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SEGURIDAD ALIMENTARIA, CAMPESINADO Y
AGROINDUSTRIA

Alexander Schejtman
{Divisién Agricola Conjunta CEPAL/FAQ)

INTRODUCCION

Como todos los buenos propdsitos o los objetivos humanita-
rios, el de la seguridad alimentaria, cualquiera sea el concepto que
de ella se tenga, concita un consenso muy amplio. Sin embargo, al
igual que con otros objetivos de la politica econémica, el consenso
empieza a desdibujarse cuando, de la definicién genérica del
objetivo, se pasa a considerar los medios para alcanzar dicho
objetivo, o los agentes sociales que es necesario y posible
convocar para su materializacion, o las condiciones que dicha
convocatoria deberia incluir para movilizar a los agentes, o la
viabilidad de alcanzar las condiciones requeridas en el marco de las
restricciones (econémicas, politicas y culturales) que caracterizan a
cada sociedad en un momento dado. Basta con descender de esta
definicibn genérica de objetivos a las condiciones de
implementacién, para descubrir una serie de posiciones
encontradas que no estan exentas de sobrecarga ideoldgica,
como por ejemplo, el debate entre autosuficiencia alimentaria o
vigencia irrestricta de las ventajas comparativas; entre centralidad y
subsidiariedad del Estado; entre alimentos (0 insumos)
subsidiados o vigencia de los precios "reales”; entre el estimulo a
la agricultura empresarial moderna o el fortalecimiento del
campesinado; entre tecnologias "apropiadas” (con toda la gama de
connotaciones que éstas tienen) y tecnologias de avanzada, etc.

En el presente trabajo se hace un intento por precisar, en
primer lugar, tanto el concepto de seguridad alimentaria como las
condiciones que un sistema alimentario debe cumplir para
garantizarla, y se postula, esperamos que con suficiente
fundamento, que en aquellos paises en que una parte significativa
de la poblacién esta (y estara por muchos afios) en el area rural, las
politicas de fortalecimiento campesino ocupan un lugar central
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de toda estrategia orientada a la seguridad alimentaria; que el
Estado juega un rol activo en dicho fortalecimiento, y que el
desarrollo agroindustrial constituye un elemento coadyuvante a la
tarea de mejorar las condiciones de vida y de trabajo de los
campesinos.

Ademas de destacar las condiciones que deben cumplirse para
que las potencialidades de los campesinos como productores se
materialicen, se formulan, al final del trabajo, algunas adveriencias
contra cierta tendencia a cifrar en el desarrollo de la agroindustria
mayores expectativas que la que ésta, en rigor, puede ofrecer,
subrayando que no puede verse en ella un camino alternativo al
desarrollo de la agricutura en general y al desarrollo rural, en
particular.

Es indispensable advertir, finalmente, el caracter muy preliminar
de las estimaciones que se hacen sobre la evolucion de la
seguridad alimentaria en algunos paises de la regién, pues
corresponden a antecedentes que estan todavia en proceso de
elaboracion.
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I. EL PROBLEMA ALIMENTARIO COMO PROBLEMA
DE SEGURIDAD ALIMENTARIA

Hasta hace poco el problema alimentario, y por derivacion la
politica alimentaria, tendian a identificarse, dependiendo del
auditorio, con cuestiones relativas a la produccién agricola, a la
comercializacion o a la nutricion. Ocasionalmente se hacia
referencia a los procesos de transformacién, vinculdndolos con los
de produccién primaria y con los de distribucién, y dando de este
modo una imagen mds integral de los aspectos productivos
involucrados en la alimentacién. Era, sin embargo, infrecuente que
los problemas de acceso alimentario y, en funcion de ellos, los
problemas nutricionales, se analizaran de un modo articulado con
los aspectos técnicos y econémicos de la produccién.

Algunas comprobaciones bastante obvias indican Ila
conveniencia de aproximarse al analisis de los problemas
alimentarios, y a la formulacién de las politicas orientadas a
superarlos teniendo en cuenta los estrechos vinculos existentes
entre los aspectos relativos a las diversas fases de transformacién
de los alimentos hasta llegar al consumidor final, y los factores que
determinan las posibilidades de acceso individual (o familiar) a
éstos. En primer lugar, estd el hecho de que los alimentos de
consumo final tienen cada vez mas valor agregado de la industria y
de los servicios (comercializacién, alimentos consumidos fuera del
hogar, etc.); en segundo fugar, una produccién primaria de
alimentos suficiente y aun excedentaria a nivel agregado puede, y
con frecuencia suele, coexistir con bolsones persistentes y
significativos de desnutricion; en tercer lugar, en algunas lineas de
produccién, lo que ocurra con el componente agricola estara
determinado por decisiones adoptadas en otras esferas de
actividad.

No basta, sin embargo, restringirse a los aspectos técnicos y
econdmicos que vinculan las diversas fases de produccién y
comercializacién con el consumo, sino que es indispensable
considerar también las relaciones sociales que se establecen entre
los distintos agentes que participan en cada una de las fases del
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proceso que culmina en la oferta alimentaria, asi como entre dichos
agentes y los consumidores finales: es decir, las relaciones
sociales que se dan dentro de la estructura productiva del sector
alimentario y las que determinan los modelos de consumo
prevalecientes. Esta es precisamente la definicién de lo que
hemos entendido por sistema alimentario. 1/

El concepto de sistema alimentario puede aplicarse con distinto
grado de rigor tedrico. En este caso lo empieamos con sentido
semejante al que se le da al concepto de sistema econémico, con
el animo de aludir a aquella parte de éste que incide de modo
directo en la produccién y consumo de alimentos y, por lo tanto, sin
todas las exigencias que la teoria de sistemas supone para su
configuracién. 2/ Se trata fundamentalmente de tener una visién
panoramica y cualitativa que permita posteriores profundizaciones
en algunas cadenas alimentarias especificas.

En sintesis, el problema de la seguridad alimentaria pasa a ser
un problema que atafie al funcionamiento del sistema alimentario
€n su conjunto y debe, por lo tanto, ser abordado como tal.

1. El concepto ampliado de seguridad alimentaria

De fas observaciones hechas mas arriba se desprende que el
problema de seguridad alimentaria abarca mas dimensiones que
aquella a la que estuvo cominmente asociado en el pasado esto
es, a las fluctuaciones en la oferta interna. Junto con el aspecto

1/ Sin perjuicio del valor analitico que tiene el concepto de sistema alimentario, su
constitucién empirica no estd exenta de dificultades derivadas no sélo de la
calidad y volumen de la informacién necesaria, sino también de la existencia de
mercados fragmentados, de circuitos regionales y locales con cierta
autonomia, y de entrecruzamientos que exhiben productos e insumos de uso
difundido.

2/ Para un intento de formulacién del concepto en términos de teoria de sistemas,
ver R. Garcla, Sistemas alimentarios y socledad: un desafio
conceptual, Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el
Desarrollo Social, Ginebra, 1984,
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anterior, hoy se tiende a considerar, asignandole mayor
importancia relativa, las dificultades de acceso alimentario que
enfrenta una proporcién importante de la poblacién latino-
americana. 3/ En este sentido, habria que considerar cuatro
elementos integrantes del problema alimentario, que se pueden
representar asi:

Carécter
Estructural  Coyuntural

Problemas de disponibilidad
nacional agregada CD ED

Problemas de acceso familiar
o individual CA EA

Los problemas coyunturales de disponibilidad (CD) son los que
se derivan, entre otros factores, de fluctuaciones estacionales en
la produccién y/o en la oferta y en los precios internacionales. Los
problemas estructurales de disponibilidad (ED) que se refieren a la
presencia de un déficit persistente y/o creciente de la produccion
interna respecto de la demanda. 4/ Los problemas coyunturales
de acceso (CA) se refieren a los que enfrentan personas o familias
por razones fortuitas y de corta duracién (pérdida temporal de
empleo, un mal afio agricola, etc.). Finalmente, los problemas
estructurales de acceso (EA), son los que afectan de modo

3/ Enel 222 periodo de sesiones de la Conferencia Mundial (5 a 24 de noviembre de
1983), la FAO adopté el denominado concepto ampliado de seguridad
alimentaria que establecia la necesidad de asegurar una adecuada produccién
de alimentos, de incrementar la estabilidad en el flujo de la oferta, y de asegurar
el acceso a los alimentos a nivel nacional e individual a través del mejoramiento
del poder de compra de los segmentos mas pobres de la poblacién.

4/ Mas adelante se hacen algunos alcances sobre el tipo de demanda que
corresponde considerar bajo ciertas premisas relativas a los objetivos de la

politica alimentaria.
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persistente y sistematico a determinados sectores sociales;
aunque este ultimo es el que mayor importancia relativa tiene es
simultdneamente aquel cuya solucién escapa al ambito de la
politica alimentaria e involucra, cuestionandolo, todo el estilo de
desarrollo adoptado por el pais.5/

2. Atributos de los sistemas alimentarios

El logro de la seguridad alimentaria entendida en los términos
arriba indicados supone ta constitucion de, o si se quiere, el avance
progresivo hacia sistemas alimentarios que se caractericen por
niveles adecuados de suficiencia, estabilidad, sustentabilidad de
largo plazo, autonomia y, sobre todo, equidad.

