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INTRODUCCION

El presente documento se inscribe en el marco del Proyecto de Colaboracidn en .
materia de Estrategia y Seguridad Alimentaria entre el Gobierno de México,
representado por la Secretaria de Programacidén y Presupuesto y la Comisidn
Econdmica para América latina y el Caribe, Subsede en México. De acuerdo con
los términos de referencia del proyecto, se pretende desarrollar un marco
analitico que permita evaluar la problematica alimentaria del pais y coadyuve
en el disefio de politicas cocherentes a nivel macroecondmico, dirigidas a
reducir los niveles de inseguridad alimentaria y a combatir la pobreza.

: Pese al sostenido dinamismo que registrdé la economia mexicana a partir
de la posguerra y al auge petrolero de los ultimos afios, la situacidén de
pobreza y desnutricién que afecta a amplios grupos de la poblacién no ha
desaparecido. Por el contrario, probablemente ésta se ha profundizado como
consecuencia de la crisis generalizada que enfrenta el pais desde 1982.

El sector agropecuario, cuya répida expansién desde el inicio de 1la
posguerra constituyd uno de los principales puntos de apoyo del crecimiento
industrial, se ha visto afectado severamente a lo largo de los ultimos afios.

En el largo plazo, la evolucidén del sector agricola no ha sido lo
suficientemente dindmica como para evitar los altos indices de desempleo vy,
en general, la persistencia de la pobreza y la desnutricién de grupos
mmerosos de pcblacién. Segun el perfil alimentario de México, llevado a
cabo en 1979 por el Instituto Nacional de la Nutrlcmn, 21 millones de
personas que habitaban en las zonas rurales padecian, en algqin grado,
subconsumo calérico y proteinico. De ese total, 9.5 millones reglstraron un
déficit calérico grave de un 25% a un 40% respecto del minimo normativo.” En
las &reas urbanas, esta proporcién fue considerablemente menor. En
consecuencia, el cuadro de subalimentacidén es grave.

Evidentemente, las situaciones de pobreza y deterioro all.mentarlo no se
originan excluswanente en el sector en el que se presentan. Estas son en
parte producto del tipo de estructura y de las relaciones existentes entre
las distintas fases del proceso productivo agroalimentario --o sistema
alimentario— y entre los agentes socicecondmicos que en él intervienen.
Pero en tanto que forman parte de la econaomia, el sistema alimentario y la
seguridad alimentaria de la poblacién incorporan elementos cue rebasan este
ambito, y tienen que ver con la interaccién de las diferentes medidas de
politica econdmica.

En consecuencia, el problema del hambre y la marginacidén social reclama
por si solo la atencidén urgente del quehacer publico. Es necesario, sin
embargo, encararlo mediante un enfoque que considere las distintas
dificultades y efectos de la politica de intervencién en un marco glcbal.
Ello no sélo facilitard la tarea que enfrentan el analista alimentario y el
programador global, sino que permitird orientar la accién piblica hacia
cdbjetivos precisos y emplear con mayor eficiencia los recursos.

Por otro lado, debe reconccerse que la intervencién dirigida a resolver
los problemas de la alimentacidén y la pobreza puede tener resultados
contradictorios y paraddjicos. Ejemplo de ello son la dualidad de precios
que simultdneamente favorece a productores y afecta a consumidores, u
objetivos diversos como elevar la produccién interna de alimentos y
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satisfacer al mismo tiempo la necesidad de generar divisas. Abordar la
problemAtica descrita, desde la éptica de la seguridad alimentaria, sigue
siendotantoomasvélidaahoraqueenlospenodosmascnticosdela
produccién mundial de cereales. la camplejidad del problema ha puesto de
manifiesto, sin embargo, que el concepto de seguridad alimentaria no
camprende unicamente acuerdos scbre intercambio, reservas o regulaclm de
mercados, sino que incluye todas aquellas medidas gque garanticen la
disponibilidad local de alimentos --sobre todo mediante el incremento en la
produccién nacional y la estabilizacién del suministro—— y el acceso material
y econdmico de toda la pablacidén a una alimentacidén suficiente. Si bien los
aspectos relacionados con la disponibilidad dependen mds directamente de
medidas tomadas en el terreno del proceso produciivo agroalimentario, los gue
intervienen para garantizar el acceso a los alimentos rebasan los limites del
sistema alimentario.

Corviene recordar cque, et términoe gensrales, una politice alimentaria
pretende, por una parte, sentar las bases para un crecimiento eficiente del
sector agroalimentario y definir mecanismos de previsién y manejo de reservas
camo proteccién en caso de cosechas insuficientes o de inestabilidad en los

_precios y en los mercados internacionales de alimertos. Por otro lado, trata
de mejorar la distribucidén del ingresc por medio, principalmente, de la
generacién de empleos. Por ultimo, la politica deberia proveer los medios
para que la poblacién alcance un estado nutricional satisfactorio.

f —

El presente trabajo comprende, en primer término, una serie de
definiciones conceptuales socbre seguridad alimentaria y su relacién con la
pobreza, asi como sobre el sistema alimentario y sus caracteristicas en una
economia abierta. Uno de los abjetives de este documento es precisamente la
identificacién de la articulacidén entre seguridad alimentaria y politica
macroecondmica en una economia abierta; se parte de una definicién amplia,
pero a la vez rigurcsa, de la nocidn de seguridad alimentaria, y en este
contexto se examina su vinculacién con la pobreza. Ello requiere revisar los
miltiples elementos y factores que interviernen en la constelacién de
interrelaciones econdmicas y de otra naturaleza que constituyen lo que se
denomina el sistema alimentario.

En este sentido, es necesario insertar el enfoque sistémico en el marco
real de operacién que presenta hoy la gran mayoria de economias nacionales.
A la luz de las grandes transformaciones que en los dos uUltimos decenios se
han cbservado en el sistema econdmico internacional, la mayoria de los paises
occidentales tienen, en términos macroecondmicos, un funcionamiento abierto.
Esto no se limita unicamente a la politica camercial, sino que reconoce la
interdependencia alimentaria por la influencia que los flujos financieros
internacionales tienen sobre los mercados de bienes en general y de alimentos
en particular.

El acceso a la seguridad alimentaria de los distintos estratos de la
poblacidn constituye el tema central del capitule segundo. E1 prdolana es
abordado no sdélo desde el punto de vista de los elementos econdmicos
determinantes; se toman en consideracidn, ademas, los derechos sociales a los
satisfactores de alivio a la pobreza y la desnuu':xcmn

Bajo este enfoque, se examinan diversos aspectos gue intervienen en la
disponibilidad de alimentos, como la produccién interna, la politica de
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importaciones complementarias de alimentos, y el manejo de reservas de granos
basicos. Sin abundar en el tema que ha sido ampliamente ilustrado en otros
trabajos,l/ merecen destacarse dos puntos por la gran importancia que
tienen en el disefio de una politica alimentaria: la gran heterogeneidad de
los agemntes que intervienen en las distintas fases de la cadena del sistema
alimentario y la existencia de grupos de poblacidn que son al mismo tiempo
productores y consumidores y forman parte de la poblacidn objetivo de la
politica alimentaria.

En el mismo capitulo sequndo, se sefiala la utilidad que reviste para el
analista de la problematica alimentaria la disponibilidad de instrumentos de
programacién, tales como las encuestas de ingresos y gastos de las familias,
las canastas basicas de alimentacién y, de una manera mds integral, la
necesidad de contar con un Sistema de Vigilancia Alimentaria y Nutricional y
de Previsidn de Cosechas.

Finalmente, en el tercer capitulo se recoge la preocupacién en torno al
papel que asume la politica alimentaria dentro del contexto mds amplio de la
politica macroecondmica en un esquema de econamias abiertas. Se pasa revista
con cierto detalle al enfoque y al planteamiento de la politica econdmica
neoliberal en relacién con el problema alimentario, para formilar un
planteamiento de politica alternativa que, contrario a lo apuntado por el
enfoque neoliberal, parte de reconocer especificidades estructurales e
institucionales para la definicién de lineamientos generales de politica.

Ia politica alimentaria actia dentro de un marco macroecondmico que
condiciona podercsamente el ambito dentro del cual toman decisiones tanto los
productores camo los consumidores. Por ello se examinan con detalle las
repercusiones que las principales medidas de politica econdmica pueden tener
sobre la situacién alimentaria. En particular, se comentan los efectos de
alteraciones en los llamados precios macroecondmicos (tipo de cambio, tasa de
interés, tasa de salarios), todo ello dentro del llamado "dilema fundamental
de los precios. Es decir, se reconoce la red de eslabonamientos de los
mercados de bienes, servicios y flujos de ingresos de la economia en su
conjunto y sus conexiones con el ambito internacional. Dado que estas
interrelaciones rebasan ampliamente los alcances del andlisis parcial o
sectorial del funcionamiento econdémico, el uso de los instrumentos
analiticos, tal camo la matriz de contabilidad social, resulta singularmente
util,

En suma, el presente trabajo constituye un esfuerzo por dar ccherencia
global al andlisis de aspectos relacionados con la pobreza y la seguridad
alimentaria, en un contexto de politica macroecondmica. Se intenta con él
proporcionar un marco en el cual se puedan integrar los elementos e
indicadores estadisticos de evaluacidén que actualmente existen en el pais,

1/ Véase, CEPAL, Lineamientos para el andlisis integqral del problema
alimentario (E/CEPAL/MEX/1983/In.l), julio de 1983; Sistema Alimentario
Mexicano, Notas analiticas y lineamientos metodoldgicos para el Sistema
Alimentario Mexicano, México, 1979, y CEPAL, Econcmia campesina y agricultura
empresarial. Tipologia de Productores del Agro Mexicano, Siglo XXI Ed.,
México, 1982.
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hasta ahora considerados en forma aislada y parcial, pero no incorpora
técnicas especificas para la elaboracién de tales indicadores.

El objetivo central del documento es proporcionar elementos para la tama
de decisiones en los niveles de politica correspondientes, con el fin de:
a) mejorar la mutricién de la poblacién considerada como insuficientemente
nutrida o altamente vulnerable desde el punto de vista alimemtario, y
b) elevar la oferta interna de alimentos y, con ello, elevar la seguridad
alimentaria. 1Ia tarea que enfrenta el analista alimentario adgquiere un
elevado grado de complejidad al tomarse en consideracién las situaciones
conflictivas que pueden surgir de la intervencién en una economia por demds
crecientemente expuesta a las influencias del &ambito internacional. Se
pretende facilitar esa tarea mediante un enfoque global.
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I. SEGURIDAD ALIMENTARTA Y POBREZA

1. Sistema alimentario v sequridad alimentaria

la seguridad alimerntaria ha sido siempre uno de los problemas de mayor
relevancia para los gobiernos de los paises de menor desarrollo relativo,
tanto desde una perspectiva nacional, como a partir de la déptica de los
grupos sociocecondmicos mds vulnerables de su poblacidén.

En la Conferencia Mundial de la Alimentacidn de 1974 se expresd
preocupacidén por la severa "crisis alimentaria" provocada por la caida de la
produccién mindial y el alza considerable de los precios internacionales, y
se puso de manifiesto la intencién de todos los paises por alcanzar la
sequridad alimentaria. El marco en el que se tamd esta resolucién condicioné
que, en gran medida, el concepto de seguridad alimentaria se asociara al de
una disponibilidad agregada nacional suficiente para cubrir la demanda de
alimentos.

Se hacia entonces necesario revisar la estructura de la demanda con el
fin de determinar si la seguridad alimentaria de una nacién -—enterdida en

téminos de produccién suficiente-- correspondia efectivamente a la seguridad
alimentaria de todos sus habitantes.

Plantear el problema de sequridad alimentaria en términos de
disponibilidad agregada o de oferta es valido, pero insuficiente. 1Ia
disponibilidad de alimentos no es garantla de que todas las familias tengan
acceso a los alimentos necesarios para cubrir los requerimientos
nutricionales. ILa seguridad alimentaria comprende tanto la oferta camo la
demanda y ambas deben abordarse en forma paralela. De otra manera, sélo se
formularadn politicas fragmentadas y orientadas a incrementar la
disponibilidad de alimentos (produccién agricola, comercializacién,
transformacién y conservacién de alimentos, etc.) o a mejorar el consumo de
los grupos de poblacidén con problemas nutricionales, principalmente por medio
de programas asistenciales. Desde luego, no se puede llegar a formular una
politica cuyo objetivo sea la seguridad alimentaria, partiendo de 1la
agregacidén de politicas parciales.

Desde esta perspectiva, resulta imprescindible considerar las
interrelaciones --hacia adelante y hacia atrids-- que se dan a lo largo del
proceso de produccién de alimentos (produccidén primaria, transformacién
industrial, camercializacién) y entre la diversidad de agentes que en ella
participan y que integran lo que se ha venido a llamar un sector alimentario.
Por lo demds, el sector agroalimentario es, probablemente, aquél donde esta
presente la mayor variedad de formas de organizacién social de la actividad
productiva y, por lo tanto, el que presenta las mayores camplejidades en las
relaciones socioecondmicas de sus agentes. Por ello, hay una diversidad de
politicas que si no toman en cuenta esa heterogeneidad, dificilmente
resultardan congruentes con el objetivo de alcanzar la seguridad alimentaria,
tanto a partir de la oferta como de la demanda. 2/

2/ Véase, CEPAL, Lineamientos para el andlisis..., op.cit.
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la basqueda de la seguridad alimentaria es, en definitiva, la Wisqueda
de un sistema alimentario nacional que: a) sea capaz de generar una oferta
interna de alimentos cuyo volumen y composicién permitan satisfacer no sélo
la demanda efectiva, sino también las necesidades de los grupos sociales que
no tendrian acceso al mercado por problemas de ingresos; b) cuente con
mecanismos para neutralizar las fluctuaciones ciclicas en la produccién y en
los precios; c) logre reducir al minimo la dependencia de la oferta externa
de alimemntos basicos; d) se pueda sostener en el largo plazo mediante el uso
racional que haga de los recursos naturales, y e) asegure el consumo bdsico
de todos los sectores de la pablacidn.

2. idad alimentaria reza

Si bien no es enteramente adecuado equiparar el concepto de pobreza con el de
inseguridad alimentaria, evidentemente ambos guardan una estrecha relacidn.
No sélo la mayor parte de la poblacién empobrecida tiene problemas severos de
alimentacién y nutricién, sino que existen miltiples vinculos causales entre
la pcobreza absoluta y la desnutricidn.

Son diversas las definiciones en torno a la pobreza, camo también son
distintas las metodologias y criterios para definir las "lineas de pobreza'.
la CEPAL ha realizado trabajos al respecto, y el PREDESAL incorpora los
conceptos de "pobreza critica" formulados por la propia CEPAL para
vincularlos con la determinacién de la poblacién, objetivo de las politicas
de seguridad y autosuficiencia alimentaria. 3/ En todos ellos se establece
el vinculo entre pobreza e insatisfaccién de las necesidades basicas, asi
como las dificultades para medir ambas. En funcién del tipo de informacién
disponible, se ha adoptado como criterio para delimitar la pobreza el nivel
de ingreso suficiente para cubrir un conjunto de necesidades minimas en
términos de nutricién, vivienda, salud, educacidén, vestuario y otras
consideradas bdsicas; en una situacién de pobreza extrema, el ingreso apenas
bastaria para costear el presupuesto minimo de alimentacidn.

En un sentido, algunos autores, como Amartya K. Sen, distinguen entre
una linea de pobreza nutricional y una de pobreza cultural. De su enfoque,
interesa incorporar scbre todo la concepcién de la titularidad de derechos
(entitlements), entendidos éstos como derechos sociales (ejencldos ya sea por
medio de la demanda efectiva o por medio de convenciones sociales o
institucionales) a determinados satisfactores de alivio a la pobreza, donde
el desarrollo econdmico resulta en la expansién de los mismos derechos. 4/
Desde luego, dentro de tales derechos destaca el acceso a una alimentacidn
minima. Ia importancia de esta conceptualizacidn radica en que, en el caso
de paises camo México, el problema trasciende las cuestiones relacionadas con
la formacidén de la demanda efectiva para reflejar la situacidén especial de la
poblacién pobre, scbre todo en las zonas rurales.

3/ Véase, Oscar Altimir, "la dimensidn de la pobreza en América Latina",
Cuadernos de la CEPAI, No. 27, Santiago de Chile, 1979 y CEPAL, "la pobreza
en América Latina: Dimensiones y politicas", Estudios e informes de la CEPAL
No. 54, Santiago de Chile, 1985.

4/ Véase, A.K. Sen, Poverty and Famines: An Essay on Entitlement and
Deprivation, Oxford, Clarendon Press, 1981.
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Para ilustrar la afirmacidn anterior, habria que tener presente que en
situaciones de urgencia, un jornalero asalariado o un subempleado urbano
pueden estar menos protegidos que un mediero o campesino de subsistencia
porque este Ultimo tiene un derecho (entitlement) a la alimentacidén que sélo
estd indirectamente vinculado con los precios del mercado. Es pues en las
condiciones de acceso a derechos dorde se puede concebir y formular una
estrategia articulada y campleta de seguridad alimentaria de los grupos mas
pcbres. Esta visién es enteramente funcional con el andlisis macroecondmico
que aqui se intenta. Sin embargo, esos derechos sélo tienen funciocnalidad
operativa cuando alcanzan una fuerza politica que se plasme en normas,
programas e instituciones sociales.

Resulta también importante pasar de los conceptos generales de pobreza a
una definicidén precisa y operativa de la poblacién objetivo y de los grupos
vulnerables a los cuales se pretende beneficiar dentro de una estrategia de
sequridad alimentaria. Esta poblacién objetivo puede presentarse por
distintos rubros: regidn, edad, sexo, grupos socioecondémicos, etc.
Asimismo, dentro de ellos, es posible diferenciar aquellos segmentos con
necesidades mucho mds urgentes, como por ejemplo, los nifics y las madres
gestantes y lactantes. Ellos constituirian la poblacién cbjetivo preferente
y seria un subconjunto de la poblacién cbijetivo en general que deberia contar
con mayores titularidades de derechos de acceso a la alimentacidn.

3. la pobreza en México

1a pobreza en México no es ciertamente un fendmenc nuevo. Si bien algunos de
los movimientos socicpoliticos importantes, tales como la Revolucién de 1910
y la reforma agraria cardenista contribuyeron a una cierta desconcentracién
de la rigueza, el crecimiento econdmico ha generado un alto grado de
concentracién del ingreso.

1a desigualdad se fortalecié con el modelo de crecimiento socialmente
excluyente adoptado en la posguerra, es decir, por el modelo de
industrializacién basado en la sustitucién de importaciones de bienes
manufacturados. Este proceso, desarrollado al amparo de una rigida politica
proteccionista, llevé a un creciente desequilibrio en los términos de
intercambio entre la agricultura y la industria, en detrimento de la primera,
Yy en consecuencia a una creciente migracién de mano de cbra del medio rural
hacia las zonas urbanas, incrementando la proporcién de la poblacién
marginada, es decir, aquella que ha quedado al margen de los beneficios del
desarrollo nacional y de la riqueza generada, pero no necesariamente al
margen de la generacién de tal riqueza y las condiciones que la hacen
posible.

En la actualidad puede sefialarse que es considerable la proporcién de la
poblacidén nacional que carece de la capacidad de acceder a niveles aceptables
en la satisfaccidén de las necesidades esenciales.

En ese sentido, dado que un factor furdamental que incide grandemente en
la satisfaccidn de las necesidades bdsicas es el nivel de ingreso, el monto y
nivel de éste adquiere fundamental relevancia; por lo tanto, una
distribucién de ingresos como la prevaleciente en México se convierte en un
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cbsticulo para la satisfaccién de los minimos de bienestar de la poblacién
marginada econdmica y socialmente.

los datos que respecto a la distribucién del ingreso se citan a
continuacién se obtuvieron a partir de la informacién contenida en la
encuesta nacional de ingresos y gastos de los hogares de 1977; 5/ gin
embargo, pueden considerarse como una adecuada referencia a la actualidad,
dado que al crecimiento vertiginoso de 1977-1981 (8.1% promedio amual) le
. sigue una profunda etapa recesiva en la cual la economia se estanca al
registrar el PIB un crecimiento de 0.3% en el periodo 1982-1985. Si se toma
en cuenta que el crecimiento de fines de los setenta permitié dismimnuir el
- grado de marginacién social, cabe pensar en una profundizacién de la pobreza

En tanto que en 1977 el 10% de las familias mids pobres solamente recibia
el 1.2% del ingreso, el 10% de las familias con mayores percepciones captaba
el 25.5% del ingreso total recibido. 1la desigualdad es aun evidente al
cms1demrqueel30%deloshogaresconnerbra£1ngx$ospart1c1pamcm
una proporcién del ingreso total inferior al 7%. En términos generales, el
93% de la poblacidén rural econdmicamente activa percibe un ingreso inferior
al promedio nacional, y el 59% de la urbana se encuentra en iguales
condiciones. la pobreza es un fendmeno acentuado en el medio rural, dentro
del cual las familias de escasos recursos se dedican bdsicamente a
actividades primarias de miy baja productividad.

Ia situacién observada en cuanto al grado de satisfaccién de las
necesidades esenciales &/ indica que en 1975 el 66.4% de la poblac16n
(alrededor de 40 millones de perscnas) no cubria las recomerdaciones de
ingesta minima de 2,082 kilocalorias y 63 gramos de proteinas; de ese total,
28.5 millaones de habitantes se ubicaban en el medio rural.

En materia educativa, en 1980 el 58.9% de la poblacidén de 15 afios y mas
(22.8 millones de adultos) no tenia estudios de primaria terminados, y el
82.5% de la poblacidén de 18 afios y mas (27.9 millones de adultos) no habia
concluido la ensefianza secundaria.

En el rubro de la salud, para el afio de 1978, los servicios personales
~ tanto miblicos camo privados carecian de capacidad para la atencién adecuada
- del 45.3% de la poblacidén (29.9 millones de personas); dicha proporcién se

eleva a alrededor del 60% si se toma en consideracién unicamente a las
' instituciones piblicas.

En el caso de la vivienda, en 1970, el 92.5% de las viviendas del pais
(7.7 millones) gque albergaban al 94.2% de la poblacién, no alcanzaba a
camplir los minimos de calidad debido, entre otras razones, al hacinamiento,
al deterioro parcial o total, o a la carencia de alguno o varios de los
servicios (agua, drenaje y electricidad). Dicha situacién era ain mas

5/ Véase, COPLAMAR, Macroeconomia de las necesidades esenciales en México
(Situacidén actual y perspectivas al afio 2000), Siglo XX1 Ed., México, 1983.
6/ Véase, COPLAMAR, Necesidades esenciales en México, 5 volimenes:
Alimentacidn, Bducacién, Vivienda, Salud y Geografia de la Marginacidn,
Siglo XXT Ed., México, 1982.
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critica en el medio rural, pues el 98% de las viviendas que albergaban al
98.5% de la poblacién se ubicaba debajo del minimo.

Una dimensién de la desigualdad que es importante destacar se refiere a
1adicotan1aurbam—rural, debido a que de alguna manera la concentracidn del
ingreso favorece casi por campleto al ambito urbano, acentuando ain mds el
fendmeno de la pobreza en el campo. De los estudios efectuados por COPLAMAR
se desprende que, en correspondencia con el bajo nivel de ingreso de los
habitantes del campo, la marginacién es mayor en los municipios

predominantemente rurales.

Ia camparacién urbano-rural en cuanto al grado de satisfaccidén de las
necesidades bdsicas muestra que, en alimentacién, el 90% de la poblacién
rural no satisfacia, en algun grado, las recomendaciones minimas de ingesta
calérica y proteinica, mientras que en el caso de la poblacién urbana era del
38%. Asi, de 39 millones de habitantes mal alimentados, 27.5 millones vivian
en el campo y 1l1.1 en la ciudad. Esta situacién nutricional se explica por
la ingesta proteinica rural ya que, en materia de calorias, el nivel
nutricional era similar. La estructura de la dieta muestra una mayor
participacién de productos de origen animal en el medio urbano; 46.5% de las
proteinas ingeridas fue de origen animal, en tanto que en el campo fue
solamente de 20.7%. De igual forma, las calorias de origen animal en el
medio urbano representaban alrededor de 23%, mientras que en el rural fue de
solo 9.2%.

En materia de vivienda, la desigualdad es manifiesta. En el medio
urbano, el porcentaje de viviendas subocupadas era del 21.5% en contra de un
12.3% en el ambito rural. Por otro lado, en el 38.9% de las viviendas
rurales habitaban siete o mids personas por cuarto, proporcién que bajé al
20.6% en el medio urbano. En cuanto al grado de deterioro de la vivienda, se
observa que en el medio rural el 83% de las viviendas tenia algun signo de
deterioro, mientras que en el medio urbano se presentaba sélo en el 72%. En
general, 86.2% de la poblacidén rural habitaba en viviendas carentes de varios
servicios, mientras que en el 4rea urbana sélo 45.7% se encontraba en esa
situacién.

En cuanto a salud, la cobertura es muy desigual entre ambos grupos. Del
total de deredmohablentes de la seguridad social, solamente 72% se ubicaba en

zonas rurales. En general, las entidades federatlvas con mayores grados de /.

urbanizacién contaban con una mayor cobertura de seguridad social; asi, la
regién Pacifico Sur (Caxaca, Chlapas Y Guerrero), que presenta la mayor
proporcién de poblacién rural y marginacién, tenia una cobertura nominal de
19.5, mientras que la regidén Centro y Distrito Federal, con alto grado de

urbanizacién, alcanzaba el 54.5%.

4. Definicién de sequridad alimentaria

Dado que el concepto de seguridad alimentaria hace referencia a una
diversidad de situaciones que atafien a una regidén, a un pais y sobre todo a
grupos especificos de la poblacidn, para fines de diagnéstico y de disefo de
politicas, es conveniente partir de una definicidén probabilistica que genere
un indicador cuantitativo.
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En este sentido, se define a la sequridad alimentaria como el acceso,
durante el mayor tiempo posible, a un minimo mutricional "satisfactorio". En
consecuencia, una nocién de inseguridad alimentaria estaria dada por 1la
probabilidad (P) de que el consumo efectivo de la poblacidén (Ce) caiga por
debajo de ese "consumo minimo" (Cm).

P(Ce<Cm)

Dado este concepto, aumentar la seguridad alimentaria implicaria elevar
la probabilidad de que la regidén, la nacién o un grupo sociocecondmico
especifico se aproxime a un consumo satisfactorio.

En consecuencia, la seguridad alimentaria tiene dos aspectos: el
primero se refiere al grado de satisfaccién de los requerimientos, y el
segundo se refiere a la variabilidad de esta satisfaccién. Por lo tanto, la
estimacién de la tendencia del consumo efectivo (Ce) puede permitir conocer
el nivel de satisfaccién. Al mismo tiempo, se puede cbtener una medida de
dispersién de este consumo que permita conocer su variabilidad. I1a medida
estadistica de dispersién (0) del consumo efectivo podria expresarse caomo
sigue:

0 =y (Ce=Cm)?
N

Esto, a su vez, puede traducirse a términos porcentuales mediante:

g/Cm = Cv. Con este coeficiente de variabilidad (CV), se puede establecer si
la inseguridad alimentaria =--entendida como un acceso inadecuado a la
alimentacién—— es permanente, cuando el consumo efectivo se ubica de manera
contimua por debajo del consumo minimo, o bien si es transitoria, en el caso
de que ello ocurra de manera fluctuante o temporal.

Para alcanzar la seguridad alimentaria, es necesario, como se indicd,
que se cambine la disponibilidad de alimentos con un acceso garantizado por
un conjunto de condiciones o derechos de indole econdmica, social, juridica y
politica. También se requiere que existan "derechos" a la alimentacién que
definan las canastas de bienes de las que una persona, familia o grupo social
puedan disponer de manera legitima, apoyados en leyes, convenciones sociales,
regulaciones, oportunidades y derechos prevalecientes en la sociedad en
cuestién. Como ya se menciond, este concepto va mids alla de la mera
capacidad adquisitiva del ingreso personal e involucra elementos especiales
de politica social.

En este punto, cmwlerleponermfasmenelhechodequemtodoslos
grupos de la sociedad tienen la misma capacidad de acceso a esos alimentos:
mientras que unos exceden con creces el consumo minimo, otros no lo alcanzan.
Una situacién de este tipo conduciria —aun con una oferta de alimentos
suficiente— a problemas de hambruna o de desnutricién crénica en ciertos
elementos de la poblacidén. Es decir, una situacién de "equilibrio" del
mercado no implica, de forma alguna, la seguridad alimentaria de los grupos
vulnerables. El problema de la seguridad alimentaria —-oonoep‘mallzado en
estos términos— se traduce en una cuestién de igualdad social que, si bien
se encuentra intimamente relacionada con problemas de distribucién del

ingreso, atafie a otros aspectos de la politica econdmica y social de los
gobiernos.
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Una oferta interna insuficiente tampoco implica necesariamente
"insequridad alimentaria", dado que se puede recurrir a la importacidén. Sin
embargo, la wvulnerabilidad externa y los estrangulamientos de balanza de
pagos de los paises de menor desarrollo relativo dificultan cada vez mas este
tipo de soluciones para compensar el déficit de la oferta interna. Por otro
lado, en un esquema de seguridad alimentaria temdrian que considerarse con
detenimiento los efectos de una ayuda bilateral o multinacional en 1los
aparatos productivo y distributivo nacionales.

Queda entonces claro que la seguridad alimentaria no se reduce a un
problema de "mercado" ni se circunscribe sdlo al ambito econdmico. Incorpora
cuestiones politicas (por ejemplo, la presién que diferemntes grupos de la
sociedad civil ejercen scbre la politica gubernamental) e incluso sociales y
aillturales.

El acceso a los alimentos, tanto en su aspecto de grado camo de
estabilidad depende, entonces, de factores determinantes que varian sequin los
distintos grupos socioecondmicos de que se trate. Para campesinos de
subsistencia, el acceso a los alimentos dependerd, en general, de su
disponibilidad de recursos y de su productividad; para jornaleros,
asalariados agricolas y campesinos, dependerd del empleo, de sus salarios y
de los precios de los alimentos; para campesinos excedentarios, de 1la
productividad y de la existencia de témminos favorables de intercambio; para
los asalariados urbanocs, del empleo, de los salarios y de los precios de los
bienes salario, y para los trabajadores informales urbancs, de los subsidios
a los alimentos y de las transferencias de ingreso.