Por suficiencia entendemos la capacidad de un sistema
alimentario de satisfacer tanto la demanda efectiva como las
necesidades basicas de aquella parte de la poblacién que carece
de los ingresos necesarios para expresar sus necesidades como
demanda de mercado. Esta oferta suficiente puede provenir tanto
de produccién interna como de importaciones, sujeta a las
condiciones que supone la autonomia y la sustentabilidad a largo
plazo que se definen a continuacién.

Por autonomia entendemos una situaciéon en la que las
importaciones de alimentos (y de medios de produccion e
insumos) requeridos para el logro de la suficiencia constituyan una
proporcién de los recursos externos y del consumo interno lo
suficientemente reducida como para que las fluctuaciones dei
mercado alimentario mundial resulten manejables, o lleguen a
comprometer la propia soberania. No se trata, por lo tanto, de

§/ Tal vez, como se sefiala mas adelante, es sélo en el caso del campesinado
pobre en el que las politicas del Ambito agroalimentario contribuyen a resolver
problemas del tipo EA; otro tanto ocurre con aquellas politicas de intervencion
nutricional dirigidas a segmentos especificos de poblacién que, aplicadas de
modo sostenido en plazos largos, pueden paliar los efectos de ese tipo.
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postular la autarquia -que en muchos casos resulta inalcanzable
hasta por razones ecoldgicas- sino de evaluar con sumo cuidado el
efecto (de corto, y sobre todo de largo plazo) de aperturas
indiscriminadas sobre la capacidad de produccidén y los patrones de
demanda nacionales.

Por estabilidad entendemos la presencia dentro del sistema
alimentario, de mecanismos que permitan neutralizar los efectos
que sobre el suministro y los precios internos suelen tener las
fluctuaciones de la produccién del pais y de los costos de los
alimentos importados.

La sustentabilidad a largo plazo se refiere a la necesidad de que
el logro de los atributos anteriores no implique la adopcién de
practicas o de politicas que hipotequen la posibilidad de asegurar la
permanencia en el tiempo de dichos atributos. Esto hace tanto a la
necesidad de impedir el deterioro de los recursos naturales como
de evitar comprometer ingresos futuros de divisas en la satisfaccion
de las demandas presentes; dicho en otros términos, de evitar que
el pan para hoy se traduzca en hambre para mafana.

La equidad es tal vez la mas elusiva de las condiciones pues
supone, mas que cualquier otra, un juicio de valor, y las opciones
van desde el extremo (no siempre confesado pero implicito en
algunas propuestas en boga) de "a cada cual segun su poder
adquisitivo”, hasta el del igualitarismo que, cualesquiera sean las
razones que lo determinen, implica necesariamente el
racionamiento. En el contexto de estas notas, y aun a riesgo de
cierto  voluntarismo, creemos que un concepto de equidad,
coherente con el objetivo de la seguridad alimentaria, es aquel que
establece, por una parte, el acceso de toda la poblacién, cualquiera
sea su nivel de ingreso, a los minimos nutricionales, y por otra, que
el ejercicio de la demanda efectiva no atente contra la suficiencia, la
autonomia y la sustentabilidad del sistema alimentario.

Los atributos anteriores, debidamente adaptados a cada
situacién nacional y “"operacionalizados", si se permite el
barbarismo, para su estimacién cuantitativa, permitirian evaluar
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tanto el comportamiento del sistema alimentario en su conjunto y el
de los diversos agentes que en él participan, como las politicas y
proyectos destinados al logro de la seguridad alimentaria. 6/

En el acépite siguiente hacemos un intento muy preliminar,
sujeto a revisiones posteriores, de caracterizar la situacién actual
de los sistemas alimentarios de un grupo representativo de los
paises de ia region -en el sentido de incluir una gama heterogénea
de casos- a partir de algunos indicadores simples de los diversos
componentes de la seguridad, o mdas propiamente, de la
inseguridad alimentaria.

3. La seguridad alimentaria en algunos paises de
América Latina

En lo que sigue se hace un intento de aproximacién cuantitativa
a la evolucion de las condiciones de seguridad alimentaria para un
grupo seleccionado de paises de la region que representan
probablemente la gama heterogénea de situaciones presentes.
Se trata, reiteramos, de una evaluacién preliminar a través de
indicadores muy simples de las condiciones de seguridad
alimentaria que fueron definidas mas arriba.

a) Suficlencia

A efectos de medir el grado de suficiencia en el suministro de
alimentos se ha estimado la magnitud de la brecha entre el
suministro de energia alimentaria (SEA) medida en calorias y los
requerimientos para cubrir los niveles normativos establecidos por
FAO/OMS para cada uno de los paises considerados.

6/ Con lo anterior queremos indicar que todo proyecto, programa o politica
alimentaria deberia someterse a una evaluacién de su impacto neto (positivo y
negativo) sobre cada uno de los atributos deseables del sistema alimentario, lo
que no seria sino una manera mas analitica de evaluar su contribucién a la
reduccién de la inseguridad alimentaria.
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Si definimos como suficiencia plena un nivel equivalente a 1.2
veces el SEA normativo, 7/ la evolucién de los valores medios de
disponibilidad entre el trienio 1961-1963 y el trienio 1981-1983
seria la expresada en el gréafico 1. En él se advierte que México, en
los dos ultimos de los cuatro periodos considerados, habria
sobrepasado los niveles de suficiencia plena (brecha negativa);
Chile habria estado en torno al nivel de suficiencia plena, pues en
el primer trienio el SEA superaba el 10% de los requerimientos
normativos y estaba en torno a esta cifra en el resto de los ahos
considerados; lo mismo ocumria en el Brasil en los dos ultimos
periodos, en Colombia en el altimo y en Costa Rica desde 1974.
Bolivia, Guatemala, Haiti, Perd y Republica Dominicana exhibian,
por su parte, altos grados de insuficiencia, con el agravante en los
casos de Haiti y Perd de que dicha brecha mostraba una tendencia
creciente a lo largo del tiempo, por contraste con lo que ocurria en
el resto de los paises considerados.

b) Estabilidad

Para efectos de medir el grado de inestabilidad de la oferta se
ha tomado como indicador de ésta el coeficiente de variacién de la
produccién interna y del suministro, 8/ siendo en rigor este altimo
el que expresaria mas cabalmente el grado de estabilidad de la
oferta.

Como se aprecia en el grafico 2, es a través de las importaciones
que todos los paises (con la sola excepcién de México y la
Republica Dominicana) logran neutralizar la variabilidad que la oferta
tendria si no mediara el recurso de las importaciones. De los diez
paises considerados, cinco (Bolivia, Chile, Colombia, México y la
Republica Dominicana) exhiben un nivel de inestabilidad
relativamente significativo, pero que no constituye un motivo de
preocupacién grave.

7/ Se toma arbitrariamente un 20% mas que el nivel normativo para ser
coherentes con la definicién que mas arriba se dio del concepto de suficiencia,
pues, dada la distribucién de ingresos caracteristica de los paises de la regidn,
una cobertura del 100% del nivel normativo seria claramente insuficiente.

8/ Que incluiria la produccién, mas las importaciones, menos las exportaciones,
mas (menos) las variaciones de inventaro.
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c) Autonomia

A efectos de medir el grado de autonomia de los sistemas
alimentarios nacionales hemos utilizado dos indicadores: el primero
referido a la proporcién de importaciones en el total del suministro
de energia alimentaria, y el segundo a la participacion de cereales,
tubérculos y leguminosas importadas en el consumo -ya que estos
alimentos son el componente principal de la alimentacién de la
mayoria de la poblacién en cada uno de estos paises. Los
resultados figuran en los graficos 3 y 4. En el primero de los
gréficos mencionados se advierte que en general la proporcién de
importaciones en el suministro interno de calorias ha tendido a
crecer, para alcanzar, salvo en Guatemala, los valores mas altos en
el periodo 1979-1981; lo mismo ocurre con los alimentos basicos
en los que, por otra parte, la proporcién importada es
significativamente mayor que en el conjunto de los alimentos.En
muchos de los paises, la introduccidn del trigo y el reemplazo de
productos autéctonos como maiz, frejol y tubérculos por dicho
cereal explican en buena medida este incremento de la
dependencia.

d) Equidad

En relacion a ésta, que hemos definido como la condicién
principal de la seguridad alimentaria, carecemos de indicadores
directos sobre la magnitud de los problemas de acceso que afectan
a distintos segmentos de la poblacién, que seria el indice mas
adecuado; el indicador mas cercano a esta condicién es
obviamente el que se refiere a los niveles de pobreza 9/ presentes
en cada uno de los paises considerados. Sin embargo, como las
encuestas con datos relativamente comparables de este indicador
son bastante antiguas, se han incorporado ademas indicadores
sobre la esperanza de vida (medida en afios) y la mortalidad infantil
(medida en tanto por mil). Como muestra el gréafico 5, hay
unaextraordinaria correlacién entre estos tres indicadores, y en

9/ Debe recordarse que la relacion entre el ingreso de las familias y el costo de
una canasta basica constituye el punto de partida de la definicibn de los
umbrales de pobreza.
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particular entre los relativos a esperanza de vida y moralidad
infantil, que corresponden a idéntico periodo. Aunque en estos
dos ultimos indicadores las estadisticas disponibles muestran
mejoramientos, Bolivia, Guatemala, Haiti y Perd estan por debajo
del nivel que corresponde a las que el Banco Mundial define como
economias de ingreso medio.

Las diferencias en las cifras de montalidad infantil causan mucho
mas preocupacion, pues en Bolivia, Haiti y Peni superan con
creces a las que caracterizan a las economias de ingreso medio (72
por mil) 10/.

Si a las consideraciones anteriores agregamos una tendencia
generalizada al descenso de los salarios reales, al incremento de la
desocupacién y a un crecimiento de los precios de los alimentos
superior al de los indices generales de precios, debe concluirse
que los problemas de acceso alimentario, que son los que definen
el grado de equidad de un sistema, han tendido a agudizarse.

e) Consideraciones finales

En general, la situacién descrita corresponde a lo ocurrido con
los sistemas alimentarios en el periodo que va desde el principio
de los afios sesenta a finales de los afios ochenta, y no incluye, por
lo tanto, los efectos que, sobre los sistemas alimentarios
nacionales ha tenido la grave crisis del financiamiento externo que
afecta a América Latina, mas que a ninguna otra region.

De algin modo, las tendencias indicadas pueden tomarse
como tendencias estructurales de los sistemas alimentarios que la
crisis ha venido a agudizar como consecuencia de la reduccién en
la capacidad para importar; del deterioro de los niveles de
suficiencia y de estabilidad (que, como pudimos apreciar,
dependen en muchos casos, de manera critica, del efecto
estabilizador de las importaciones) y de un incremento de los
problemas de acceso alimentario, como resultado de la mayor

10/ En los paises industrializados, la esperanza de vida es de 76 afos en promedio
para hombres y mujeres, y la mortalidad infantil de 9 por mil.
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desocupacién, de la reduccién general de la actividad econdmica y
del caracter asimétrico de los sacrificios impuestos por la crisis, que
han afectado mas a los sectores con mayores diticuttades de
acceso alimentario.

Si algun aspecto positivo es posible descubrir a Ia crisis, es que
obliga a valorizar los recursos internos y a esforzarse por impulsar
aquellas actividades y formas de organizacién de la produccién que
hagan menos insumo de divisas y tengan mayor capacidad de
generar empleo.

En este sentido, hoy es posible plantear -como una opcién
viable, que el "facilismo" financiero de los afios setenta permitié
desestimar o postergar- el impulso a la pequefia y mediana
industria, descentralizada y articulada al fortalecimiento de una
agricultura campesina que se orienta de preferencia a la produccién
de bienes bésicos y que emplea a fondo los recursos productivos
nacionales.
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GRAFICO |

REQUERIMIENTOS ADICIONALES PARA ALCANZAR
LA SUFICIENCIA ALIMENTARIA PLENA

(Suficiencia = 20% mas que el requerimiento medio)
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Fuente: Base de datos de la Divisifn Agricola Conjunta CEPAL/FAO,
segln datos de la FAO.
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GRAFICO 2

INESTABILIDAD DE LA PRODUCCION Y DEL
SUMINISTRO INTERNO

(Coeficientes de variacion)
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Fuente: Base de datos de la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAO, seglin
datos de la FAO.
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GRAFICO 3

CONTENIDO IMPORTADO DEL SUMINISTRO INTERNO
TOTAL

(Porcentaje de calorias)
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Fuente: Base de datos de la Divisién Agricola Conjunta CEPAL/FAOQ, segin
datos de la FAC.
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GRAFICO 4

CONTENIDO IMPORTADO DEL SUMINISTRO DE
ALIMENTOS BASICOS

(Porcentaje de calorias en cereales, tubérculos y leguminosas)
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Fuente: Base de datos de la DiyisifBn Agrfcola Conjunta CEPAL/FAO, seg(n
datos de la FAO.

120



GRAFICO 5

INDICADORES DE PROBLEMAS DE ACCESO
ALIMENTARIO
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sente; a) Base de datos de la Divisibn Agrfcola Conjunta CEPAL/FAO,
segln datos de la CEPAL,

b) Banco Mundial, World Development Report 1986.
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II.LEL PAPEL (POTENCIALMENTE) ESTRATEGICO
DEL CAMPESINADO 11/

En aquellos paises con una proporcion significativa de
poblacién rural (y por lo tanto campesina), la busqueda de la
seguridad alimentaria tiene un corolario inescapable: la
necesidad de fortalecer el sector de la agricultura campesina, es
decir, de impulsar un proceso de incremento de la produccién,
de la productividad y del control del proceso productivo y de
sus resultados por parte de las unidades que lo conforman.
Este corolario deriva del hecho simple de que el campesinado
constituye parte significativa, cuando no mayoritaria, de los
sectores con problemas de insuficiencia alimentaria, y
simultaneamente, es productor importante (y en algunos rubros
y paises, principales) de los componentes basicos de las dietas
nacionales.

1. El campesinado como consumidor deficitario y
como productor preferente de alimentos

En una proyeccién realizada por la CEPAL respecto a la
magnitud de la pobreza absoluta de 1980 para diez paises de la
regién, se estimé que de un total de 130 millones de personas
en dicha situacién 66 millones (es decir, un 51%),
correspondian a residentes rurales que, como es obvio,
estaban directamente ligados al campesinado. 12/ Aunque es
cierto que en cuatro de los 10 paises referidos, la pobreza
urbana ya superaba a la rural, mostrando asi una tendencia
general en la regién derivada de las muy altas tasas de
urbanizacién de los paises que la componen, no es menos
cierto que en parte no despreciable dicha pobreza estaba
alimentada por el traslado, via migracion, de los pobres rurales a
las ciudades.

11/ Este acépite corresponde a una versién resumida y con modificaciones
menores del trabajo del autor "Campesinado y desarrollo rural® publicado en
Investigacion econémica, 164, de abriljunio de 1983, Facultad de

o VE_chm_)rm@_jde la Universidad Auténoma de México (UNAM),"México.

- r12</ Yégég';iéépAUPNUD/UNICEF. La superacién de la pobreza: Una tarea
‘ q;gente y iposibie, E/CEPAL/G. 1308, 9 de mayo de 1984.
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Lo anterior indicaria que una politica que privilegie la solucion
de los problemas de acceso alimentario de los sectores desfavo-
recidos debe dar la mayor prioridad al incremento de los ingresos
campesinos, siendo la via mas estable y permanente la de mejorar
las condiciones técnicas y el entorno socioeconémico en que se
desenvuelve la actividad campesina, en los términos indicados en
el acapite sobre lineamientos.

Cabe destacar por ultimo que, contrariamente a las anticipa-
ciones del desarrollismo sobre la eventual desaparicién del campe-
sinado y su absorcion en actividades urbano-industriales de mayor
productividad, la mayoria de los paises de la regién muestra, por
una parte, que el campesinado ha seguido creciendo en términos
absolutos, que su reduccidn relativa se ha traducido en aumentos
de la pobreza urbana, y que la improbabilidad de su absorcidn
productiva en actividades urbanas a ritmos razonables hacen
socialmente deseable crear las condiciones para que dicha
absorcién se dé en el ambito rural.

Un estudio reciente de la Division Agricola Conjunta
CEPAL/FAQ sobre la agricultura campesina en América Latina, aun
inédito, destaca que los antecedentes estadisticos disponibles
demuestran la elevada participacién que ha tenido la agricultura
campesina en el abastecimiento alimentario de América Latinay, en
general, en los distintos rubros de produccién del sector agrope-
cuario; que a mediados de los setenta el 41% de la produccion
agricola para consumo interno era realizada por los pequefos pro-
ductores, y que éstos ademas producian un 32% de la produccion
agricola exportable.

Méas adn, en varios de los paises de la regidon la agricultura
campesina origina buena parte de los alimentos que son la base de
las dietas nacionales. (Véase el cuadro 1.)

A los antecedentes anteriores, que por si solos serian
suficientes para justificar el fortalecimiento de la agricultura
campesina como elemento clave de una estrategia de seguridad
alimentaria, se agregan otros derivados de las caracteristicas
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Cuadro 1

SEIS PAISES LATINOAMERICANOS: PARTICIPACION DE LA PEQUENA
AGRICULTURA EN LOS SEIS PRINCIPALES CULTIVOS, SEGUN SUPERFICIE

(En porcentajes)

( Brasil (1980) Colombia (1970)
Cultivos

Costa Rica
(1973)

Chile (1980)&/ Ecuador (1974) México (1970)b/ "\

Produc- Super- Produc- Super- Produc- Super- Produc- Super- Produc- Super- Produc- Super-

o

cién ficie cién ficie cion ficie cidn ficie  cion ficie  cidn ficie
Trigo 300 270 490 700 - -- 27.0 320 400 47.0 -- --
Maiz 520 530 470 850 600 520 440 510 450 540 80.0 930
Frejol 630 610 690 810 540 540 770 750 610 670 650 750
Papas -- - 250 670 550 570 730 830 480 49.0 -- --
Lentejas -- - - - - - 470 470 370 440 -- -
Arroz 230 250 130 340 100 240 550 640 340 34.0 -- -

/

Fuente: Elaborado por la Divisién Agricola Conjunta CEPAL/FAO, scbre la base de FAO, "Seguridad alimentaria en paises
seleccionados de América Latina y el Caribe. La contribucién de las agriculturas campesinas®, Santiago de Chile, 1985, versién

preliminar.

a/  E.Ortega, "El campesinado y las transformaciones agrarias”, CIEPLAN, Santiago de Chile, 1986.

b/ Estimaciones a partir de CEPAL, Economia campesina y agricultura empresarial (Tipologia de productores del agro

mexicano), Editorial Siglo XXI, México, 1982.
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especificas de la "Iégica de manejo” de la economia campesina, la
que contrasta con la que es propia de la agricultura empresarial. 13/
De este contraste, que ha sido abundantemente tratado en la
literatura sobre el tema, se desprenden, de modo directo o
indirecto, ciertos corolarios que conviene destacar, pues ellos
fundamentan la propuesta -implicita en la estrategia- de dirigir al
sector campesino los esfuerzos que tiendan a reducir a margenes
aceptables la dependencia alimentaria, en particular la referida a
granos basicos y a otros alimentos esenciales.