Ia disponibilidad de alimentos dependerd de los volumenes de produccién
nacional, de las importaciones y, eventualmente, de la ayuda alimentaria
internacional. A fin de garantizar una disponibilidad adecuada, se trataria
de elevar al maximo la oferta de alimentos mediante cosechas éptimas y/o las
divisas necesarias para la importacién de alimentos.

las diferencias productivas y en recursos al interior de un pais pueden
dar por resultado concentracién de produccién de alimentos en ciertas zonas,
y escasez en otras. Por ello, un examen de la disponibilidad alimentaria
debe reflejar no sélo las existencias nacionales, sino los déficit locales y
regionales. En esa perspectiva, la disponibilidad fisica de alimentos en los
centros de consumo dependera del funcionamiento eficiente de un aparato de
camercializacién y distribucién.

la seguridad alimentaria también puede ser entendida como la capacidad
de una nacién para satisfacer los objetivos de consumo de su poblacién
durante un periodo dado. Con todo, la definicién de esos objetivos plantea
uo de los aspectos mads complejos de la politica alimentaria. Por ejemplo,
el abjetivo de consumo puede ser el minimo nutricional recamendado o en un
nivel promedio alcanzado en cierto periodo.

Del concepto de seguridad alimentaria establecido en la primera parte de
este capitulo, se puede desprender que, de manera natural, la inseguridad
alimentaria se asocia a fluctuaciones, ya sea de la produccién de alimentos o
de sus precios. Estas oscilaciones se relacionan estrechamente con las
variaciones en el ingreso real de los miembros de la poblacién, pero pueden
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afectar de distinta manera a cada uno de ellos. Para una familia campesina,
esas fluctuaciones pueden significar incrementos o reducciones en su
capacidad de campra; sin embargo, en una familia cuyo jefe es jornalero, las
variaciones pueden estar referidas a la disponibilidad de empleo. Ademas,
esas fluctuaciones se trasladan a otros sectores de la econcmia por la via
del miltiplicador del gasto.

Una manera por la cual se puede evitar que las oscilacicnes del producto
afecten la sequridad alimentaria es disponiendo de reservas o de activos
liquidos que permitan importar con relativa facilidad.

5. Sequridad alimentaria en econamias abiertas

Hasta hace poco tiempo, la politica alimentaria se contemplaba desde 1la
&otica del debate entre el aprovechamiento de las ventajas camparativas o el
logro de la autosuficiencia alimentaria. Esta visién macroecondmica aisla
considerablemente el funcionamiento del sector externo y no contempla
cabalmente la interrelacién existente entre el comportamiento del camercio,
loe flujos financiercs y las variables de ajuste interno.

El concepto de seguridad alimentaria significa un paso adelante en la
medida en que reconoce explicitamente que la mayoria de las economias
nacionales, y sobre todo las de los paises menos desarrollados, son
"econamias abiertas". En efecto, las transformaciones que ha sufrido la
estructura econdémica internacional en las ultimas dos décadas no sdélo
trajeron como consecuencia que se modificara la insercidén de los aparatos
productivos de cada nacién en el sistema internacional, volviéndolos mds
interdependientes, sino que, ademds, han influido en lo mterno para cambiar
el papel de los sectores productlvos El proceso tuvo su origen en la
integracién, a escala murdial, de los mercados financieros y de mercaderias,
lo que ha restado autonomia a las politicas econdémicas nacionales. Junto con
lo anterior, se produjeron alteraciones de fondo en la estructura de la
demanda internacional, ya sea por la influencia de cambios tecnoldégicos, y
variaciones en los patrones de consumo, o por la formacién de grandes
empresas transnacionales, a la par que se intensificaba la competencia al
participar un mimero cada vez mayor de paises y firmas productoras en los
mismos mercados. Todo ello resquebrajé la estabilidad de las viejas ventajas
comparativas e hizo imposible sostener el sistema monetario disefiado en
Bretton Woods, mientras se expandia enormemente el mercado internacional
bancario y de capitales.

los acontecimientos anteriores permitieron conjuntar dos factores que
tendrian grandes repercusiones scbre las econcomias nacionales. Por una
parte, las corrientes financieras internacionales tuvieron, desde entonces,
la posibilidad de afectar a las corrientes comerciales a través de la
flexibilidad de los tipos de cambio y, por otra, las fluctuaciones de estos
ultimos empezaron a generar restricciones en las formas en que las politicas
monetaria y fiscal pueden adoptarse en una economia. En consecuencia, la
dimensidén "abierta" de las economias estd presente también en 1la
configuracién de la politica alimentaria. En primer 1lugar, los
estrangulamientos externos y los cambiocs en la estructura del camercio
internacional obligan a que en algunas econcmias se desplacen recursos de la
produccién de bienes no comerciables hacia los comerciables. Ademds, muchas
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econcmias del Tercer Murdo, afectadas por las fluctuaciones de los tipos de
cambio y por la inestabilidad de los flujos comerciales, han debido recurrir
a la agricultura camo uno de los sectores scbre los cuales instrumentar el
ajuste.

En segurdo lugar, los resultados de las politicas monetaria y fiscal
de algunos paises, asi como otros muchos factores, generan movimientos
internacionales de fondos que repercuten scbre los mercados de productos
agricolas. Esto a su vez afecta los precios domésticos, independientemente
de cudles sean las condiciones internas de la oferta.

En tercer lugar, las variaciones de los tipos de cambio inciden scbre la
posicién competitiva de las agriculturas nacionales en los mercados
internacionales, lo que se vincula directamente con la seguridad alimentaria,
pues afecta el volumen de existencias de alimentos y la disponibilidad de
divisas. Asimismo, como estas fluctuaciones tienen efectos scbre los
precios, repercuten adversamente scbre las cantidades producidas.

Finalmente, las caracteristicas contemporineas de la economia
internacional afectan a las politicas agricola y alimentaria de los paises en
desarrollo, en la medida en que tornan mids dificil administrar sistemas de
precios de garantia y otros apoyos estatales.

Asi, surge la necesidad de usar el concepto de seguridad alimentaria
dentro del contexto abierto de las econcmias naciocnales. En él se incorporan
los efectos de la interdependencia comercial y financiera con el exterior,
sus repercusiones scbre el nivel de precios y la estructura de precios
relativos, la distincién entre precios de importacién y de exportacién, entre
bienes comerciables y no comerciables, etc. De esta manera, cuando se
considera que la seguridad alimentaria puede alcanzarse mediante la
produccién interna y las importaciones, resulta prioritario considerar la
disponibilidad real de divisas y sus usos alternativos, asi comwo la
interdependencia de los paises en los mercados internacionales de productos
alimentarios. Asimismo, se observa que los mercados agricolas
intermacionales se han ido expandiendo en los ultimos afice a un ritmo muy
superior al de la produccién mundial. De ahi el interés por estabilizar los
precios internacionales y por crear reservas alimentarias estratégicas que
ayuden a salvar los problemas derivados de las restricciones de divisas y del
proteccionismo agricola. Esto refuerza la idea con relacién a los efectos de
la creciente interdependencia internacional y de cdmo los mercados se
interinfluyen reciprocamente. Por consiguiente, la politica agricola y
alimentaria ya no puede conducirse scbre una base exclusivamente nacional que
atienda sélo a variables sectoriales. En el capitulo III se vera esto con
mas claridad al reconocerse que la politica agricola y alimentaria debe estar
mas eslabonada con la politica macroecondmica nacional.

Otros indicios de la creciente interdependencia econémica internmacional
se encuentran en el hecho de que hoy los problemas de la alimentacién y la
agricultura son glcbales. Ias hambrunas y la falta de seguridad alimentaria
se presentan en muy diversas partes del mundo, pero la capacidad del sistema
productivo para enfrentar la creciente demanda mundial de alimentos no sélo
estd condicionada por la capacidad del sector rural, sino también por la
naturaleza de los sistemas internacionales de comercializacién mediante los
cuales los productos agricolas llegan al consumidor.
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la estructura del sistema agricola y alimentario mundial es susceptible
de ser examinada a la luz de la distrilucién internacional del ingreso. Al
tiempo que el grueso de los acervos alimentarios mundiales parece ubicarse en
los paises ricos, éstos son a la vez los dque tienen mayor capacidad
financiera para enfrentar problemas de escasez y dar mayor estimilo a los
agricultores. Estos reciben mayor apoyo gubernamental cque sus
de las zonas en desarrollo. En estas ultimas, las restricciones
presupuestarias y de divisas dejan un margen estrecho de manicbra para evitar
los desplames internos o externocs de la oferta y de los preciocs.

Esta situacién es uno de los factores que justifica el desarrollo de los
programas de ayuda alimentaria internacional. Su funcidén es la de aportar
soluciones coyunturales a los problemas de hambrunas o desnutricién que
surgen en algunos paises, hasta que el sector agricola interno se encuentre
en posibilidad de recuperarse. Sin embargo, estas transferencias no tienen,
en si mismas, la capacidad de impulsar el desarrollo agricola y de servir de
apoyo firme a los sistemas de seguridad alimentaria.

Otro aspecto importante de la seguridad alimentaria es el que se refiere
a las fluctuaciones mmndiales en la produccidén de alimentos, en particular de
granos basicos. la mayor participacién de los paises desarrollados en la
oferta y demanda globales colocan en una situacidn vulnerable a las economias
en vias de desarrollo, por cuanto su capacidad de influir en las cordiciones
de los mercados internacionales es minima.

Vinculada con lo anterior hay otra fuente de incertidumbre asociada a la
inestabilidad de las economias en desarrollo. El concepto de seguridad
alimentaria tiene que ver también con la estabilidad en el consumo de
alimentos de la pablacién de menores ingresos frente a las incertidumbres del
ciclo econdmico.

la seguridad alimentaria puede alcanzarse por distintas vias, cuyos
costos son diferentes. Unas se encaminan a remover fuentes de incertidumbre,
otras a ensanchar la produccidn interna, y otras al uso de reservas y de la
ayuda internacional. El manejo de la produccién, los precios y la
utilizacién de reservas, las capacidades de ccmercializacién e importacién y
las politicas de consumo describen el universe interdependiente de las
estrategias de seguridad alimentaria.

a) Politica de reservas. la disponibilidad de reservas es crucial para
los sistemas de seguridad alimentaria. Aqui no deben considerarse uUnicamente
los almacenes publicos, sino también las reservas y operaciones privadas. En
el ambito internacional, la coordinacién de los mecanismos nacionales y la
creacidén de normas son dos aspectos fundamentales que, sin implicar controles
directos, garantizan una apropiada regulacién y sostenimiento de mercados.

b) Politica de produccién. Esta debe destinarse a reducir 1la
inestabilidad en el punto en el que se genera y, con esto, coadyuvar a evitar
las fluctuaciones excesivas a escala nacional.
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¢) Politica de consumo. Esta se dirige muy directamente a resolver el
problema de la inestabilidad en el consumo. En el plano internacional, es
factible la organizacidn de operativos de apoyo de las demandas nacimales
mediante una cambinacién de dotacién de alimentos y de transferencia de
recurscs financierocs.

d) Politica comercial. Dado que la seguridad alimentaria en muchos
cascs no puede alcanzarse exclusivamente con la produccidn interna, deberd
considerarse en qué medida es conveniente recurrir al exterior. las formas
importantes en este aspecto se refieren a la disponibilidad de divisas y a la
apertura de lineas de crédito destinadas a atender las necesidades
alimenticias de los paises.

e) Politica no alimentaria. Entre otras, deben considerarse las
politicas que se refieren a la mejora de los sistemas de informacidn, que
ayuden a ipre:ven:l.::' y evitar hambrunas y situaciones de extrema inseguridad
alimentaria.
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II. EL ACCESO DE IA POBIACION A IA
SEGURIDAD ALIMENTARTA

Iapmbabilidaddecomardumnteelmyortiempoposiblecmuncmsmw
mutricional satisfactorio depende de varios elementos. El primero se refiere
a la manera especifica en la que los distintos grupos sociocecondmicos acceden
al consuno alimentario, de acuerdo bdsicamente con el lugar que ocupan en el

proceso productivo.

En segundo término, debe tomarse en cuenta la demanda. Esta depende de
la influencia de varios factores. En funcién de ellos, se destaca la
necesidad de establecer metas de consumo normativo =--que pueden expresarse
bajo distintas formas—, con el fin de contar con pardmetros para medir los
niveles de acceso a la seguridad alimentaria y determinar las caracteristicas
y la cuantificacién de los sectores de la poblacidn que tienen un acceso
insuficiente a la seguridad alimentaria.

En tercer lugar, deben considerarse los elementos que, desde el lado de
la oferta, permitirian garantizar a la poblacién el consumo necesario. Por
ello, se propone examinar la estructura productiva del sector
agroalimentario, su capacidad de produccién y la posibilidad de ampliarla,
asi camo el camponente importado de la oferta.

Finalmente, conviene contemplar la necesidad de contar con sistemas de
vigilancia que permitan detectar situaciones criticas para el acceso a la
seguridad alimentaria, tanto por problemas en el consumo como en la
disponibilidad de alimentos. En el Anexo se propone una serie de variables e
indicadores que, se pretende, contribuyan a conformar un marco cuantitativo
para el andlisis de la seguridad alimentaria.

1. Instancias de acceso

En términos generales, el acceso a la seguridad alimentaria puede efectuarse
por tres vias principales: el mercado, el autoconsumo y los programas
asistenciales. o o : '

La via especifica mediante la cual cada grupo socicecondmico de la
pablacidn tiene acceso a estandares minimos de consumo estari determinada por
las caracteristicas concretas de cada grupo social: la propiedad scbre los
factores productivos (tierra, capital y/o trabajo), la diversificacién y
caracteristicas de sus fuentes de ingreso y la capacidad de produccién e
intercambio.

El mercado constituye el principal medio de acceso a través del
ejercicio de la demarda efectiva de la poblacién. El autoconsumo opera como
via de acceso a la seguridad alimentaria en dos sentidos: de manera
complementaria para los grupos que parcialmente cubran sus necesidades
minimas a través del mercado, o bien camo una alternativa para aquellos
otros que no cuentan con una fuente de ingreso monetaric perc que poseen
capacidades y recursos productivos.
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Los programas asistenciales son fundamentalmente una forma
complementaria para alcanzar estdndares minimos de consumo. Constituyen un
medio mportante para los grupos socioecondmicos mas wvulnerables de ia
pablacién que no disponen de ingresos monetarios suficientes o que no poseen
factores productivos que les permitan satisfacer total o parcialmente sus
necesidades basicas a través del autoconsumo. Con frecuencia, los programas
asistenciales se hacen extensivos —-por errcres de instrumentacién, operacidn
o por decisién de las autoridades—— a toda la poblacidén, y constituyen ura
via generalizada de acceso complementario a la seguridad alimentaria, aunque
ello implique desperdicios presupuestarios.

El acceso a la seguridad alimentaria estd asociado a los niveles de
pobreza critica de la poblacidn. Por ello, resulta fundamental analizar el
vinculo de tres factores: a) los derechos de propiedad scbre determinados
activos (factores productivos); b) las fuentes de ingreso, y c) la
realizacién del potencial de intercambio en el mercado. 8/

Por lo que se refiere a los derechos de propiedad (sin pasar por alto la
importancia de la reforma agraria), es importante subrayar que éstos no s2
restringen al factor tierra, sino que abarcan también a los bienes d=
capital, socbre todo los relacionados mds directamente con la produccién y
productividad del trabajo. De igual manera, comprerden el derecho a
participar en la organizacién y direccidén de pequefias empresas Yy
cooperativas.