Entre estos corolarios estarian los siguientes:

En primer lugar, en igualdad de condiciones, el sector
campesino se muestra dispuesto a entregar al resto de la sociedad
los productos de su actividad a precios inferiores a los exigidos por
los productores capitalistas, por la sencilla razén de que la unidad
campesina, para emprender una actividad determinada, no
necesita asegurarse de una tasa de ganancia mayor o igual a la de
retorno esperada de actividades alternativas.

En segundo lugar, el sector campesino se encuentra en
condiciones de valorizar (es decir, de emplear en tareas social-
mente productivas) recursos que para la agricutiura empresarial son
marginales o simplemente no se conciben como tales: tierras de
baja calidad, fuerza de trabajo intransferible, medios de produccién
de bajo costo y a veces también de infima productividad, etc.

En tercer lugar, los subsidios de energia que requiere la
agricultura campesina para su funcionamiento son significa-
tivamente menores que los que necesita directa o indirectamente
la agricultura empresarial, 14/ incluso si se intensifica el uso de
insumos a los niveles requeridos para incrementar los excedentes
alimentarios transferibles del sector campesino al resto de la
economia.

13/ Por “légica de manejo” entendemos los criterios que gobiernan las decisiones
sobre qué, cuanto, cémo y para qué producir. El significado mas preciso del
contraste mencionado aparece expuesto con cierto detalle en A. Schejiman,
"Economia campesina: Logica interna, articulacién y persistencia®, Revista de
la CEPAL, No. 8, agosto de 1979, pp. 123-132.

14/ Directamente en el proceso productivo, e indirectamente en los patrones de
demanda y de consumo que derivan de los ingresos generados en una u otra forma
de produccién.
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En cuarto lugar, el grado de intensificacién que puede lograrse
en el uso de mano de obra es mayor en las unidades campesinas
que en las empresariales y conduce, en igualdad de otros
recursos, a generar un producto mayor por persona ocupable
(aunque en periodos de amplio desempleo sea menor por
persona efectivamente ocupada, lo cual es socialmente menos
importante).

El hecho de que estas potencialidades no se manifiesten, o lo
hagan sélo de un modo parcial e ineficiente, es una consecuencia
de la peculiar articulacion entre el campesinado y el resto de la
economia y de la sociedad, y en particular de la posicién que los
campesinos ocupan en el mercado (considerado en términos
genéricos) y del tipo de relaciones que suele establecer con ellos
el aparato institucional pablico.

2. Objetivos y condiciones de una estrategia participa-
tiva

Corresponde a la esencia misma de una politica de desarrollo
rural concebida como parte de una estrategia de seguridad
alimentaria, proponerse la ruptura de las trabas que impiden la
realizacién de las potencialidades indicadas. Asi entendida, la
politica de desarrollo rural deberia proponerse la generacién de
una secuencia de cambio hacia la autosustentacién productiva en
el sector campesino que involucre a la gran mayoria de las
unidades y cuyo objetivo central sea el mejoramiento de las
condiciones de vida de la poblacion que lo conforma.

Se hace hincapié en el concepto de secuencia para explicar la
necesidad de que haya un ordenamiento temporal del conjunto de
acciones con el fin de asegurar que el disefio estratégico
contemple debidamente la procedencia de unas sobre otras.

El concepto de autosustentacién se refiere a la necesidad de
que los beneficiarios vayan adquiriendo en el proceso un
conocimiento y un control creciente de los elementos que
condicionan la produccién y la apropiacién de sus resultados. El
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control a que se hace referencia es particularmente critico en lo
que se refiere a la innovacién tecnoldgica, a los recursos
financieros y a las condiciones de intercambio. En otras palabras,
tanto el tipo de tecnologia que es preciso incorporar para la
realizacién del potencial productivo existente, como las relaciones
sociales que derivan de su incorporacion, deben ser
aprehensibles y controlables por la gran mayoria de las unidades
productivas del area involucrada.

La intensificacion de las relaciones mercantiles o, si se quiere,
de los intercambios con el exterior que emanan de la incorporacion
de insumos de origen extraparcelario y del incremento de ias
ventas, no puede hacerse a costa de la pérdida del control de los
beneficiarios sobre sus condiciones de produccién (y de vida) sino
que, por el contrario, deben desarrollarse de manera que
contribuyan a fortalecer dicho control.

Se ha destacado la necesidad de involucrar a la mayoria de los
productores, para poner de relieve las diferencias entre una
estrategia como la que aqui se intenta delinear y las que se basan
en el "efecto demostracion" de los campesinos "progresistas o
innovadores”. Este tipo de productores son, con frecuencia, los
que disponen de una dotacion de recursos muy superior a la de la
mayoria y estan, por lo tanto, en condiciones de afrontar riesgos y,
por su mayor conocimiento y mayores contactos con el exterior, de
presentar a menor plazo aumentos en la produccion y en la
productividad. Sin embargo, la masificacién de las practicas
adoptadas en esa forma suele verse condenada al fracaso por el
sesgo introducido al inicio de su aplicacién.

Esta clase de orientacion conduce, ademds, a acentuar la
diferenciacion social en las areas en que se pone en practica,
disminuyendo de esa manera la posibilidad de que otras unidades
(con menores recursos) adopten las innovaciones que condujeron
al enriquecimiento de los campesinos “progresistas”. 15/

15/ Véase A. Pearse, "Peasant based rural strategies”, Capitulo | de la obra
Seeds of plenty, seeds of want, Frank Cass, Londres, 1984,
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En cambio, de lo que aqui se sugiere, se desprende la necesidad
de un disefio orientado hacia las unidades modales que estén
dispuestas a innovar, puesto que la adopcién por parte de éstas de
los cambios que se aconsejen, tendra mayor impacto sobre la
mayoria de las unidades que su adopcion por los mas ricos.

Se ha subrayado como objetivo de la accidn el mejoramiento de
las condiciones de produccién y de vida de las familias a que se
hace referencia, para adoptar este criterio de evaluacién con
respecto a todas y cada una de las acciones que se piense
emprender.

Una estrategia que aspire a la materializacion de las
contribuciones potenciales de la agricultura campesina al logro de
la seguridad alimentaria, supone la existencia (o la creacion) de
determinadas condiciones en la esfera de las relaciones del Estado
con los campesinos, 0 si se quiere, de un determinado entorno
socioinstitucional.

En lo que hace al ejercicio de la funcién publica, es necesaria su
descentralizacién, desconcentracién e integracion a nivel local en
los términos que se indican mas adelante, asi como la delegacién
de determinadas funciones publicas en  organismos
representativos de los productores de la localidad.

En lo que hace al campesinado, es necesario impulsar la
constitucién de organizaciones locales homogéneas (en términos
del tipo de productores involucrados), con liderazgos
representativos gestados democraticamente.

Sélo en un contexto que tenga las caracteristicas indicadas es
posibie lograr la presencia de dos elementos claves en la tarea de
movilizar el potencial humano y de creatividad que encierra este
vasto sector social: la participaciéon del sector campesino en las
decisiones locales que afectan sus condiciones de vida y trabajo, y
el control auténomo de sus condiciones de produccién.

Debe aclararse que se estd lejos de considerar que la participa-
cibn se expresa en reglas mas o menos detalladas que
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conducen a incluir a representantes de los grupos de que se
trata en comisiones o comités en determinados ambitos
burocraticos, cercanos o lejanos del lugar en que se encuentre
el grupo, ni tampoco en la formalidad de que los funcionarios de
determinadas instituciones publicas que trabajan en el terreno
convoquen a ciertas asambleas para "decidir* algunos asuntos
de interés mutuo.

El establecimiento de un proceso participativo no es, por
cierto, una tarea simple para la que existan férmulas infalibles,
sobre todo cuando tiene que llevarse a cabo en un ambiente de
evidentes (y fundamentadas) desconfianzas acumuladas a
través del tiempo.

Para que la participacién no se convierta en un postulado
puramente demagdgico -si no en una tarea imposible- es
necesario que se den, por lo menos, algunas condiciones; las
principales podrian ser la reduccion de la extrema
heterogeneidad en el grupo territorial y la descentralizaciéon o
desconcentracién de la ejecucién publica o, si se quiere, de la
capacidad operativa institucional.

Se ftrata de condiciones dificiles de llenar por la gran
cantidad de intereses creados que necesitan salvaguardarse,
pero indispensables para que la estrategia en conjunto
adquiera sentido sustantivo, y la politica agricola no tenga que
volverse cada vez mas vertical y autoritaria, con todo lo que esto
implica.