Otro factor condicionante del acceso a la seguridad alimentaria es el
nivel de ingreso de la poblacién cbjetivo o, en su defecto, la existencia dz
transferencias y apoyos equivalentes destinados a mejorar la alimentacidn.

las politicas dirigidas a mejorar los niveles de ingreso tienen efectcs
distintos entre los beneficiarios, en funcién de sus resultados netos,
directos e indirectos. Asi, en los procesos actuales de ajuste
macroecondmico, los camponentes de algunas politicas pueden estimular la
oferta agricola mejorando sus precios relativos, con el consiguiente
beneficio para los productores, pero no es extrafio que tengan efectcs
contrarios al disminuir el ingreso real y, consecuentemente, la demarda de
los consumidores.

Por dltimo, conviene analizar cudl es el potencial para producir e
intercambiar no sélo alimentos y bienes de consumo popular, sino mercancias y
servicios, en general. Elevar el potencial de produccidén en la economia es
una cordicién importante para el acceso a la seguridad alimentaria y tendri
que ser considerada en su vinculacidén rno sélo con los programas de combate 2
la pobreza, sino con otros aspectos de las estrategias econdmicas. Desde
luego, las politicas de famento a la produccién de alimentos, sobre todo de
granos bésicos, tienen la mayor prelacién, tanto por su naturaleza intrinseca
como por su capacidad de generar empleo e ingreso en zonas rurales
marginadas.

8/ Véase, Sen, A.K., Resources, Values and Development, Harvard
University Press, Cambridge, Massachusetts, 1984, pags. 452-509.
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El cawplemento a estas politicas es la viabilizacién del potencial de
intercambio en el mercado, puesto que, en ocasiones, el alejamiento de los
centros mercantiles puede cbligar a depernder en buena medida del autoconsumo.
El tipo de acceso a la seguridad alimentaria queda asi condicionado también a
la posibilidad de colocar en el mercado la produccidn para complementar la
canasta de consumo.

2. la demanda

los aspectos principales que actuan desde el lado de la demanda para
determinar los niveles de seguridad alimentaria son: a) empleo y
distribucién del ingreso; b) precios; c¢) distribucidn y camercializacién;

d) subsidios al consumo, y e) influencia de algunos fendmenos de cardcter
extraecondmico.

En una economia de mercado, los elementos furdamentales que determinan
la demanda son el ingreso y los precios. Para poder contar con un ingreso,
resulta basico el empleo. En este aspectw, las distintas formas de
participacién de los agentes sociales en la economia redurdan de manera
diferente en la configuracién de la demanda de alimentos. Al mismo tiempo,
al considerar de manera global el ingreso v su distribucidén, junto con los
aspectos antes mencionados, se cuenta con todos los elementos que permiten
determinar la situacién de riesgo alimentario. ¥n este contexto, la
movilidad del nivel general y la estructura de precios otorga al problema de
la seguridad alimentaria un caracter dindmico.

la distribucién y comercializacién juegan también un papel importante en
el acceso a la seguridad alimentaria. Sus rasgos estructurales, incluidos
los elementos que vician la corriente de alimentos, favorecen o entorpecen el
ejercicio de la demanda. Junto a estecs factores, actian también los
subsidios al consumo que ejercen una influencia directa en la obtencién de un
mayor nivel de acceso a la seguridad alimentaria. Finalmente, las costumbres
y caracteristicas culturales de una sociedad, la educacidén, la orientacién
mitricional son, entre otros, factores extraecondmicos que también tienen un
peso decisivo en la configuracién de un patrdén de consumo alimentario. S/

Desde un punto de vista glabal, ya sea por la via del mercado, del
autoconsumo o de la asistencia gubernamental, el ejercicio de la demanda de
alimentos se traduce en un indicador general cue, Jjunto con otro tipo de
consumo intermedio, conforma la demanda agregada de productos alimenticios.
los principales componentes de este agregadsc permiten identificar los
alimentos que habitualmente se consumen. Este patrdn de consumo es parte
medular del "balance global alimentario®. Este esquema contable proporciona
informacién tanto de las fuentes y usos de los principales productos
alimenticios de un pais, como de los promedics de ingestidn. En México, como
en otros paises en desarrollo, destaca el hecho de que, por lo general, un
mimero reducido de productos agricolas aporta una alta proporcién de las
calorias y proteinas consumidas. Desde una perspectiva de balances
agregados, esta informacién es de sinqular relevancia para el disefio de

9/ Véase el anexo a este documento denominado Securidad Alimentaria.
Andlisis de los factores que inciden en la demanda.
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prioridades y el manejo de la politica alimentaria en el corto y largo
plazos.

El conocimiento de los niveles cuantitativos agregados de la situacidn
alimentaria de un pais requiere de un desglose cuando se trata de la hisqueda
de la seguridad alimentaria. Esta precisa, ademds, de un diagndstico
detallado de la distribucién de la demanda en sus miltiples manifestaciones.
Aqui es donde resulta de particular utilidad para el analista la informacidén
estadistica que arrojan las encuestas de ingresos y gastos de las familias.
Ia identificacién de la demanda especifica de la pcblacién, por estratos de
ingreso, por zonas geogrdficas y por estaciones del afio, constituyen
antecedentes insustituibles para la determinacién de canastas badsicas de
consumo de alimentos, es decir, para adecuar las recomendaciones de ingesta
de mutrimentos al tipo de alimentos disponibles y consumidos. Ello permite,
adicionalmente, establecer un marco para enlazar otros aspectos relacionados
con la situacidén alimentaria, como las evaluaciones mutricionales y de salud
de los grupos de la poblacidén considerados como objetivo o que son
wvulnerables desde un punto de vista alimentario.

Si la canasta global de alimentos --reflejo de la demarda/oferta
agregadas-- constituye una valiosa herramienta para la planificacién
alimentaria, la distincién de los patrones de consumo de los grupos mds
pobres de la poblacidén facilita el disefio de programas asistenciales mas
eficaces. Conocer los productos especificos de la dieta de la pablacidn
vulnerable, asi como los sustitutos recomendables y viables por sus
caracteristicas nutritivas y sus precios relativos, es un elemento
imprescindible para el andlisis de situaciones alimentarias.

Por otra parte, el enfoque del problema alimentario, que es dinamico por
naturaleza, requiere considerar los cambios en los patrones de consumo a los
que conducen las alteraciones en la situacién macroeconémica y las
variaciones en la disponibilidad nacional y regional de alimentos. Por ello,
un sistema de encuestas contimuas de gastos e irgresos de los hogares, asi
como la revisidén peridédica de las canastas basicas recomendables -—glabales y
especificas—-, constituyen una informacién esencial en la compleja tarea que
enfrenta el analista alimentario.

a) ILa funcién de la canasta bdsica y las metas normativas

las recomendaciones de ingesta de nutrimentos (calorias, vitaminas,
proteinas, etc.) varian de acuerdo con diversos factores, tales como la edad,
el sexo, la actividad y el estado fisioldgico de los individuos, entre otros.
Asimismo, son miltiples las combinaciones posibles de alimentos que podrian
satisfacer las recomendaciones de nutrimentos. Hay, ademds, rangos
considerablemente amplios de variabilidad que estan determinados por los
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habitos culturales de la paoblacién y su iJagreso, asi camo por la produccidn,
disponibilidad y costo de los alimentos. 1%/

1os estudios realizados hasta la fecha por organismos internacionales,
regionales y nacionales han permitido avanzar en el conocimiento de las
necesidades nutricionales de la poblacidén. Con fines de planeacidn, es
posible determinar valores generales promedio que permitan formar
cambinaciones y anticipar los requerimientos de produccidén e importaciones.
Ademds, los trabajos sefialados permiten evaluar la situacién nutricional de

las poblaciones estudiadas, aportando pardmetros comparativos de enorme
utilidad.

En la misma forma en que una recomendacién general de ingesta de
nutrimentos permite evaluar situaciones nutricionales especificas, la
conversién en cantidades de alimentos de una canasta bdsica constituye una
herramienta miy valiosa para:

i) Determinar situaciones de déficit en el consumo alimentario por

grupos de la paoblacidén, generalmente por niveles de ingreso, tanto en el
medio urbano camo en el rural;

ii) Planear la produccién agricola al determinar los requerimientos de
alimentos, asi como las reservas y los canales de comercializacidn, y

iii) Estimar el costo de la canasta como indicador del grado de
satisfaccién de las necesidades esenciales dentro de cada grupo de ingreso y
de la situacién de pobreza.

Una canasta bdsica es fundamentalmente un instrumento de planeacidn pero
no constituye una dieta recomendable a ningun grupo especifico de la
poblacién. A fin de que una canasta bdsica se acerque o constituya una
canasta normativa, debe reunir las siguientes caracteristicas:

i) Los alimentos que la integran y las cantidades recomendadas deben
responder a los hdbitos de consumo de la poblacién. Una afinacién de
cardcter metodoldégico seria la formacidn de canastas que reflejen las
variaciones alimentarias locales;

ii) Debe incorporar el tipo y la variedad de la produccién nacional;

10/ Ios carbohidratos, que junto con las grasas proporcionan la energia
-—0 calorias—, son la base de las dietas de casi todos los pueblos del
mndo, y estian presentes en todos los cereales (trigo, arroz, maiz, avena,
cebada, etc.) y en los tubérculos (papa, yuca y camote). En los paises de
bajos ingresos, los cereales y los tubérculos proporcionan en promedio
alrededor del 60% al 85% de las calorias consumidas. Ia formacién de los
tejidos y los dérgancs, asi como su mantenimiento, dependen de las proteinas
en sus dos componentes: aminoacidos esenciales y nitrégeno de los no
esenciales. Por el tipo de funciones que cumplen la energia, las proteinas y
las vitaminas, se habla de una recomendacién de ingesta de nutrimentos y no
sélo de calorias o de proteinas.
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iii) Debe cubrir las recomendaciones mutricionales minimas de la
poblacién de acuerdo con su estructura por edad, sexo y estado fisioldgico, y

iv) 1la cambinacién de alimentos debe tener el menar costo posible.

Al definir las canastas bdsicas de México, se tamaron camo base las
encuestas nutricionales y las encuestas de ingresos y gastos de los hogares,
asi como las hojas de balance de alimentos. 11/ Casi toda la informacién
proviene de encuestas realizadas a fines de los afios setenta. A partir de
ellas, se logrd delinear un cuadro de la situacién alimentaria de 1la
poblacién y de la magnitud de la pobreza. De hecho, la definicién de la
canasta bdsica permitié identificar a la poblacién cbjetivo, es decir,
aquella incapacitada, por su nivel de ingresos, para adquirir la canasta
basica o bien para cubrir los requerimientos medios normativos de proteinas y
calorias.

En un andlisis mds acucioso de la seguridad alimentaria de la poblacién
mids vulnerable por su situacién de pobreza extrema, seria pertinente afinar y
actualizar la informacidén disponible, tanto en términos de canasta bdsica
camo de hojas de balance de alimentos.

b) Determinacién de la poblacién cbietivo

1a definicién de un consumo normativo expresado a través de la canasta
basica de alimentos establece un punto de referencia a partir del cual es
posible identificar a la poblacién ocbjetivo de la politica de seguridad
alimentaria, es decir, aquella que no puede cubrir los requerimientos
nutricionales minimos.

las encuestas nutricionales y las encuestas de ingresos y gastos son
fuente importante de informacién para cuantificar a la poblacién cbjetivo.
Tomando en cuenta la serie de elementos que determinan el acceso a la
seguridad alimentaria, dichas encuestas aportan datos no sélo scbre la
dimensién de la poblacién objetivo, sino también scbre sus caracteristicas
socioecondmicas y demograficas. Ello permite establecer los nexos entre la
seguridad alimentaria familiar, la demanda y la disponibilidad agregada de
alimentos. ILa diferenciacién de la poblacién por niveles de ingreso, tipo de
empleo, localizacién geografica, ubicacién urbana o rural, y grupos de edad
permite evaluar los posibles efectos de las politicas en la seguridad
alimentaria y seleccionar éstas de acuerdo con las especificidades de los

grupos que integran la poblacién cbjetivo.

11/ Véanse, Sistema Alimentario Mexicano, Notas analiticas... op. cit.:;
COPLAMAR, Necesidades esenciales en México. Alimentacién. Siglo XXI, Ed.
México 1982, y CEPAL, Notas scbre las canastas bdsicas de alimentos en los
paises del Istmo Centroamericano. Caracteristicas y resultados
(CEPAL/MEX/SEM/4.6), marzo de 1981.
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A titulo de ejemplo, en 1979, del perfil alimentario de México antes
mencionado, se estimd una poblacién objetivo de alrededor de 35 millones de
habitantes que, por su extrema pobreza, no podian adquirir la canasta
normativa disefiada por el Sistema Alimentario Mexicano. A partir de ese
universo, se definié una poblacién objetivo preferente de 19 millones de
personas debido a su situacién mutricional muy baja y a la necesidad de
actuar a corto plazo. De dicha cantidad, 13 millones habitaban en &areas
rurales y 6 millones en zonas urbanas, 12/

Cabe insistir en que las politicas de seguridad alimentaria deben
considerar la diversidad de la poblacién objetivo, ya que las medidas que
pueden favorecer, por ejemplo, a los campesinos productores de alimentos no
resultan necesariamente positivas para los trabajadores informales urbanos, y
viceversa.

En ese sentido, resulta de gran utilidad e interés contar con un
instrumento analitico multisectorial como es la matriz de contabilidad
social. 13/ En la medida en que se pueda diferenciar a la pablacién cbjetivo
en categorias sociales de acuerdo con el origen y el nivel de su ingreso y
empleo, serd posible apreciar mejor los efectos de las politicas de seguridad
alimentaria. A mayor desagregacién de las categorias sociales, mejores
posibilidades habrd de evaluar las consecuencias de las medidas adoptadas.

Es preciso considerar, sin embargo, que, en ese caso, la seleccién y el
procesamiento de la informacién se tornan mds complejos y mds costosos. En
algunos modelos de contabilidad social aplicados al caso de México, se adoptd
una clasificacién que desglosa a la poblacién urbana y rural en siete
categorias sociales, que son:

i) Sector rural

- Jornaleros
~ Campesinos y
- Capitalistas agricolas

ii) Sector urbano

- Marginados urbanos
- Asalariados
- Capitalistas no agricolas y

~- Comerciantes

12/ Véase, Sistema Alimentario Mexicano, Primer planteamiento de metas
de consumo y estrategia de produccién de alimentos bdsicos 1980-1982, Oficina
de Asesores del C. Presidente, 5 de marzo de 1979.

13/ Véase, CEPAL, Matrices de contabilidad social y sequridad
alimentaria (LC/MEX/R.62), mayo de 1987.
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Porelorigenyelniveldelosn.ngresos, casi puede afirmarse que la
mayoria de los jornaleros, campesinos y marginados urbanos son poablacidn
objetivo, aun cuando entre los asalariadosyloscm\erciantese)dstangmpos
importantes en situacién vulnerable.

Si se considera de manera mds especifica la cadena alimentaria, podrian
diferenciarse las unidades que la integran en sus distintas fases de
produccién primaria, acopio, transformacidén industrial y distribucidn, con el
fin de identificar la pablacidén cbietivo y evaluar los efectos de la politica
econdémica en la seguridad alimentaria de los diferentes estratos de
productores. En ese sentido, es util el uso de categorias que distingan a
las unidades productoras por el monto de los recursos disponibles y los
volumenes de produccién, las formas de organizacién, su ldégica de
funcicnamiento y el empleo de trabajo asalariado. 14/ Esta diferenciacién es
valida tanto para los productores agropecuarios camo para las unidades de
acopio, transformacién industrial y comercializacidn. (Véase mas adelante el
cuadro correspordiente.)

3. la oferta

El ejercicio del derecho a la alimentacién supone la disponibilidad fisica de
alimentos en los centros de consumo, cualquiera que sea su origen.

la camposicién de la oferta —-produccién nacional e 1nportac1m—- esti
determinada por la politica de autosuficiencia alimentaria en la que juegan
un papel central la politica agricola y la dotacién de recursos. En ella
intervienen también, entre otros elementos: 1la heterogeneidad del sector
agroalimentario; 1a capacidad nacional de produccién y la posibilidad de
incrementarla en el corto y largo plazos; el camportamiento del mercado
internacional; el costo de las importaciones, y la disponibilidad de divisas.

la orientacién de la politica agricola estimila determinados rubros y
sectores productivos del campo; tiene camo factores limitantes en el tiempo
las estructuras de sustentacién de la propia agricultura y las de algunas
actividades de apoyo que no son susceptibles de ser transformadas en el corto
plazo.

a) Heterogeneidad del sector agroalimentario

las caracteristicas del sistema alimentario, su estructura productiva,
la integracién de cadenas por producto y la internacionalizacién
agroalimentaria son elementos que afectan las condiciones de suficiencia o
insuficiencia alimentaria.

las respuestas de los agentes de la cadena alimentaria a cambios en la
politica econdémica difieren significativamente de acuerdo con las
caracteristicas de ésta y con las diferencias estructurales de las unidades
productivas. Ademds de participar de manera miy polarizada en la produccién

14/ Véase, CEPAL, Economia campesina y agricultura..., op.cit.
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de alimentos, el aporte de los distintos tipos de unidades productivas tiene
significados diferentes en términos de su propia seguridad alimentaria.

El andlisis del sistema alimentario, desde la perspectiva de los
diferentes agentes que en é1 intervienen, resulta fundamental para sustentar
las propuestas en materia de politica donde se identifiquen las
potencialidades de cada segmento de productores y formas de produccién que
estimilen o entorpezcan el logro de las metas de la seguridad alimentaria.

En cuanto a la produccién agropecuaria, existe, por una parte, un sector
de agricultura empresarial, orientado e:cclusxvamen‘be al mercado, -1*5/ que
presenta un cierto grado de diferenciacién interna. Puede
subsector "modermo" de alta capitalizacién, dinamismo y flexibilidad para
resporder a los estimulos de la politica agropecuaria y de la demanda, sobre
todo la de origen externo, asi como la del mercado de insumos
agroindustriales y de bienes de consumo con una alta elasticidad ingreso.
(Véase el cuadro anexo.)

Por su productividad, capacidad de comercializacién e integracién
vertical, este tipo de unidades "modernas" plantean varios dilemas para una
estrategia de seguridad alimentaria que se sustenta en una estructura de
produccién agricola en la gue la economia campesina tiene un peso
considerable. En primer término, favorecen la concentracidn de tierras de
mayor calidad y, correlativamente, expulsan a los grupos campesinos hacia
tierras marginales. En segundo lugar, suelen provocar scbremecanizacién y
utilizacién excesiva de insumos industriales; los costos de produccién
resultan en algunos casos muy elevados y se desplaza fuerza de trabajo. En
tercer lugar, pueden originar ineficiencia en el uso de los recursos,
asociada a fallas en la selectividad de los subsidios a la produccién
agricola. Sus condiciones productivas les permiten especializarse en los
cultivos mds redituables; la estructura de éstos, sin embargo, no siempre
corresponde con la que se eligiria en una estrategia de segquridad
alimentaria.

También es posible identificar a un subsector "tradicional" dentro de la
agricultura de tipo empresarial. Se trata de un segmento tipicamente
orientado a la produccién de granos bdsicos, con niveles tecnolégicos apenas
superiores a los de la agricultura campesina.

Por otra parte, dentro del sector de econcmia campesina, también es
posible identificar cierto grado de heterocgeneidad. Ia diferencia mas
significativa se cbserva entre un subsector de "infrasubsistencia", integrado
por unidades que requieren de trabajo extraparcelario para alcanzar i
minimos, y un subsector de unidades campesinas que logran absorber la fuerza
de trabajo familiar y al menos sostienen estandares de vida de subsistencia.

15/ Para un andlisis mds detallado del enfoque del sistema alimentario,
véase, Sistema Alimentario Mexicano, Notas analiticas y lineamientos
netor.loléqicos...g).cit., y CEPAL, Lineamientos para el andlisis inteqral...
@.c .




Acopio

Transformacién industrial

Distribucién

Empresas

- Pequefias y medianas
- Grandes y privadas
- Piblicas

- Transnacionales

Microindustria artesanal-familiar
o cooperativa

- De transformacién
- De transformacién/distribucidén

Enpresas

- Taller

- Medlanas Y grardes
- Piblicas

- Transnacionales

Empresas

- Gran almacén

- Supermercado privado

- Supermercado puiblico

- Cadenas transnaciocnales

Fuente: PREDESAL, Lineamientos para el andlisis integral del problema

alimentario, julio de 1983.

a/ Si sélo se considera el valor de la produccién, la tipologia mds
utilizada es la que diferencia:
subfamiliares, familiares, multifamiliares mediancs y muiltifamiliares
grandes. Véanse los estudios del Comité Interamericano de Desarrollo

Agricola de la Organizacién de Estados Americanos (CIDA)
estructuras agrarias en los paises de América Iatina.

predios de infrasubsistencia,
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las unidades campesinas son de produccidn-consumo. Como
juegan un papel estratégico para acrecentar la oferta de alimentos; cuno
, 8e constituyen en sujetos de la politica alimentaria que mejora
su oonsumo. Por su participacién en la produccidén de alimentos y por las
cordiciones en que ésta se realiza —aprovechamiento de tierras marginales y
produccién que no exige garantia de una determinada tasa de ganancia, por lo

que es verdible a precios inferiores a los esperados por los productores
capitalistas—, es posible prever que las medidas tendientes a incrementar su

productividad y los volumenes de produccién tendrén efectos directos en su
acceso a la segquridad alimentaria y en la estrategia glabal.

La fase de procesamiento industrial, por su parte, no se restringe
exclusivamente a la mera articulacién entre agricultura e industria. Por el
lado de la oferta, la agroindustria imprime caracteristicas especificas a la
produccién agricola. Ademds, por el lado de la demanda, los productos
pxncesaiosmtitnymmapropomlmcreclentedelmdealm 1a
agxouﬂs&iajtngaaiaésmpapeldetemnnntamladmmucadelsistaa
alimentario, ya que: i) propicia incrementos en la produccién y en la
productividad (conservacién de productos perecederos, dismimucidn de pérdidas
antes y después de la cosecha, recuperacién y transformacién de los
subproductos en diversos tipos de insumos y bienes finales, entre otros);

ii) induce a la integracidn de actividades agricolas e industriales, y

iii) propicia cambios en el uso del suelo que generan la intensificacidn y
mejoramiento de las condiciones técnicas de la produccidén agricola, por la
via de la asistencia técnica, el abastecimiento de insumos, y el
establecimiento de normas de control de calidad, financiamiento, etc. Por
otra parte, no se puede dejar de considerar el hecho de que las formas
particulares de agroindustrializacidén seguidas en el area han traido también
efectos nocivos tales camo el de coadyuvar a expoliar el excedente del campo,
ocasionar una mayor penetracién del capital transnacional y distorsionar
patrones de consumo alimentario de la pablacidn.

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

De acuerdo con el primer criterio, habra que hacer una distincién entre
los talleres artesanales familiares y las empresas capitalistas. En funcién
de los dos ultimos elementos, destacan, en primer lugar, las unidades que se
orientan al mercado de los alimentos basicos. Entre ellas, pueden
distinguirse las que producen alimentos "tradicionales" (molienda de granos,
marufactura de pan, tortillas de maiz, etc.) y las que procesan alimentos
"modernos" (carnes, pescado, derivados lacteos, oleaginosas, alimentos
balanceados, etc.).

En segqundo lugar, scbresalen las actividades agroindustriales que se
orientan a la produccién de alimentos diferenciados o de marca; esto es,
alimentos que han alcanzado una alta penetracién en los mercados por medio,
principalmente, de mecanismos publicitarios (refrescos embotellados,
legumbres enlatadas, cereales industrializados, etc.).

En tercer lugar, se identifican unidades dedicadas a la produccién de
alimentos de exportacién. Este tipo de bienes, como platano, café, pifa,
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cacao, azucar y otros, como las hortalizas, han constituido tradicionalmente
productos vinculados con la actividad de empresas extranjeras.

Finalmente, cabe mencionar que en la fase de acopio y distribucién las
unidades familiares asociadas con el comercic marginal y con el pequefio
almacén se encuentran en situacién andloga a la del productor/consumidor

campesino.

b) idad nacional de ién

En términos generales, las estrategias de aliento a la oferta pretenden
cerrar la brecha entre las formas de produccién de la agricultura y poner el
énfasis en la potencialidad de la agricultura campesina atrasada. Un primer
elemento de estas estrategias seria la formacién de uno o varios “paguetes
tecnolégicos" (fertilizantes, semillas, agroquimicos, subsidios) que
sirvieran de estimulo al cambio tecnolégico para el aumento de la
productividad. Esos paquetes se difundirian mediante mecanismos de extensidn
que, a su vez, regueririan de modificaciones en los de operacién de 1los
organismos y las instituciones de apoyo al campo.

Otro elemento importante seria la apertura de ruevas tierras agricolas.
Con frecuencia, existe una importante frontera que debe aprovecharse en
funcidn de las prioridades alimentarias de los paises. Aqui los programas
han de cuidar los suelos y el entormo ecoldgico, asi como tamar en cuenta las
caracteristicas de las paoblaciones a las que se pretende incorporar a la
produccién. los programas de apertura de tierras encuentran problemas,
frecuentemente, por no haber considerado las necesidades de los micleos
poblacionales en formacidn.

1a organizacién de los campesinos, asi camo las reformas institucionales
y legales, en funcién de la produccién de alimentos basicos, son elementos
esenciales en cualquier politica de reactivacién productiva. Crear
organizaciones de segundo nivel y hacerlas interlocutores validos frente al
sector pidblico, imprime certidumbre a los programas y libera capacidades
creativas de la poblacidén beneficiada.

Otro elemento catalizador, scbre todo en el corto plazo, es el relativo
a la politica de precios de apoyo. A menudo, los precics al productor no son
suficientemente remumnerativos para alentar la produccién de granos basicos y
usar los paquetes tecnoldégicos a que se hizo referencia. Un instrumento con
frecuencia eficiente es el de la cordicionalidad crediticia y la campra de la
cosecha al precio de garantia convenido.

Un tema latente en México, que no se puede soslayar, es el relativo a la
pugna entre ganaderia y agricultura. Frecuentemente, se establece la
competencia tanto por tierras como por granos forrajeros, entre la actividad
ganadera y la produccién de granos bdsicos. En general, los conflictos
pueden atenuarse notablemente por medio de la intensificacién ganadera, el
cambio en la produccién de forrajes y la reubicacién de la ganaderia en zonas
cuyo clima y suelos no planteen competencia con cultivos agricolas.
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c)

Al considerar el significado que tiens el camponente importado de la
oferta de alimentos en términos de seguridad alimentaria nacional, interesa
destacar la vulnerabilidad que puede representar para un pais depender del
mxmdoextezmpamomplmtarlaotertaaliw&ariayladeimpan
la produccién., Al costo econdmico y financiero de las importaciones habrd
Qque agregar: la disponibilidad limitada de divisas, la inestabilidad de los
precios, elmrtcteroligcpélicodalmarcadoylaparticipaci&mxghulde
los paises de la regién en los mercados intermacionales.

En ese sentido, cabe sefialar que la vulnerabilidad externa del sector
alimentario es un fendmeno especialmente presente a partir de la década de
los afos setenta. En estos anos, las importaciones de alimentos bésicos se
maltiplicaron de tal manera que, de un coeficiente de dependencia exterma de
grancs basicos ——maiz, trigo, arroz, frijol y sorgo— del 0.7% durante 1955,
se pasd a uno de 17.9% en 1975, y de alrededor del 20% durante 1980-1983, con
excepcidn de 1982 cuando descendid al 10.3%.

Dado que la agroexportacién sigue siendo importante fuente de divisas,
corresponde al gobierno definir, para su seguridad alimentaria, el uso
altermmativo de recursos con el fin de estar en ocondiciones de cubrir la
demanda, generar divisas y emplearlas selectivamente para atender las
necesidades del aparato productivo.

Por cotra parte, es miy riesgoso depender de los abastecimientos externos
para cubrir una quinta parte del consumo, sdoretodos15ecorslderaque,
términos absolutos, la demanda de los paises centroamericanos es minima
dentro de los volumenes comercializados a nivel internacional. Ias
cordicicones del mercado son establecidas en gran medida por los principales
productores y exportadores, en particular los Estados Unidos, cuyas
decisiones en materia de precios y produccidén repercuten considerablemente en
el mercado y en el nivel de reservas.

4. Sistemas de Vigilancia Alimentaria y Nutricional (SISVAN)
y de previsién de cosechas

Ios elementos expuestos a lo largo de este capitulo indican que la seguridad
alimentaria constituye un proceso dindmico. Por ello, el disefio y la
aplicacion de politicas diferenciadas, de acuerdo con las instancias y
condiciones de acceso de los distintos grupos sociales que conforman la
poblacién objetivo, no pueden ser definitivos. Medidas y politicas deben
revisarse permanentemente a fin de evaluarlas en funcidén del logro de los
objetivos perseguidos y de corregir defectos y desviaciones.

I1a identificacidn de situaciones criticas en la oferta y en la demanda
permitiria ajustar a tiempo las politicas orientadas al logro de la seguridad
alimentaria. Al respecto, se estima que una matriz de contabilidad social
facilitaria el andlisis de los efectos de los cambios de politicas entre los
diferentes grupos de la poblacién abjetivo.
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a) Identificacién y prevencién de situaciones criticas en la demanda y el
consumo

Para dar seguimiento a la situacién alimentaria, desde la éptica del
consumo, conviene contar con un Sistema de Vigilancia Alimentaria y
Nutricional (SISVAN), camequeseesbadesamnmxhaxelpais,qm
permita 1dentificar Yy prever situaciones criticas que requieran de una
intervencién directa. Esta puede consistir tanto en medidas de atencidn y de
asistencia, como de politica econdmica.

El SISVAN aportaria informacién sobre: i) la diferencia entre consumo
normativo y consumo efectivo por grupos de la poblacién, y ii) indices de
desnutricidn, en especial entre los nifios preescolares. Con tal fin, resulta
indispensable elaborar una serie de indicadores para medir la situacién
alimentaria, a partir de una amplia serie de datos basicos. Estos deberdn
referirse a la produccidén y la disponibilidad de alimentos, al ingreso y el
empleo, a la camercializacién, los precios, la elasticidad ingreso y el
consumo, asi como al estado de la salud, en particular mediante indicadores
antropamétricos.

Para que un sistema de vigilancia sea un instrumento eficaz, debe
proporcionar informacidén regular y periédica en imtervalos cortos que
permitan tamar medidas correctivas. Por ello, conviene centrar los esfuerzos
endarseguimierrtoﬁecificoalosgmposmése)qutosdﬁdeelpmtode
vista mutricional. Estos serian los nifios en edad preescolar, madres
gestantes y lactantes, asi camwo las familias urbanas y rurales de menores
ingresos identificadas por medio de encuestas de ingreso-gasto.