3. Los cambios en el aparato institucional

Sefialamos mas arriba que, en el ambito del sector publico,
era necesario proceder a una profunda descentralizacion de las
decisiones administrativas, asi como a una desconcentracion
(sectorial, regional y local) de los recursos financieros,
materiales y humanos; a la integracién, en un punto focal de la
localidad, de las diversas funciones que inciden en el
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funcionamiento de la economia campesina y, materializado lo
anterior, a la delegacién en érganos locales de ciertas funciones y
prerrogativas del aparato burocratico del Estado en la localidad.

La centralizacién y la extrema verticalidad de las decisiones
administrativas, asi como la concentracién geografica de los
recursos humanos y materiales, son rasgos caracteristicos de los
aparatos publicos que en América Latina tienen a su cargo las
tareas agropecuarias.

En la medida en que la idea de autoridad se entienda como
sinénimo de concentracidén de recursos y decisiones, las iniciativas
de desconcentracién que surjan de las cuspides burocraticas seran
ejercicios formales sin implicaciones sustantivas. Igualmente
formales seran los intentos de coordinacién en niveles altos y
medios de los aparatos institucionales desde el punto de vista de
los efectos de su accion en el terreno, en la medida en que no se
atenue la extrema verticalidad en el seno de cada institucién; ésta
conduce a que los responsables de aplicar las medidas se vean
mas obligados a servir los intereses institucionales (manteniéndose
leales a sus superiores) que a subordinar dichos intereses al
servicio de los supuestos beneficiarios de las acciones locales.

Resultara imposible llevar a cabo la participacién, en los términos
descritos, sin que instancias locales del aparato institucional
dispongan de un minimo de poder de decisién sobre el uso de los
recursos publicos asignados a una localidad determinada. 16/

Los cambios en la estructura del aparato institucional tendran
que iniciarse por una modificacion de las relaciones entre el
personal de las instituciones en el terreno y los intermediarios
(representantes u "hombres-nexos”) del grupo campesino con el
aparato publico.

Esta relacién constituye un eslabén critico de la vinculacion
entre los campesinos y el Estado en el proceso de impulsar el tipo
de desarrollo rural a que se aspire.

16/ Véase A. Pearse y M. Stiefel, "Participacién. Un enfoque de investigacién®, en
Soclalismo y participacion, DESCO, Lima, 1980, para un intento de
clasificacién teérica del concepto; también los materiales del proyecto sobre
participacién del Instituto de Investigaciones de las Naciones Unidas para el
Desarrollo Social.
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La tergiversacion de los objetivos de la politica mejor
intencionada se derivan con gran frecuencia de una especie de
“articulacion perversa de roles” entre el representante de las
instituciones y el de los campesinos. 17/ Este fenémeno no debe
atribuirse sélo a formas abiertas o encubiertas de corrupcién pecu-
niaria; se debe muchas veces a cuestiones mas sutiles y complejas
que se relacionan con los criterios de evaluacién a que la labor de
cada uno de esos sujetos se ve sometida y que raras veces tienen
que ver con el grado en que se han alcanzado los propdsitos de
beneficio colectivo a nivel local.18/

Lo anterior ocurre tanto en situaciones en las que la aplicacion
de politicas concebidas a nivel central suponen un conflicto de
intereses creados locales, como en aquéllas en las que el interés
institucional, por ajustarse formalmente a normas abstractas y
generales, se traduce en un apoyo a los productores mejor
dotados de recursos, 0 en la imposicion de formas ineficientes en
el uso de recursos, desde el punto de vista de los intereses campe-
sinos.

Cambiar el caracter de este eslabén decisivo requiere, por una
parte, que se capacite a los productores para que puedan participar
en los términos que se describen en el punto siguiente, y hacer
que sus intereses de grupo sean lo bastante homogéneos como
para que el interés colectivo por conseguir una resolucién
determinada pese mas que la tentacién individual de cambiar esa

17/ A. Pearse, "Peasant based...”, op. cit., p. 23. El autor llama a esta articulacién
el "nexo compactado” ("compacted nexus”) que define como “los amreglos que,
en beneficio personal, se dan entre el representante de las agencias de
gobierno y el lider de la aldea. Ambos individuos deben cumplir una funcién de
nexo para aquéllos en cuya representacién actdan, pero ‘compactan’ sus roles
para subvertir sus funciones legitimas en beneficio personal®.

18/ Lo anterior no implica, ni por asomo, que deban afribuirse a esta instancia los
defectos o desviaciones del conjunto del aparato burocratico o de sus niveles
intermedios o superiores; por el contrario, precisamente dichas desviaciones
son las que con frecuencia refuerzan los fenémenos de “articulaciéon perversa®
a que hicimos referencia. Hemos puesto el acento en este eslabén porque se
trata tanto del que pone en contacto inmediato al Estado con los productores,
como porque se estima que su modificacién puede constituir el punto de partida
de una eventual transformacién gradual del conjunto.
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resolucion por otra en beneficio personal o en el de un grupo
reducido. 19/

En el ambito del sector publico, el tipo de articulacién descrito
requiere la incorporacioén a estas tareas de funcionarios altamente
motivados y con vocacién de servicio. Estas cualidades no
dependen solo del método de seleccién, sino también de la forma
en que se apliquen sistemas apropiados para evaluar comporta-
mientos, y estimulos materiales adecuados.

Los procedimientos de evaluacién, para ser efectivos, no
podrian ser de caracter burocratico, como los que se utilizan para
estimar el cumplimiento cuantitativo y formal de ciertas tareas en
términos de nimero de formularios llenados, nimero de créditos
otorgados, cantidades de fertilizantes entregadas, etc.

Dichos procedimientos tendrian que combinar la participacion
de los beneficiarios de la accién en la calificacién del desempefio
de los funcionarios (a base, por ejemplo, de un sistema de evalua-
ciéon con votacién secreta), con una estimacion de resultados
objetivos en términos del mejoramiento de las condiciones de vida
y de trabajo de los productores de que se tratase.

4. La organizacion de los productores

La unidad campesina, por contraste con la empresa agricola, no
puede ser concebida como una unidad aislada de otras seme-
jantes, sino que aparece siempre formando parte de un conjunto
mayor de unidades con las que comparte una base territorial
comun, la colectividad 20/ local, o lo que A. Pearse define como el
"landgroup” y que consiste en un grupo de familias que

19/ A. Pearse, "Peasant based...", op. cit., p. 20

20/ Se ha evitado el término "comunidad rural o local”, de uso tan frecuente en los
estudios sobre el tema, porque lleva implicita la idea de que el grupo de
referencia compartiria intereses comunes, lo que no siempre es el caso y
constituye un problema empirico que no debe ser planteado en la definicién de
estos conglomerados. Véase D. Lehman, On the theory of peasant
economy (fotocopia facilitada por el autor), p. 15.
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forma parte de uha sociedad mayor y que vive en interaccion e
interdependencia permanente en virtud de un sistema de arreglos
entre ellos relativos a la ocupacién y al uso productivo de un
determinado territorio y de los recursos fisicos en él contenidos,
de los cuales extraen sus medios de vida. 21/

La propia reproduccién de la unidad familiar campesina
depende, en muchas ocasiones, del complejo sistema de
intercambios extramercantiles y mas o menos reciprocos que se
dan en el seno del grupo territorial, al extremo de que su
persistencia o declinacién corresponden, con frecuencia, a la
mayor o menor cohesion, respectivamente, que el grupo territorial
logra conservar frente al cercamiento de sus condiciones de
sobrevivencia que el desarrollo de la agricultura capltallsta suele
imponerle.

En efecto, ha sido precisamente la penetracion del capitalismo
en el agro la que ha generado un proceso mas o menos intenso de
diferenciacién en el seno de las comunidades campesinas,
haciéndolas perder muchas veces el caracter mismo de
comunidades y creando entre sus miembros un complejo de
"nuevas" relaciones en que los elementos de simetria se van
desdibujando hasta desaparecer. Por otra parte, dicho proceso ha
dado lugar a que, aun en el ambito de lo propiamente campesino,
encontremos un conjunto bastante heterogéneo de unidades
productivas en lo que se refiere a su insercidn socioeconémica.

Aunque constituye a estas alturas un verdadero lugar comun el
destacar la necesidad de organizacién de los productores como
condicién necesaria para su participacion, a nuestro juicio no han
sido suficientemente reconocidos los problemas que a la cons-
titucion y, sobre todo, al funcionamiento de dichas organizaciones,
les plantea la heterogeneidad que en la mayoria de los paises y
regiones caracteriza al sector campesino. En efecto, las diversas

21/ Véase A. Pearse, The Latin American peasant, Frank Cass, Londres,
1975, p. 51. A falta de una palabra equivalente en castellano, emplearemos el
concepto de grupo territorial que es idéntico al empleado por Warman en Los
campesinos, hijos predilectos del régimen, NuestroTiempo, México,
1972, p. 145, cuando habla del "grupo que comparte una base territorial comun®.
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experiencias de organizaciones locales constituidas a partir de
agentes muy heterogéneos, han demostrado que dichas
organizaciones terminan por representar los intereses de los
productores con mayores recursos y por hacer de los demas un
elemento fortalecedor de sus demandas que, cuando no
contrarias a los intereses de los productores de menores
recursos, son normalmente muy distintas.