En México se dispone de informacién estadistica para el establecimiento
de un SISVAN pero, en general, ésta se encuentra dispersa y sectorializada y
corresparde a diferentes periodos, lo que dificulta establecer correlaciones
y explicar las causales de un fendmeno. Para cumplir su cametido, el SISVAN
tendria que estar en condiciones de centralizar los requerimientos de
informacién, supervisar su recoleccién y ordenar la que se genere en una
unidad gubernamental de un alto nivel que opere como base para la toma de
decisiones. Dicha unidad tendria la capacidad juridica y politica de
coordinar acciones sectoriales de acuerdo con una estrategia de seguridad
alimentaria.

b) Previsién de cosechas y manejo de reservas

Con el fin de identificar situaciones criticas de sequridad alimentaria
por el lado de la oferta, conviene disefiar mecanismos de previsién de
cosechas. Se trataria de conocer el comportamiento previsible de 1la
produccion y las necesidades futuras de importacién de alimentos.

16/ Entre los diversos esfuerzos que sistematizan los trabajos
relacionados con vigilancia alimentaria y mitricional, véase el Informe de un
Comité Mixto FAO/UNICEF/OMS de Expertos, Metodologia de la Vigilancia
Nutricional, Serie de Informes Técnicos 593 OMS, 1976.




30

A partir de esta informacién, se podria determinar el nivel minimo de
reserva de grancs bisicos oon el que deberia contar el pais. El elevado
costo financiero para mantensr los inventarics aconseja preparar modelos
optinizacién de reservas y divisas que reduzcan el riesgo de una escasez
alimentos y disminuyan la irversién de recurscs escascs.

Como un primer indicador, habrd que tamar en cuenta los volumenes
histéricos de importacién de grancs que en los Ultimos quince afics han
llegado a representar entre el 10% y el 25% del consumo interno del pais.

s

En la constitucién de una reserva técnica de granos, resulta
irdispensable formular los estudios pertinentes respecto de su localizacidn,
de acuerdo con las corrientes de mercancias, la infraestructura necesaria, el
costo, la administracién y las condiciones y momentos de su empleo.

En la previsién de cosechas, los puntos de referencia bésicos son las
series histéricas de produccién -—que incluyen variaciones climéticas y
precipitaciones— y los datos de programacidn del ciclo agricola (superficie
caultivada, apertura de tierras al cultivo, riego disponible, financiamiento,
insumos y preciocs para las cosechas).

Aun descontando que en el corto plazo la elasticidad de la oferta es muy
baja, en una perspectiva de mediano y largo plazos los indicadores del
ento de la oferta alimentaria tendrian que incluir la informacién
necesaria para evaluar la respuesta de la produccién a las diferemtes medidas
de famento. En principio, habria que analizar comparativamemnte los efectos
de una politica de precios de sostén y de cambio tecnolégico que incluyera
insumoe, infraestructura basica, y organizacién de los productores.
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ITI. POLITICA MACROECONCMICA Y SEGURIDAD ALIMENTARIA

Toda estrategia econdmica que busque elevar la seguridad alimentaria de los
grupos mids vulnerables de la poblacidén, debe otorgar un papel relevante al
sector agricola y a la manera en que su funcionamiento se ve influido por el
marco de la politica macroecondmica. Existen evidencias histdricas que
demuestran que la evolucién satisfactoria del sector agricola es un elemento
basico tanto del desarrollo sostenido y arménico de las economias, como del
equilibrio social. En particular, la transformacién de la agricultura
campesina constituye una pieza clave en la eliminacién de la marginalidad, en
la solucidén de los problemas crénicos del empleo y en la modernizacién global
de las sociedades latincamericanas.

1a agricultura puede ser el sector dindmico que contribuya en medida
apreciable al incremento de los ingresos reales y del empleo, al|
fortalecimiento del sector externo y, desde luego, a la dismimxcién de la
pobreza. Sin embargo, el logro de estos abjetivos no depende Unicamente de

la atencién y los recursos que se asignen directamente al propio sector
agricola, sino también de los efectos indirectos de la politica
macroecondmica. la experiencia de México, asi como de la mayoria de los
paises en vias de desarrollo que han camprametido esfuerzos en mejorar el
sistema alimentario y de produccidn agricola muestra, con frecuencia, que el
marco glabal de la politica econdmica ha frustrado el pleno alcance de tales
abjetivos. Por otro lado, no se puede aspirar a que las necesidades de la
agricultura definan de manera absoluta la configuracidén de las estrategias
econdmicas. Pero si se puede y debe avanzarse en la determinacién de los
diversoe efectos sectoriales y aun microecondmicos de tales estrategias, a
fin de evaluar, desde distintos éngulos, su idoneidad, y poder impedir o
superar los conflictos inevitables que surgen entre metas globales y metas de
orden especifico.

Por estas razones, se estid prestando mayor atencién al debate del

entormo macroecondmico que afecta las decisiones de productividad, servicios,
demarda y consumo de la cadena alimentaria.

1. Aproximacién neoliberal al problema v sus instrnumentos de politica

Entre los enfoques que han intentado racionalizar las relaciones entre la
politica macroeconémica general --el sector agricola y la seguridad
alimentaria—, pueden destacarse los necliberales.

El planteamiento neoliberal parte de un enjuiciamiento o diagnéstico de
la politica econdmica de caracter general que venian adoptando la mayoria de
los paises en desarrollo. A grardes rasgos, se aduce que la estrategia de
desarrollo "hacia adentro" seguida por estos paises ha generado un acemtuado
sesgo antiexportador y antiagricola. La instrumentacién de politicas
macroecondmicas y cambiarias inadecuadas, en combinacién con politicas
fiscales y de estabilizacién de preciocs y el otorgamiento de subsidios, tanto
a los consumidores camo a los productores agricolas, ha gestado un entorno
macroecondmico que penaliza, en el caso de México, la actividad agricola.
Muchas veces este entorno es lo suf1c1entanentepodaosocanoparadeb111tar
o definitivamente nulificar las politicas sectoriales o especificas
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orientadas al famento de la produccién. Asi, se ha inhibido el desarrollo
del sector agncola se ha violemtado la asignacidn de recurscs, se han
disminuido los ingresos rurales y, con ello, se ha imposibilitado la
eliminacién de la pabreza rural.

Fn particular, la estrategia sustitutiva de importaciones, erigida tras
barreras proteccionistas, ha sido marcadamerte adversa a la agricultwra.
Aquiseenaxentraunodelosfactoresclaves,seam!ta del pobre
comportamiento de la agricultbira en los paises en desarrollo. Elevadas
restricciones comerciales y tipos de cambio scobrevalorados han determinado
términos de intercambio externos e interncs desfavorables para los productos
agricolas. Por una parte, tales politicas reducen la rentabilidad de los
camerciables externamente (tanto de exportacidn como de importacién) fremte a
los productos no camerciables del sector. 18/ TFor otra, la proteccidn a la
industria ha traido camo resultado, por lo general, marelac1mdeprec10s
internos que reduce el poder adquisitivo de los productos agricolas en
términos de bienes industriales, menguando asi los ingresos reales del
productor rural, con lo cual se desalientan la inversidn y la produccidn en
la agricultura, se penaliza la generacidn de empleos y se perpetia la pobreza
en el campo.

Al sesgo antiagricola, determinado por estas estrategias, se anaden
frecuentemente los efectos de politicas cambiarias, fiscales y monetarias
coyunturales que acentian la baja rentabilidad de la produccidn agricola.

Oon el fin de compensar loe efectos adversos del entorno macroecandmico
scbre la agricultura, los gobiernos usualmente recurren a la adopcidon de una
diversidad de medidas de fomento y proteccién sectorial. Asi, se establecen
precmsdesosténogarantlapazalaadqulsmlondedeterm:adospro&ntos
subsidios al crédito vy a los insumos agricolas y subvenciones al consumo de
los productos basicos. Esas medidas, se afirma, no logran a mermdo revertir
los efectos derivados de las fuerzas macroecondmicas y, en cambio,
cantribuyen a elevar los déficit fiscales y a distorsionar el uso oportumo de
los factores, e introducen ineficiencias en los mecanismos de
camercializacién que desalientan la produccidn y reducen los ingresos de los
producteores rurales mds pobres.

Ias consecuencias de una politica macroecordmica inadecuada para el
desarrollo del sector agricola no sélo afectan la situacidn alimentaria de un
pais, sino también su posicidn externa, las finanzas publicas y, en general,
el potencial de desarrollo de la oferta en el largo plazo. Por tanto, el
objetivo central de la politica econdmica aplicable al sector agricola
deberia descansar en el mantenimiento de operaciones rentables, sin
influencia de politicas oficiales tanto de caracter global como sectorial.

18/ Los términos bienes comerciables y bienes no comerciables se
utilizan para definir a los bienes sequn su participacidén © no en el camercio
extericr. También se les ha sefialado en otros trabajos comoc bienes
transables y no transables, y esta clasificacidén corresporde a la adoptada en
la literatura econdmica de lengua inglesa como tradables v non-tradables. Ia
nocidn de bienes comercializables y no comercializables en este trabajo se
reserva, en cambio, para designar a los bienes que son intercambiados o no en
el mercado, sea éste interno o externc.
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Como se afirmd en péginas precedentes, estos enfoques mantienen camo
linesmiarnto general de la politica macroecondmica el proparcionar un entorno
de politicas uniformes, en el cual los mercados puedan deservolverse ocon
eficiencia. Asi, todos los instrumentos de politicm estédn enceminados a
permitir que el sector privado, siguiendo el objetivo de maximizar
utilidades, desempefie un papel central, mejorando la eficiencia tanto en la
produccién camo en la camercializacién interna y escterma. A contimuacidn se
mencionan algunos de sus planteamientos especificos:

a) Politica fiscal

Algunas de las recomendaciones esenciales en tormo a las politicas de
gasto e ingreso piblicos son las siguientes:

i) Politica de gasto piblico. 1los gobiernos deben encargarse de
proveer los servicios e instalaciones que el mercado no puede proporcicnar o
construir por si mismo, tales como riego, investigacién, caminos rurales y
educacién, los cuales deben constituir el principal eje del gasto piblico en
el sector agropecuario.

ii) Politica de tributacién. Se reconoce la necesidad de captar
impuestos; sin embargo, se recomienda el tipo de tributacidn menos costoso en
téminos de sus efectos sobre la produccidn agricola y la distorsidn de los
mercados. los impuestos a la exportacidén o a la importacién (por motivos
camo proteccién a la industria o abasto de insumos basicos) son la peor
opcién, pues infieren graves dafios a la produccién y a la exportacién
agropecuarias. Se recamienda la instrumentacidn de impuestos directos tales
camo los territoriales y sabre la renta, o bien a las ventas y al valor
agregado, gue afectan al consumo y no a la produccidn, cuando se trata de
gravar a los productos bédsicos.

iji) Politica de subsidios. En virtud de que éste es un rubro que
afecta mucho a la rentabilidad agricola, se critica la concesidn de subsidios
en la adquisicién de insumos modernos y la contratacién de crédito. E1
argumento central es que por lo dificil que resulta hacer una seleccidn
rigurosa, tales subsidios no benefician con frecuencia a los sectores rurales
mas pabres.

Otra critica a la utilizacién de subsidios reside en que éstos inducen a
usar cambinaciones inadecuadas de factores productivos, imprimiendo con ello
rumbos egquivocados a los cambios de tecnologia en la produccidn. 19/

En lo que respecta a los subsidios al consumidor, se argumenta que son
costosos y frecuentemente no benefician a los grupos de irgresos bajos. Ello

19/ Por ejemplo, al subsidiarse el crédito y la adquisicidén de
maquinaria agricola se estaria desplazando a la mano de cbra y propiciando
una mecanizacion excesiva.
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pzedeobedecertantoawni:stnmtacimdesacertadaoamaladebﬁidadde

los grupos a los que van dirigidos, lo que propicia que grupos mas podercsos
tengan el mayor acceso a los alimentos baratos.

Por razones andlogas, este enfoque concluye también en la conveniencia
de Aisminuir, y en lo posible eliminar, los programas de subsidios a la
adquisicién de insumos y contratacién de crédito, ya que con ello se abatiria
el gasto publico y aumentaria el ahorro.

Oon respecto a los subsidics al consumo de los estratos de mis bajos
ingresos, con frecuencia se propone la instrumentacién de programas con
orientacién especifica, siempre con el criterio de minimizar costos.

b) Politica de comercializacién

Se afirma, asimismo, que la camercializacidn, tanto interma como con el
exterior, no deberia estar a cargo de los organismos oficiales en virtud de
que funcionan en forma ineficiente y absorben subsidios excesivos del
gobierno. 1las ineficiencias se atribuyen a miltiples factores de caréacter
politico y econdmico que crean diversas rigideces en el proceso de tama de
decisiones. Por consiguiente, el cbjetivo de estabilizacién de precios no
siempre beneficia a los productores. De acuerdo con este enfoque, un
mecanismo mids adecuado seria utilizar simplemente los aranceles a fin de
mantener los precios internos en niveles mds altos, si los precios
internacionales estan por debajo, o en caso contrario, subsidiar las

importaciones.

Conforme a la tesis neocldsica, las medidas anteriores bastarian para
estabilizar los precios y, por lo tanto, no se requeriria recurrir a reservas
publicas para la regulacién. Asi se evitarian los costos por la
administracién de instalaciones de almacenamiento y por el desplazamiento de
las actividades privadas campetitivas.

c) Politica de precios

Se aconseja ajustar los precios a un nivel "realista" que corresponda,
en la medida de lo posible, a la situacién de oferta y demanda del mexrcado.
la politica macroecondmica es, en ese sentido, la responsable de proporcionar
el marco en el cual puede desenvolverse de manera eficiente el mecanismo del
mercado.

las recamendaciones de esta corriente en torno al manejo de los precios
de variables clave conducen a las conclusiones siguientes:

i) Tipo de cambio. Segin estos enfoques, el tipo de cambio, como
precio de las divisas en términos de moneda nacional, se ha manejado de forma
tal que se ha constituido en dbstdculo al desarrollo de la agricultura. 1Ia
sabrevaluacidn sostenida de la paridad ha restado estimilos a la produccidn
comerciable frente a la no comerciable, afectando adversamente las
exportaciones de los paises latinoamericanos. La politica de
industrializacidén, antes que ajustar el tipo de cambio a su nivel real, ha
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recurrido al proteccionismo mediante mecanismos camo cuotas, controles
cambiarios y permisos de importacién.

ii) Tasa de interés. En general, la corriente neoliberal objeta el
subsidio al crédito debido a las distorsiones que provoca en la asignacidén de
los recursos. Ademis, se subraya el hecho de que esas subwenciones demandan
grardes erogaciones con perjuicio del equilibrio de las finanzas piblicas.
MAs que tasas de interés bajas en apoyo a los productores de escasos
recursos, se deben eliminar las barreras al acceso al crédito a los
agricultores que puedan campetir en las condiciones normales del mercado.

iii) Precios de los productos agricolas. En materia de precics de los
productos agricolas, la critica se centra en sefialar los costos de los
intentos por fijar éstos a niveles que o reflejan la situacidn real de
oferta y demanda. Al respecto, se dbserva, ademds, que las politicas de
subsidio a los consumidores o a la camercializacién no cumplen cabalmente su
cametido. Adicionalmente, ineficiencias de ejecucidon originan cargas que
gravitan sobre el sector agricola y, en general, scbre toda la sociedad.

las recomendaciones de los enfoques que se comentan intentan, en
general, reducir al minimo la intervencién estatal por ser ésta causa de
distorsiones en la estructura de precios relativos y de las ineficiencias
consiquientes en la distribucién de las inversiones y en la generacidn de
costos sociales. Cuando mds, se admite la instrumentacién de politicas
generales o sectoriales que campensen fendmenos pasajeros.

1a seguridad alimentaria en esta concepcién quedaria supeditada a la
generacién de las condiciones apropiadas al buen funcionamiento del mercado y
a la concrecidn, en el largo plazo, de cambics estructurales que eliminen
marginacién e ineficiencia. En igual sentido, mejorar la mutricidn dependera
mds bien de los esfuerzos por elevar los niveles de ingreso y de empleo, que
de medidas redistributivas especificas.

d) Mercado mmdial y liberalizacién comercial

Se sostiene que la liberalizacién del comercio internacional
beneficiaria tanto a los paises en desarrollo comw a los industrializados.
Aun si en el corto plazo la eliminacién de trabas al intercambio extermno
pudiera provocar grandes importaciones de alimentos basicos, es probable que
ello fuera compensado por los ingresos derivados de las exportaciones de
otros productos, si todos los paises ——incluidos los industrializados—
reformaran similtaneamente sus politicas.

Sin embargo, se admite que la liberalizacidn total pudiera no ser viable
en el corto plazo. De aqui que se abogue por enfoques graduales que se
traduzcan, en el sector agropecuario, en la reduccién de las tasas de
proteccién y en medidas de apoyo al ingreso de los agricultores para
facilitar la transicidén hacia un sistema de competencia abierta.

En suma, la congruencia formal y de ldégica de los planteamientos de la
corriente econdmica dominante dificilmente pueden ponerse en tela de juicio.
los supuestos de partida son los que limitan en la practica su aplicabilidad.
Dejar que los mercados fijen los precios de la produccién agricola
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equivaldria a ignorar la heterogeneidad de las unidades productoras y
conduciria a eliminar a los campesinos como productores. El problema central
de la agricultura latinoamericana de subsistencia no es el de perfeccionar el
funcionamiento de los mercados ex-ante, ni el de solamente mejorar las
condiciones de la produccidn a fin de permitir a sus miembros constituirse en
competidores eficaces, ex-post, en el mercado. Ia eliminacién de los
productores ineficientes es posible cuando forman minorias, pero no cuando
constituyen los grupos mAs mumerosos de la pablacidn. Consideraciones de
realismo politico restan viabilidad a enfoques que los suprimen camo supuesto
analitico de partida. En ello suele postularse que los gobiernce siempre
tienen la fuerza para imponer politicas que seran resistidas por amplios
estratos de la poblacién, condicién que raramente se da en la realidad.

3. Un enfoque alternativo para la politica macroecondmica
v la sequridad alimentaria

Un enfoque altermativo parte de reconocer que, ademds de la necesidad del
crecimiento econémico, la meta dltima del quehacer humano es alcanzar grados
minimos de bienestar, entendidos éstos camo el acceso de todos los miembros
de la sociedad a la satisfaccién de sus necesidades de alimentacidén, salud,
vivienda y educacién. En cuanto a la alimentacidn, ello implica no sélo el
aumento de la oferta de productos basicos sino, ademas, el acceso efectivo de
toda la poblacién a tales bienes, y la instituciomalizacidn —juridica,
social, ideolégica, politica y moral— de ese derecho.

El desarrollo agricola juega un papel central en el logro de los
objetivos generales de la sociedad. Ademds, a la produccidén de alimentos se
le asigna uno de los papeles furdamentales en el funcionamiento y expansién
de la econaomia. En este sentido, se tendria como orientacién basica avanzar
en el logro de la seguridad alimentaria y aproximarse a generar condiciones
de competitividad intermacional y equidad interna en la distribucién de los
frutos del crecimiento. Se trataria de buscar similtdnea y ordenadamente la
elevacién de la produccién de alimentos y la estabilidad en el flujo de
abastos.

Por consigquiente, uno de los dbjetivos instrumentales mds importantes
consiste en impulsar el desarrollo del subsector campesino, por ser esencial
no sélo para combatir la pobreza rural sino, ademds, porque el incremento
relativo de sus ingresos se traduce en un aumento de la demanda agregada de
otros sectores de la economia.

Satisfacer los grandes propdsitos descritos exige la instrumentacién de
una politica macroecondmica que apoye al sector agricola. Adqui se parte de
reconocer que la estructura productiva de México no se encuentra articulada
arménicamente, y que hay una ausencia de funciocnalidad y camplementariedad
entre los sectores productivos, especialmente notable entre la agricultura y
otras actividades econdmicas. Esos rasgos estructurales impiden que el
mercado opere con eficiencia. Como consecuencia de ello, la politica
ecorndmica enfrenta el dilema de elegir entre normas generales y comunes de
dudosa validez para enfrentar la heterogeneidad de las unidades productoras o
consumidoras, O caer en las camplejidades que entrafia necesariamente la
adopcidn de politicas diferenciales.
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Por un largo periodo, el pais se ha beneficiado con un crecimiento de la
produccién agricola. Sin embargo, recientemente la oferta de alimentos
basicos fue inferior a la demanda interna, ocasionando un incremento
considerable de las importaciones que, a su vez, desalentd la expansidn de la
oferta interna. En este sentido, la dindmica del camercio exterior ha
conducide a disminuir la participacién de México en el total de las
exportaciones agricolas, mientras que su participacién en las importaciones
se ha elevado, tornando cada vez mias wvulnerable el sistema alimentario
nacional.

En consecuencia, las estrategias en apoyo al sector agricola y a la

sequridad alimentaria podrian contemplar la serie de orientaciones que se
indica a contimiacién:

a) Reversién de la heterogeneidad productiva del sector agropecuario

El objetivo basico es impulsar un proceso de modernizacién y
fortalecimiento de la economia campesina, que se apoye en el acceso a
recursos productivos (tierra, agua, insumos) y en la creacién de condiciones
favorables al control auténomo de los procesos de produccién y
camercializacién. El sector campesino, por ser similtaneamente productor de
alimentos basicos y formar parte de los sectores mds pobres, al aumentar su
produccién y productividad, contribuye también similtaneamente a fortalecer
la oferta de alimentos y a erradicar la pobreza rural.

b) Reorientacién selectiva de la transferencia de excedentes

Reducir la heterogeneidad productiva supone un periodo prolongado en el
que la agricultura retenga los excedentes generados o reciba transferencias
de otros sectores de la actividad econ@mica. También implica la realizacién
de transferencias ernddgenas en donde resulten beneficiados los segmentos en
los que sea mids perentorio impulsar programas de desarrollo. Habria, por lo
tanto, que disefiar desde politicas diferenciales de precios y crédito bien
ajustadas a las especificidades nacionales, e incluso reasignar el gasto
piblico, en particular la imversién en infraestructura (obras hidraulicas,
almacenes, centrales de acopio, etc.).

c) Industrializacién de la agricultura y revaloracién del espacio rural
Ia modernizacidén agropecuaria ha de contemplar, en parte, el desarrollo
de industrias rurales que puedan articularse eficiemtemente a la produccién

campesina, con los adbjetivos de valorarla y de generar emplecs en actividades
industriales.

d) Reversién de la asimetria en la insercién internmacional

Corregir la asimetria de la participacién de la regién en el comercio
internacional presenta serias dificultades, fundamentalmente debido a las
politicas camerciales de los paises industrializados. No cbstante, existen
margenes de accidén, como la diversificacién de las exportaciones
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agropecuarias, sobre todo de productos con demanda dindmica en los mercados
mmndiales (citricos, hortalizas, etc.).

En cuanto al &nbito de las importaciones, ademés de la recuccién en la
canpra de alimentos suntuarios, es necesario avanzar en la sustitucién de
insumos agricolas importados, scbre todo en los rubroe que han mostrado
crecimiento acelerado y donde no hay grandes cbstaculos técnicos que vencer.

Otra posible opcidén consiste en integrar mds cabalmente los mercados, ya
que al aumentar el camercio intermo y crearse interdependencias dinﬁmicas
entre la agricultura y la industria alimentaria, es factible reducir
considerablemente el gasto de divisas en importaciones de alimentos.

Un paso importante en esta direccién es el de evitar la importacién de
paquetes tecnoldgicos integrales, los cuales obligan a utilizar insumcs y
maquinaria importados, con el consecuente desplazamiento de mano de cbra y
materiales domésticos.

f) Freno al deterioro de los recursos naturales

Deben atenderse con la mAxima urgencia los diversos procesos de
deterioro del medio ambiente (erosidén, desertificacién, deforestacidn).
También debe evitarse el dafio ecolégico originado frecuentemente en la
expulsidn de la agricultura campesina a tierras cada vez mds marginales.

las orientaciones delineadas en parrafos anteriores se fundamentan en el
recanocimiento del cardcter heterogéneo de la estructura productiva del pais;
al mismo tiempo, permiten conocer la necesidad de aplicar medidas
diferenciadas, asi como de organizar y coordinar a los productores para el
logro de metas que exigen la concertacién y movilizacién de los diversos
agentes econdmicos. Todo ello se sustenta en el liderazgo y en la accién
requladora del Estado, en virtud de que el libre funcionamiento de los
mercados, al actuar sobre una estructura productiva sumamente heterogénea,
lejos de disminuir la vulnerabilidad externa e incrementar la equidad
distributiva, produce mayores polarizaciones.

4. Instrumentos de politica econdmica

Cuando se tama como punto de partida el logro de abjetivos de seguridad
alimentaria, la politica econdmica no puede circunscribirse a garantizar
condiciones de equilibrio o compatibilidad de los agregados econdmicos, ni
limitarse a propiciar camportamientos pro o anticiclicos de los agentes
productivos. Por el contrario, es indispensable formular politicas
macroecondmicas con especificidades sectoriales, donde se contemple desde un
principio la articulacién de las politicas fiscal y monetaria con los
objetivos de seguridad alimentaria.
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a) Politica fiscal

Aun en situaciones de escasez de recursos financieros, la politica de
gasto implica una cambinacién de subsidios y de inversién piblica. Esta
selecmmdeberiahacersemidadosmxtey, en general, dar prelacién a las
inversiones piblicas por sus efectos sobre la oferta alimentaria, la politica
de amleo y mejora de loe sistemas de camercializacién y d:lstr:ibucién de
alimentos. Por otro lado, mbeafimarquelapolltlcadeszbsidiostantoal
consumo camo a la produccidén tendria que disefiarse en forma diferenciada, en
funcién de las particularidades de la poblacidén cbjetivo.

b) Politica monetaria

En el marco de la politica monetaria, parece ineludible el
establecimiento de estimulos al crédito que incluya una estructura
diferenciada de tasas de interés, cuyo objetivo seria favorecer 1la
capitalizacién de la agricultura campesina. Dentro de la dptica de la
seguridad alimentaria, habria ademds que buscar el apoyo a la expansidn de la
oferta de alimentos y la reduccién de los costos de produccién.

c) Politica de precios

En la formulacién de la politica de precios, convendria hacer una serie
de distinciones que tomen en cuenta las repercusiones de los movimientos de
precios de las principales variables macroecondmicas y de las especificas a
la agricultura.

la estructura de precios relativos recibe, de diversas maneras, la
influencia de la politica econdmica. A su vez, aquélla puede repercutir
significativamente en determinadas actividades econdmicas ya sea alentandolas
o estimuldndolas. De hecho, los precios relativos constituyen los vinculos
mis relevantes entre el marco macroecondmico y la adopcién de decisiones
microecondmicas por parte de productores, consumidores y otros agentes del
sistema alimentario. En diversas épocas, la politica econdmica de México ha
establecido una estructura de precios que ha buscado favorecer las
estrategias industrializadoras de los paises en desarrollo. Frecuentemente,
esta politica se tradujo en relaciones de intercambio entre bienes
comerciables y bienes no comerciables desfavorables para los primeros, asi
camo en relaciones de precios entre las zonas urbanas y rurales perjudiciales
para estos ultimos. El resultado ha sido un significativo sesgo antiagricola
que ha implicado en este sector un bajo dinamismo de la produccién, escasa
capacidad para generar empleos, y una reducida participacién en el ingreso
glcbal.

Dado que la gran mayoria de productos agricolas se comercian en el
mercado internacional, ya sea como exportaciones o importaciones, el mantener
relativamente bajos los precios de los bienes comercializables ha desalentado
en general la oferta exportable y la produccién de alimentos. Ios bajos
precios de estos ultimos (tanto los producidos localmente como los adquiridos
en el exterior) determinados por las politicas camercial y cambiaria, han
contribuido en algunos paises al cbjetivo de proteger al consumidor urbano y
de elevar la ingestidén de alimentos de los grupos mas pobres de la poblacidn.
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Sin embargo, esas mismas politicas usualmente significan menores percepciones
pamlospmwntcmesagricolas,desviardoasilazelacimdehmercmbiom
perjuicio del campo. Esto ha constituido, en la practica, un impuesto
implicito sobre este sector, mientras que los consumidores urbanos de
alnentospe:c:bamunsabsmoinhrectoatravésdelosptecioshajos. Gran
parte del costo de estas transferencias recae en el productor de alimentos.

El impacto de esta situacién difiere, sin embargo, de acuerdo con el
tipo de productor agricola. En un extremo, se encuentra el agricultor
orientado totalmente a la produccidn para el mercado, aquimladlsnnwm
de la rentabilidad, definida por una estructura de precios relativos
desfavaorable, puede inducirlo a abandonar el cultivo de alimentos. En el
otro estid el caso del productor de autosubsistencia que, amte esa misma
situacién desventajosa de precios, puede reducir considerablemente los
excedentes camercializables y buscar ingresos camplementarios por medio de
otras actividades camo la venta de fuerza de trabajo.

Ia mejora de los téminos de intercambio (internos y extermos) de la
agricultura es una de las areas de la politica econdmica que ataca
similtaneamente los problemas que obstaculizan el incremento de la oferta de
alimentos, la generacién de empleos y la elevacién del ingreso en el &rea
rural. Sin embargo, tal como se camenta mis adelante, determinar el nivel
adecuado de precios de los alimentos constituye uno de los mayores conflictos
del disefio de la politica macroecondmica y alimentaria.

El dilema de los precios adquiere singular importancia en relacién con
los estrangulamientos de pagos. Esta restriccién al crecimiento obliga a
elevar los precios de los bienes camerciables con el fin de pramover el
desarrollo de nuevas exportaciones. Ia estructra de precios relativos
deberia, en consecuencia, perseguir un adecuado balance entre el estimlo a
la oferta de alimentos y la promocidn de exportaciones agricolas, dado el
caracter campetitivo que asumen estos cultivos en México. Esta situacidn
afecta en particular a los pequefios productores que combinan la produccién de
alimentos y los cultivos de exportacién.