La disminucién de la heterogeneidad a través de una
redistribucién de recursos que incremente con recursos de
terceros (Estado, latifundios, etc.) los de los campesinos peor
dotados, o a través de la constitucién de grupos de
productores homogéneos como sujetos de los proyectos de
desarrollo rural, constituiria una especie de precondicion para
poder aplicar los lineamientos de estrategia que aqui se
esbozan. No se pretenderia con ello que todas las unidades
productivas llegasen a disponer de una cantidad idéntica de
recursos, sélo se aspiraria a que las diferencias entre las
unidades mayores y menores se redujeran lo suficiente como
para evitar que se acelerase o reforzase el proceso de
polarizacion existente, como consecuencia {no deseada) de la
accion del Estado y de la accién (necesaria) de las fuerzas del
mercado.

Cabe advertir que el planteamiento anterior no contradice la
necesidad de organizaciones campesinas de escala macrolocal
(regionales y nacionales) sino, por el contrario, parte del
convencimiento de que este Uitimo tipo de organizaciones se
verian fortalecidas si en subase contaran con organizaciones
locales homogéneas en lo que a sujetos que las componen se
refiere y, por lo tanto, en la naturaleza de sus demandas mas
inmediatas. Lo que se quiere destacar es que existen
demandas campesinas que exigen distintos niveles de
integracion para su conquista. Unas, las mas inmediatas, son
precisamente aquéllas en que se expresa la heterogeneidad
del sector ( campesinos sin tierra, de infrasubsistencia,
excedentarios, etc.); otras, de nivel superior, son las
identificables como demandas campesinas genéricas, que
suponen formas distintas y especificas de organizacién a los
niveles local, regional y nacional; otras, finalmente, son las que
permiten integrar el campesinado a lo que se ha dado en llamar
el sector popular.
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5. El caracter diferenciado de las estrategias

La cuestion de la homogeneidad hace no sélo al problema
de la representatividad de las organizaciones de productores
sino tambien, de un modo igualmente decisivo, a la eficiencia
con que el sector puablico pueda responder a los
requerimientos diferentes que plantea el fortalecimiento
productivo de los diversos tipos de unidades que componen el
universo campesino.

Un analisis somero de la politica agricola en general y de la
orientada al sector campesino en particular, muestra que el
unico tipo de diferenciacion presente, salvo honrosas
excepciones, es el referido a productos o a regiones, haciendo
abstraccion de la heterogeneidad de las unidades productivas.

De las consideraciones hechas en acapites anteriores se
desprende que un primer nivel de diferenciacién necesario es
el que se establece entre el sector de economia campesina y el
empresarial. De este primer criterio se desprende que las
respuestas que cabria esperar del campesinado ante
determinados tipos de politicas (precios, créditos, insumos,
etc.) habrian de ser diferentes de las que se obtendrian del
sector empresarial (y no se ftrataria sélo de diferencias
cuantitativas, es decir, referidas a la "légica interna de manejo").
En esto se funda la necesidad de disefiar una estrategia
especifica para el sector campesino, distinta en aspectos
importantes de la que pueda disefiarse para la agricultura
empresarial.

Esta separacién bimodal entre empresarios y campesinos
es, sin embargo, insuficiente para alcanzar la especificidad
deseada en la formulacién del conjunto de politicas que
componen la estrategia alimentaria, puesto que en el seno
mismo del sector campesino también se advierten diferencias
importantes en lo que respecta a su capacidad para lograr la
seguridad alimentaria a partir de los recursos de que dispone.

Una estrategia concebida para proporcinar seguridad
alimentaria al sector campesino debe tener en cuenta la
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heterogeneidad de estas unidades productivas y los elementos
estructurales que determinan su capacidad para lograr el fin
perseguido.

Si se utiliza dicha capacidad como criterio para agrupar las
unidades productivas campesinas con miras a formular una
estrategia, un primer grupo podria estar constituido por predios
tan pequefios, que controlan recursos suficientes (en especial
tierra de labor) para lograr una produccién equivalente a las
necesidades alimentarias basicas de una familia, ni siquiera
incorporando la mejor de las opciones técnicas disponibles o
posibles. Sin lugar a dudas que, de existir tierras susceptibles
de ser repartidas (lo que ocurre en buena parte de los paises de
la regién), y condiciones politicas conducentes a ello, el reparto
agrario constituiria la solucién mas obvia para los campesinos en
esta condicién. 22/

Un segundo grupo estaria constituido por aquellas
unidades campesinas de infrasubsistencia que para lograr la
seguridad alimentaria tendrian que elevar significativamente los
rendimientos mediante: i) la adaptacién a las condiciones
ecolégicas locales de normas técnicas generales (férmulas de
fertilizacién, densidades de siembra, semillas de mayor
potencial, etc.), ii) el desarrollo de una infraestructura adecuada,
y iii) medidas de reorganizacién parcelaria y de dotaciones
complementarias. En general, se trata de medidas cuyos
resultados son de plazo muy largo.

22/ Sin embargo, ésta no es la Unica opcién abierta a este sector pues, en el
espiritu de la estrategia aqui delineada, cabria pensar en la constitucion de
pequefias unidades autogestionadas dedicadas a la construccién de
infraestructura productiva o de servicios, a nivel del grupo territorial al que
sus miembros estan adscritos. Se trataria de grupos de trabajadores
organizados para la construccién de caminos secundarios, de pequefias
obras de regadio, de infraestructura para la industria rural, de bodegas, de
escuelas y de policlinicos rurales, con estructuras modulares, materiales
locales y métodos de baja densidad de capital. Como unidades productoras
de infraestructura podrian obtener crédito para proyectos, y algun tipo de
capacitacién que, siguiendo los mismos principios que la propuesta
formulada més adelante (véase Ill. 1), tuviese un contenido funcional a las
tareas que la unidad desempefiaria.
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Un tercer grupo estaria constituido por las unidades
autosustentables a corto plazo, e incluiria a todas aquellas que
estuviesen en el umbral de una produccién de subsistencia y
que con una politica de insumos y de financiamiento apropiada,
y con la aplicacién de opciones tecnolégicas conocidas y de
eficacia demostrada, estarian en condiciones de superar dicho
umbral en forma regular al cabo de dos, tres o cuatro ciclos
agricolas.

Finalmente, un cuarto grupo, estaria constituido por
unidades mercantiles estables que obtuviesen regularmente
una produccién superior a la requerida para el sostenimiento de
la familia y de la unidad productiva (campesinos excedentarios);
en contraste con las tres categorias anteriores, estas unidades
no se encontrarian en proceso de descomposicién aunque no
mediara accién publica alguna.

En sintesis, a las diferencias estructurales existentes entre
los productores campesinos corresponden objetivos diferentes
que se alcanzaran en plazos también diferentes y a base de
medidas que, formando parte de un tronco estratégico comun
(el que se propone la seguridad alimentaria del conjunto), han
de tener en cuenta las disparidades indicadas.

Al hablar de medidas diferenciadas, mas que al enfoque o a
los principios generales que deben guiar la estrategia nos
referimos a la jerarquia, ordenamiento temporal, profundidad y
viabilidad de las politicas de diversas clases que habria que
adoptar en cada caso. Es condicidn necesaria que las politicas
tengan el mayor grado de especificidad posible en lo que a los
sujetos a los que van destinadas se refiere, para que puedan
integrarse en programas coherentes de alcance local y se
pueda generar cierta comunidad de intereses entre los sujetos
de dichos programas. Esta comunidad de intereses es
indispensable para que algunas de las condiciones claves de la
estrategia puedan alcanzarse.
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lll. CAPACITACION, DESARROLLO TECNOLOGICO
Y AGROINDUSTRIA

Mas que describir el conjunto de las diversas politicas que
conformarian la estrategia de desarrollo campesino, 23/ lo que
escaparia al propdsito de esta presentacion, nos referiremos a
aquéllas mas directamente relacionadas con la vinculacién entre
agroindustria y desarrollo rural, y con alguna latitud al tema del
desarrollo tecnolégico, que no solo ilustra cabalmente el
caracter participativo de la estrategia, sino que tiene gran
proximidad con la mecanica de incorporacidn de un
componente industrial en el proceso de modernizacion y
fortalecimiento de la agricuttura campesina.

1. Politica de capacitacion: su enfoque y objetivos.

En términos generales, la capacitaciéon deberia orientarse al
desarrollo progresivo de Ia organizacién y de los érganos de
gestion de las "localidades de desarrollo rural" (LDR)
entendidas como el ambito espacial de aplicacién de las
politicas que se examinan, en particular a los dérganos de
gestién destinados a funciones de tipo colectivo o cooperativo,
como el crédito, la comercializacién, la transformacion de
algunos de sus productos, la adquisicion de articulos de
consumo esencial, el desarrollo de infraestructura productiva y
social, la gestacién de proyectos de inversion y, en general, la
negociacion de la LDR con el entorno socioinstitucional.

Entendida asi la capacitacion, constituiria el elemento inicial
para impulsar una dinamica de cambio a nivel de la LDR. Por lo
tanto, esa capacitacion no podria lograrse a base de enfoques
tradicionales en los que los capacitados constituyen un grupo
reducido (lideres reales o potenciales) que recibe pasivamente
conocimientos especificos de diverso tipo en cursos realizados
en los lugares donde se les redne, como las "centrales de
capacitacién campesina”, por ejemplo.

La capacitacion que interesa tendria que considerarse un
proceso continuo que iria incorporando progresivamente a
todos los miembros de la LDR, y en el que se aprenderia a

23/ Para estos efectos, ver "“Campesinado y desarrollo rural”, op. cit.
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organizar organizando, es decir, convirtiendo el proceso de
aprendizaje mismo en un primer ejercicio de participacién y de
gestacién de los organismos a que hicimos referencia. Para ello,
la LDR tendria que disponer de su propia unidad de
capacitacion, que constituiria uno de los primeros organismos
de funcidn colectiva y seria autogestionada por los miembros
que en cada ciclo de capacitacién pasasen por ella. 24/

Con excepcion del aprendizaje y de la practica de principios
basicos de organizacion, el contenido de los cursos (en
particular de los de tipo técnico) iria siendo definido por los
propios capacitados en funcién de los problemas concretos a
los que tanto la unidad de capacitacién (que bien disefiada
podria constituir, en algunos aspectos, una reduccién a escala
de la propia LDR} como la LDR habrian de hacer frente.

Lo anterior supone que la capacitacién apuntaria a dos
objetivos basicos: i} generar entre los miembros de la LDR la
capacidad para autodiagnosticar su realidad socioproductiva, es
decir, para conocer la potencialidad de los recursos con que
estaria dotada y los obstéculos de diverso orden (internos y
externos, técnicos, socioinstitucionales) que impidieran la
realizacion de esta potencialidad, y i} generar capacidad de
creacion de érganos de gestién auténoma que se hagan cargo
de las funciones y de las demandas colectivas de los
campesinos de la LDR frente al entorno socioinstitucional, por
aproximaciones sucesivas de ensayo-error-autocritica.

2. Investigacion y desarrollo tecnolégico

La investigacién y la difusién del conocimiento tecnolédgico
existente, asi como la incorporacién de un componente

24/ Un punto de partida para el desarrollo del sistema de referencia esta
constituido por el aplicado en el programa de cooperativas agricolas de la
OIT en Honduras (PROCARA). E! sistema desarrollado por PROCARA
requeriria de modificaciones para adaptarse a una estructura en la que los
productores estarian constituidos por unidades familiares y no por
empresas. Véase C. Santos de Morais, Apuntes de teoria de la

organizacion, INCA Rural, México, 1982.
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agroindustrial, formarian parte importante de la tarea de dar
viabilidad a las unidades de los grupos segundo y tercero y de
transformar las unidades del grupo cuarto en proveedoras
regulares de parte significativa de las necesidades internas de
alimentos basicos. Para que la investigacion pudiera represen-
tar el papel indicado, seria indispensable una transformacién
radical de los términos en que la misma ha venido
efectudndose.

En los programas convencionales de desarrollo tecnolégico,
orientados a pequefios productores (léase campesinos) es
posible advertir, entre otras, las siguientes insuficiencias:

a) Cierta incomprensién de las reglas que gobiernan la
"légica de manejo” de las unidades campesinas,0, si se quiere,
cierta subestimacion de la necesidad de estudiarlas e integrarlas
al desarrollo de las alternativas tecnoldgicas. 25/ Lo anterior se
expresa, entre otras cosas, en la ausencia de este tema (o0 en su
presencia sbélo tangencial) en los cursos de capacitacion
impartidos a los técnicos e investigadores de programas de este
tipo. La "comprension de la légica que esta detras de las
decisiones de produccion de la forma tradicional mas que el
recurso exclusivo a encuestas que recolecten informacién
sobre el status socioeconémico y datos sobre la produccion, es
necesaria para un proyecto de desarrollo rural exitoso. El
conocimiento de los suelos y de las condiciones de preci-
pitacién que enfrenta el productor, son utiles solamente si los
planiticadores de proyectos también entienden ia forma en que
los productores internalizan estas condiciones agroclimaticas al
tomar sus decisiones de produccién. El conocimiento de las
pautas de razonamiento de los productores constituye un
insumo tan necesario a un proyecto exitoso de desarrollo rural
como lo son los razonamientos a distancia de los agrénomos y
de los economistas”. 26/

25/ Resulta extremadamente sugerente al respecto un proyecto de
investigacién elaborado por R. Baraona, "La matriz campesina de
preservacién, difusién, adopcién y rechazo®, destinado precisamente a
aprehender la relacion entre la praxis productiva y el acopio de

conocimientos cientifico tecnol6gico que posee el campesinado chileno de
las areas de secano costero.

26/ Véase R. Baraona, "La matriz campesina...”, ibid.
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b) Los beneficiarios potenciales sélo participan de una
manera pasiva en la definicion tanto de lo que se deberia
investigar como de los procedimientos que habria que aplicar
(especificamente en los experimentos) y de la forma de
difundirlos entre ellos. Se suele prestar mas atenciéon a los
problemas de coordinacién entre instituciones o entre
funcionarios con distintas responsabilidades en el terreno, que
entre éstos y los campesinos.

¢) A pesar de las recomendaciones formales de partir por lo
que los campesinos conocen, generalmente no se ha hecho
un esfuerzo claro por asimilar (o0 entender) los términos en que
los campesinos de las areas a las que se destinan estos planes
perciben los recursos con los que cuentan, ni se ha intentado
traducir el conocimiento empirico especifico de los campesinos
{sobre suelos, semillas, practicas de manejo, etc.) en conceptos
generales de tipo mas abstracto y técnico que permitieran
tender el necesario puente de comunicacién entre
investigadores y campesinos, para un mutuo enriquecimiento.

En el enfoque alternativo se propone la transformacion del
sistema de desarrollo de tecnologia agropecuaria a partir de la
base, en un proceso de adaptacion progresiva de las instancias
regionales y de los institutos nacionales a las necesidades de
las unidades mismas de produccion primaria.

Esto implica convertir las tareas de creacion y adaptacion
tecnoldgica en tareas de participacién y movilizacion de los
usuarios potenciales, efectuando en masa la investigacién
experimental y la evaluacion de las practicas de cultivo
alternativas en un area determinada.

El impulso inicial de un proceso como el propuesto tendria
que darse a nivel de las LDR, creando las condiciones
institucionales minimas indispensables para estos efectos, e
incorporando al tipo de capacitacion descrito en el punto
anterior la ensefianzay la practica de los rudimentos del método
experimental.

Aun a riesgo de abundar en detalles que pudieran romper el
nivel de generalidad que hemos mantenido hasta aqui, parece
indispensable presentar, a titulo de ejemplo, una posible
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secuencia que ilustre en términos concretos lo indicado. En
este sentido, se podria imaginar la creacion, en cada LDR, de
una unidad de desarrollo y adaptacién local de tecnologia
apropiada (por brevedad la denominaremos UTL). Seria la
unidad encargada de organizar y evaluar las experiencias de
précticas alternativas de cultivo a nivel de la LDR, contando para
ello con la asesoria constante de personal calificado de los
organismos de investigacion-extension de la regién ecolégica
correspondiente.

Los maestros y alumnos de las escuelas rurales ubicadas en
las areas de las LDR, asi como las escuelas agropecuarias
regionales, formarian parte de la UTL para incorporar, como
practica regular de sus alumnos, la paricipacion en la actividad
experimental local. De este modo se podria transformar la
educacién rural en un instrumento de apoyo al campo en vez de
constituirse, como sucede, en un primer paso de preparacién
para emigrar.

El asesor técnico de las UTL seria el catalizador de esta
actividad en la localidad y constituiria, por lo tanto, una pieza
clave (uno de los "eslabones criticos”) de la vinculacién de los
productores con el sistema de investigacion agricola.

La experimentacidén abordaria diversos problemas, como,
por ejemplo, los que se presentan con motivo del manejo del
agua y los suelos, el uso de abonos naturales, fertilizantes
quimicos y semillas mejoradas, las densidades de siembra, las
asociaciones de cultivos, la integracion en diversas formas de la
actividad agricola y pecuaria, las distintas practicas de control de
plagas y malezas, etc.

Se analizarian los resultados de cada ciclo experimental en
asambleas técnicas de agricultores, organizadas por la UTL al
nivel de la LDR, para hallar las causas de las diferencias que se
encontrasen y poder ir recurriendo a la tecnologia que mejor se
adaptase a lo que un autor ha llamado "la idiosincracia de su
medio ambiente” .27/

27/ Véase A. Pearse, "Peasant based...”, op. cit., p. 2.
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Las demandas de asistencia técnica especializada (es decir,
las relacionadas con los problemas que no lograran resolverse
entre el asesor técnicoy la UTL) se pasarian de las UTL a los
centros regionales 0, de existir, a otras asistencias intermedias.

La conclusion de las reuniones de evaluacion que se
celebrasen al nivel de la LDR, asi como los problemas que se
hubiesen encontrado y los resuitados obtenidos de la adopcién
de determinadas recomendaciones, se trasladarian a reuniones
regionales de las UTL -verdaderas Asambleas Regionales de
Experiencias Tecnolégicas Compartidas- que patrocinarian los
centros regionales, y que serian el ambito adecuado para
sintetizar los resultados en términos de sistemas agricolas
diferenciados para las diversas regiones. Cada ciclo experi-
mental {(que coincidiria, en general, con los ciclos agricolas)
determinaria avances en la precision de dichos sistemas hasta
alcanzar la especfficidad deseada.

Los Centros Regionales trasladarian a los Institutos Centra-
les de Investigacidon Especializada, de la mas alta excelencia
cientifica posible, las demandas de investigacién {en orden de
importancia) que se relacionaran con los problemas que queda-
sen fuera de su competencia o debieran abordarse a nivel
nacional.

En sintesis, las actividades desarrolladas por las UTL habrian
de generar demandas que irian transformando el contenido y el
método de trabajo de los centros regionales y esta transfor-
macién, a su vez, trasladaria sus efectos a las relaciones de los
centros regionales con los institutos nacionales especializados,
que irian reorientando progresivamente sus programas, por lo
menos en parte, en funcién de esta nueva forma de generacién
de demandas de alternativas tecnolégicas.

Legitimada estacadena de transmisién, seria perfectamente
posible que fueran presentandose iniciativas a nivel de los
institutos o de los centros regionales que hicieran el recorrido
inverso hasta su adopcion, a titulo experimental o como practica
corriente, por los productores, sin necesidad de que esta
iniciativa hubiera sido directamente motivada por demandas de
la base.
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La legitimidad de la relacion entre investigadores vy
productores asi lograda es la que permite que estos ultimos
adopten iniciativas originadas en una vision mas amplia de los
intereses nacionales que la susceptible de percibirse al nivel de
las unidades de base.

La iniciativa local deberia recibir estimulos materiales y
morales que constituyan un reconocimiento social y publico de
las aportaciones individuales y de las aportaciones de las UTL.
En las reuniones de evaluacidn (tanto locales como regionales)
se premiarian y destacarian las aportaciones aludidas,
estimulandose de esa manera la emulacién entre los
productores.

La tecnologia que se genere o adopte -por un
procedimiento como el descrito, incluso en los casos en que
deba incorporarse un volumen creciente de elementos
externos (insumos industriales e implementos de mayor
complicacion técnica), habria de ser de facil adopcién y control
para los usuarios, es decir, una “tecnologia apropiada" en el
sentido que a dicho término deberia darse.

3. La Incorporacion de un nucleo agroindustrial

Nuestros limitados conocimientos sobre el tema agro-
industrial nos impiden precisar el tipo concreto de agroin-
dustrias que seria funcional para los lineamientos de estrategia
aqui planteados. Las presentaciones hechas en el primer
seminario de la Red Tecnoldgica Alimentaria Apropiada al
Desarrollo Agroindustrial Rural (RETADAR) ilustran con mucha
mayor pertinencia que lo que podriamos hacer nosotros, el
contenido de algunas iniciativas que podrian adoptarse en este
terreno. Nuestra intencién es mas bien la de destacar el papel
potencial de la agroindustria en el fortalecimiento de Ia
agricultura campesina, y mencionar algunas aprensiones sobre

- la validez de ciertas expectativas que suelen abrigarse respecto

alo que la agroindustria puede efectivamente ofrecer.
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En lo que hace al papel potencial de la agroindustria, muchas
de sus funciones genéricas han sido mencionadas en el
seminario anterior, en particular en un articulo de Bressani, 28/
por lo que no nos resta sino agregar algunas caracteristicas de
la agroindustria que la hacen especialmente valiosa para
fortalecer la agricultura campesina:

i) la mayor fiexibilidad relativa en materia de escalas
eficientes que tiene una gama importante de agroindustrias res-
pecto a otros tipos de industrias permite que su dimensio-
namiento mantenga cierta proporcionalidad con el tamafio y los
recursos de las localidades de desarrollo rural en las cuales se
plantea su instalacion;

i) permiten la integracién de procesos de alta densidad de
capital (por unidad de empleo generado) con procesos absor-
bedores de fuerza de trabajo, tanto en la actividad agroindustrial
propiamente tal como, sobre todo, a partir de la combinacién de
actividades agricolas que, por estar integradas a un proceso de
transformacién industrial, permitirian una mayor intensidad de
trabajo por hectarea, y

jiiy la agroindustria puede convertirse en un elemento inte-
grador u ordenador de la actividad primaria, facilitando la planifi-
cacion de dichas actividades en el area que constituye su fuen-
te de alimentacién directa e indirecta, incluso en aquellos casos
en que la agroindustria esta reducida a plantas de desgrane,
molienda, etc. En este sentido, el nlcleo agroindustrial se
convierte en el punto focal de la planificacién local € impone
ritmos de trabajo, volimenes de produccidn y niveles de calidad
sobre sus fuentes de abastecimiento.

Para desempefiar tanto las funciones enumeradas en el
articulo citado (en particular aquellas que inciden de
modo directo en el mejoramiento del nivel de ingresos y empleo
del campesinado), como las indicadas aqui, el nucleo industrial

28/ R. Bressani, "Una vista integral del problema agroindustrial alimentario lati-
noamericano”, en RETADAR, Desarrollo agroindustrial rural en Amé-
rica Latina, RETADAR-CITA, Universidad de Costa Rica, 1985, p.10.
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referido deberia pertenecer, por lo menos parcialmente, a la
comunidad o localidad de desarrollo rural en que estuviese
localizado, y su consejo de administracion deberia estar
compuesto y dirigido por miembros elegidos por dicha
comunidad. Cuando las opciones agroindustriales supongan
inversiones muy significativas, dada la presencia de importantes
economias de escala, podrian plantearse esquemas de
propiedad mixta, con cooperativas de nivel superior para la
integracién de varias localidades de desarrollo rural, y con
formas de gestion funcionales al carécter y escala de estas
unidades.

Parece prudente evitar expectativas desmedidas respecto al
efecto potencial del desarrollo agroindustrial, teniendo en
cuenta: i) que el desarrolio agroindustrial no reemplaza otros
esfuerzos necesarios en el &mbito del desarrollo rural. Si bien la
agroindustria contribuye al desarrollo rural, la condicién
necesaria para que la articulaciéon entre el nucleo industrial y la
actividad primaria manifieste sus reales potencialidades es la de
un efectivo desarrollo rural; ii) que una parte importante de la
agroindustria de la regién exhibe niveles de capacidad ociosa
en algunos casos significativos, 1o que obstaculiza nuevas
iniciativas en las areas afectadas; iii) que la capacidad de la
agroindustria de dar empleo directo no es tan alta como se
supone, pues en muchos casos determinadas actividades
agroindustriales requieren niveles de inversidn por empleo
generado de magnitudes iguales y muchas veces superiores a
los de otras ramas industriales. 29/

29/ Esta caracteristica debiera inducir por una parte a evitar la practica
corriente de importar plantas agroindustriales "llave en mano” y a analizar
cuidadosamente los distintos procesos que componen la actividad
transformadora, para determinar cudles pueden ser reemplazados por
opciones técnicas que absorban mas fuerza de trabajo y, por otra parte, a
examinar la instalacién del nicleo agroindustrial no sélo en términos de la
capacidad de absorcion directa de dicho nicleo, sino de la suma de sus
efectos directos o indirectos, incluyendo aquellos que permiten intensificar
la absorcién de trabajo por hectarea como consecuencia de la insercién del
nucleo industrial.
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Hechas las observaciones anteriores parece pertinente
destacar que, aunque las articulaciones mas claras se dan entre
agroindustria y agricultura, la desconcentracién de la industria
en general y su "ruralizacién”" como parte de una politica mas
general de valorizacién del espacio rural, serian elementos muy
valiosos para frenar el éxodo rural y elevar el empleo y el ingreso
campesinos, como lo demuestra lo sucedido en varios paises
europeos y algunos paises asidticos de industrializacién
reciente.

En sintesis, la incorporacién de un nucleo industrial en
general y de uno agroindustrial en particular -debidamente
consideradas las observaciones hechas mas arriba- ayudarian a
lograr las condiciones de seguridad alimentaria descritas en la
seccion l. En efecto, contribuirian a incrementar la suficiencia al
reducir las pérdidas poscosecha e intensificar la actividad
agricola vinculada a ellas; a aumentar la estabilidad por la via de
disminuir la perecibilidad y la estacionalidad de la oferta agricola;
a acrecentar la autonomia, en la medida en qhe emprendiesen
actividades sustitutivas de alimentos elaborados de origen
externo y, finalmente, si dichas agroindustrias tuviesen las
caracteristicas arriba mencionadas, contribuirian sin duda a un
incremento de la equidad, puesto que permitirian valorizar mas
el producto campesino y hacerlo mas competitivo con el
generado por otras formas de articulacion vigentes.

Sirvan, a modo de conclusién, algunas observaciones sobre
la experiencia de un pais oriental de industrializacién reciente,
como ejemplo exitoso de articulacién dinamizadora entre la
industria ruraly la pequefia produccion agricola:

"...una industrializacién acelerada no es incompatible con un
caracter espacialmente descentralizado y, cuando se dan de
modo simultaneo, la descentralizacion tiene efectos benefi-
ciosos para el sector rural... una agricultura robusta y diversi-
ficada tiene -- como consecuencia de sus numerosas articula-
ciones con otros sectores-- mas probabilidades de estimular el
crecimiento de actividades rurales no agricolas que una
agricultura deprimida y de lento crecimiento... si la ruralizacién
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industrial constituye un objetivo deseable, una red bien
desarrollada de transporte y un sistema de educacién rural
constituyen condiciones cruciales... Dado que las industrias
que se prestan para localizaciones descentralizadas tienden a
ser mas intensivas en trabajo y carecen de economias de escala
significativas, el tipo de industrias promovidas por la politica
publica afectarda, muy probablemente, el ritmo y las
caracteristicas de la industrializacién rural.” 30/

30/ Samuel P.S. Ho, "Descentralized industrialization and rural development:
Evidence from Taiwan"™ en Economic Development and Cultural
Change, Vol. 28, No. 1, Ed. Universidad de Chicago, octubre de 1979,
pp. 95-96.
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