Aun cuando se recornocen las dificultades que entrafia conformar una
estnmnadepzeciosqueestimlesimzltamanenteatodoslossectomsde
actividad, cabe insistir en que una politica de precms favorable a 1la
produccién de alimentos es una condicién necesaria, si bien no suficiente,
para garantizar el ensanchamiento de la oferta de aquéllos. Se requeriria,
ademds, una serie de medidas complementarias entre las que cabe destacar el
apoyo tecnolégioo y financiero a la produccidn.

d) Salarios

Como ya se ha camentado, todo proceso de modernizacion es casi por
naturaleza desigual. El proceso de industrializacién en México ha traido
mayores beneficios a las poblaciones urbanas que a las rurales, lo que ha
propiciado, entre otros efectos, la migracién a los centros urbanos. Con
todo, loszezagosenelcmnpoylacrecmntemargmacmnurbanaobllgana
sequir politicas mejor equilibradas en materia social, donde la seguridad
alimentaria ocupa un lugar destacado y donde la polltlca de salarios
constituye el mecanismo mas directo de la accién publica.
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Sin embargo, la politica salarial, tal como la de precios en general,
enfrenta dilemas asociados a las miltiples repercusiones que este instrumento
tiene sobre las actividades productivas y el ingreso de los diferentes
estratos de la poblacién. La busqueda del balance adecuado entre los
diversos objetivos perseqguidos por una estrategia salarial, implica
considerar los efectos tanto directos camo indirectos derlvados de las
opciones existentes.

Una alza salarial en la ciudad suele traducirse en mayores costos, lo
cual lleva a elevar el precio de los bienes mamufacturados. En menor medida,
los aumentos de salarios en el campo se traducen en un acrecemtamiento
proporcional en los precios de los productos. Ademds, tienen otras
repercusiones benéficas: sefavcmeagmpossocmlasqueowpaniospecm%
lugares en la escala distributiva y afectan en menor medida a la inflacién y
al cansumo de los trabajadores urbanos. De igual manera, el incremento del
salario rural puede estimilar el crecimiento de la demanda y, por lo tanto,
las ventas, reflejandose en ingresos de capital mds altos. Cabe advertir,
sin embargo, que el éxito de la estrategia descansa en la previsién del
comportamiento de la oferta alimentaria y, en su caso, de la capacidad de
importacién de los alimentos a fin de que la mayor demanda no ocasione alzas
excesivas en los precios. Por otro lado, la mejoria en las condiciones
salariales del campo repercute similtaneamente en el fortalecimiento de la
demanda de productos mamufacturados, en una mayor dgeneracién de empleos
urbanos y en la elevacién de las condiciones de vida de los asalariados.

En conclusidén, una politica salarial cuyo propésito sea alcanzar los
niveles de seguridad alimentaria en México podria iniciarse en el sector
rural, auncque deberia camplementarse con politicas de empleo que beneficien a
los marginados urbanos y con otras medidas estatales de bienestar social.

e) Tipo de cambio

Camo ya se ha dicho, en la actualidad, la mayor parte de las econamias
tienen un caracter abierto como resultado tanto de las politicas comerciales
camo de las caracteristicas de la economia internacional; es decir, ello se
debe al alto grado de integracidén de los mercados de capitales y a la
flexibilidad de los tipos de cambio que facilitan las transacciones
camerciales y financieras a través de las fronteras.

las transacciones alimentarias entre paises establecen vinculos de
interdependencia, creando eslabonamientos intermercantiles cue vuelven mis
campleja y diversifican a la economia mundial. Tales eslabonamientos hacen
que cualquier variacién en el precio o en la cantidad de las mercancias se
transmita directamente a todos los mercados, incluyendo los mundiales de
otros bienes sustitutos o complementarios. Ademds, dichos encadenamientos
son la causa de que la politica econdmica instrumentada en alagin pais,
deperdiendo de su dimensién, afecte comportamientos de la oferta y demanda
mundiales. De la misma manera, las decisiones de politica tomadas por otros
paises afectan cada vez mds a las economias nacionales; por ejemplo, la
sobre otras econamias a través de los mercados internacionales de capitales.
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Los cambios macroecondmicos pueden afectar las condiciones alimentarias
a partir de dos tipos fundamentales de eslabonamiento. El primero se refiere
a los nexos entre las politicas macroeconémicas y los mercados
internacionales de mercancias, y el segundo se relaciona con la repercusién
de los movimientos econdmicos internacionales en oferta y demanda de
alimentos de un pais determinado. 20/

f) Tasas de interds

l1a politica de tasas de interés presenta varios aspectos que canviene
aludir. Por un lado, es una variable fundamental en las corrientes de
capital que afectan los tipos de cambio. Una politica que mantenga altas
tasas de interés influir4 para atraer capitales o evitar su salida,
revaluando el tipo de cambio y facilitando la importacién de alimentos.

Por otro lado, la tasa de interés puede verse camo un instrumento que
determina los niveles intermos de oferta y demanda agregadas. Tasas altas y
generalizadas producen receso al entorpecer el proceso de formacién de
capital. Por esta razén, sin afectar los niveles promedio de las tasas
pasivas, en casi todos los paises se crean estructuras diversificadas de
tasas activas de interés para alentar actividades consideradas como
prioritarias.

1a tasa de interés implica un costo para el productor y una opcién para
el consumidor, pero también famenta el ahorro y la disponibilidad de fondos
para la inversién. Tomando en cuenta el cbjetivo de seguridad alimentaria,
la tasa de interés condicionard el nivel de la oferta y facilitara
indirectamente el acceso a los alimentos por medio de la generacién de
empleos, asociada a la disponibilidad de recursos financieros.

g) Dilema fundamental de precios

A lo largo de los capitulos anteriores, se ha podido observar que la
instrumentacidn de politicas destinadas a beneficiar a la oferta o demanda de
alimentos, cuando afecta a los precios (precios al productor, precios al
consumdor, salarios urbanos y rurales, tipo de cambio, tasa de interés,
etc.), tiene efectos muchas veces contrarios, pmtoqueestmulaa01ertos
grupos o agentes productivos y desalienta a otros.

Es precisamente el caracter dual de los precios y, entre ellos, los de
los alimentos, lo que plantea dilemas en el disefio de la politica ecorndmica
en cualquier sistema alimentario, en términos de proporcionar similténeamente
precios remunerativos a los agricultores y alimentos basicos a precios
baratos para la poblacidn pobre.

Por otro lado, eldllematanblenestapmenteentrelosobjetlvosde
largo y corto plazos. Los precms Y su estructura influyen de manera
importante en las decisiones de inversién. Una constelacién de precios

20/ Véase, McCa11.a, A.F. y.Joseling, Timothy E., Agricultural Policies
and World Markets, McMillan Publishing Campany, New York, 1985, pags. 55-75.
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desfavorables inhibe la formacién de capital y, en consecuencia, la oferta
alimentaria de largo plazo. Es decir, la vinculacién internmacional de los
mercados requiere que se cuente con suficiente flexibilidad financiera
interna para enfrentar las fluctuaciones de precios a corto plazo y seguir
las tendencias de los preciocs internacionales a mas largo término.

1os plantsamientos hasta ahora desarrollados ponen de relieve el hecho de que
todos los mercados estin eslabonadcs a la manera sugerida por la nocidn de
equilibrio general. Este eslabonamiento proviene de que todoe los bienes y
productos que intervienen en la produccidén o el consumo de alimentos, sean de
origen agricola o industrial y de procedencia nacional o extramjera, guardan
un caracter sustitutivo o camplementario, o se entrelazan por medio de
relaciones insumo-producto. Ello conduce a la necesidad metodoldgica de
tomar en cuenta que una modificacién, voluntaria o no, en los precios de un
mercado, trascendera fuera de él a través de un "efecto de repercusiones
ampliadas®.

Estos efectos scbre miltiples mercados no son faciles de identificar o
estimar. Por eso conviene caontar con un modelo en el que se establezcan las
miltiples interconexiones que existen entre los mercados. Por ejemplo, se
puede estudiar el efecto que tendria la aplicacién de un subsidio a algin
insumo, lo que indudablemente afectaria su demanda. De ello podria
beneficiarse el productor, pero quizd no tendria ningin efecto para el
consumidor si los precios del mercado interno, tal camo tiende a suceder en
una economia abierta, estan determinados por el mercado intermacional.
Podrian considerarse, de la misma manera, los efectos de subsidios o
impuestos al consumo, o los que se refieren a la aplicacién de tarifas a la
exportacidn, aranceles a la importacién o variaciones en el tipo de cambio.

Ia idea de la interrelacidén entre mercados remite a la nocién de que un
ajuste parcial de un mercado individual se transmite a otros, hasta que todos
se ajustan en el esquema de equilibrio general. Cabe aplicar el mismo tipo
de andlisis a fin de considerar las relaciones intersectoriales, a partir de
las necesidades de la produccién, del consumo y del camercio internacional de
alimentos. El modelo permitiria también considerar los eslabonamientos cque
la produccién alimentaria establece de manera intersectorial, hacia atrds y
hacia adelante de la cadena productiva. Es decir, si se toma en cuenta que
algunos de los insumos o equipo utilizado para la produccién de alimentos
proviene del sector industrial y que, a la vez, los alimentos u otros
productos agricolas son posteriormente transformados, se amplia aun mas la
idea de la interconexién de mercados. Si esta interconexién establece
encadenamientos "“virtuosos", la economia podrd desplazarse en el sendero del
progreso y el desarrollo.

Aqui cobra importancia considerar la articulacién agricultura-industria
que permite vincular el crecimiento econdmico, el empleo y la productividad
con la expansidén de la demanda. Ia explicacién se encuentra en el principio
de causacién acumilativa, el cual establece que un alto ritmo de expansién de
la demanda eleva la productividad, la cual genera, a su vez, competitividad
que vuelve a incrementar la demanda, la productividad, la competitividad y
asi sucesivamente. Por consiquiente, resulta de la mayor importancia
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esclarecer las relaciones inter e intrasectoriales que forman la base de las
matrices de contabilidad social.

Asi pues, una politica que trate de garantizar la sequridad alimentaria
de la poblacién debe estar atenta a la complejidad de las relaciones
causales, a los eslabonamientos intra e intersectoriales y a los vinculos
erntre la politica macroecondmica y la estructura de precics relativos. Una
estrategia de desarrollo puede erigirse en alternativa a la politica ortodoxa
de privilegioc al mercado, como asignador eficiente de recursos, partiendo de
ciertos lineamientos generales donde se reconoce que el mercado, por 8i solo,
es incapaz de generar un proceso de crecimiento equitativo. De agui la
necesidad de que el Estado se convierta en mecanismo rector que permita
combinar crecimiento con equidad mediante la concertacidn de esfuerzos con
los diversos agentes sociales.

En la mayoria de los paises de América latina hay recesién con altos
niveles de inflacién; se ha intentado cambatir esta situacidén mediante el
retiro progresivo del Estado de las actividades econdmicas, con el fin de
dejar que el mercado se encargue de ajustar la econamia y vuelva a impulsar
el desarrollo econdmico. No cbstante la aplicacién feérrea, en algunos casos,
de tales politicas, no ha sido posible erradicar los males gue se preterdia
atacar y, en cambio, el desequilibrio ha empeorado.

Una estrategia de desarrollo alternativa a los programas de ajuste
deberia plantear la estabilizacién de la economia junto con un proceso de
reactivacién selectiva de la oferta; dentro de ella, la produccién de
alimentos constituiria una prioridad fundamental.

1a consecucidn de la seguridad alimentaria plantea, camo se ha indicado,
el disefio de politicas macroecondmicas congruentes, fundamentalmente en
materia de salarios, tipo de cambio y tasas de interés, las cuales deben,
ademds, ser reforzadas por politicas sectoriales especificas, en apoyo tanto
a la oferta como a la demarda de alimentos. La estrategia, en términos
glabales, comprernderia el incremento de los niveles salariales, una posicién
de subvaluacién sostenida del tipo de cambio y reduccién de la tasa de
interés. Ademds, tales medidas deberian contribuir a contener presiones
inflacionarias.

Cabria hacer un comentario adicional. Ia viabilidad teérica de tal
estrategia reside en la consideraciéon de que las tasas de interés, al
reducirse en términos nominales, no implicarian necesariamente la salida de
capitales a los mercados externos. Se requiere que la politica de
estabilizacidén baje més rapidamente la inflacién que las tasas nominales de
interés. Ambos fendmenos mejorarian el flujo de caja de las empresas vy,
junto con la eliminacién de la erosidén inflacionaria de la demanda efectiva,
ampliarian el poder adquisitivo de la poblacidn, lo que también contribuiria
a fortalecer los incentivos a la inversién.

la estrategia global de politica econdmica, concebida en los términos
anteriores, es campatible con la instrumentacién de las medidas propuestas
para el fortalecimiento del sector agricola, esto es:
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a) Se propane el incremento salarial general pero, como se camento, la
politica salarial con fines de seguridad alimentaria seria, probablemente,
mas efectiva si se iniciara en el sector rural en virtad de los “circulos
virtuosos" que generaria.

b) 1I1a propuesta de fijar un tipo de cambio subvaluado con adbjeto de
aliviar de alguna forma el desequilibrio externo es coherente con la politica
de apoyar la produccién alimentaria interna al encarecerse las importaciones
y alentar la produccidn de cultivos exportables.

1a composicidon de la produccién para consumo inmterno o para exportacién
dependeria, en gran medida, de las politicas sectoriales que se instrumenten.
Por ejemplo, el apoyo a la produccién de alimentos involucra una politica
adecuada de precios de garantia, de subsidios a los insumos, de asistencia
técnica, etc., en tanto que el estimilo a los cultivos exportables, ademds de
las medidas puiblicas de apoyo, depende de factores externcs.

c) 1la politica general de establecer tasas bajas de interés brindaria
el marco propicio al objetivo de fortalecer la oferta alimentaria otorgando
acceso al crédito, no demasiado gravoso, a los productores de bajos recursos.

1a idea general gque permea la estrategia en su conjunto es la de que la
reactivacién econdmica deberia iniciarse fundamentalmente en ciertos sectores
estratégicos y dirigirse a los grupos de mas bajos ingresos; en esta
perspectiva, el apoyo a la oferta alimentaria, producida en gran medida por
los sectores rurales mds pobres, resulta el ingrediente esencial.

Por un lado, 1ad1.spomb111daddea11mentosca'ftr1h1yeareduc1r1a
magnitud del aumento salarial nominal necesario para incrementarlo en
términos reales, aliviando asi las presiones sobre los salarios urbanos y
sobre los costos de produccién industrial. Por otro, la expansién de la
oferta de alimentos mejora directamente los niveles de vida del sector
campesino.

Si bien las politicas macroeconémicas juegan un papel vital, no lo
desempefian menos las acciones del Estado dirigidas especificamente a
modificar la base técnica del sector campesino. Dichas acciones pueden
referirse a la relacién capital/trabajo, a la modernizacién del sistema de
transporte y almacenamiento de productos agricolas y a la reduccién de las
fluctuaciones habituales en el abastecimiento y consumo de alimentos.

En resumen, el fortalecimiento de la oferta alimentaria es un elemento
clave en la estabilidad del proceso de desarrollo. También lo es si se le

considera por el lado de la inflacién, la modernizacién agricola o 1la
estabilidad social.
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Anexo

SEGURIDAD ALIMENTARIA. ANALISIS DE I0S FACIORES QUE INCIDEN
EN 1A DEMANDA

Se presentan en este anexo elementos para la elaboracién de un diagndstico de
acceso a la seguridad alimentaria desde la dptica de la demanda, orientado

Se consideran en él cinco aspectos: 1) empleo, salarios y distribucidn
del ingreso; 2) precios; 3) distribucién y comercializacién; 4) subsidios al
consumo, Y 5) influencia de algunos fendmenos de carécter extraecondmico.

1. Empleo, salarios y distribucién del ingreso

En una ecarxmia de mercado, el elemento fundamental de acceso a la seguridad
alimentaria es el ingreso y, en consecuerncia, el empleo que lo genera. En un
acercamiento de lo general a lo particular, cabe entonces analizar, como un
primer indicador, la evolucién del ingreso nacional real, absoluto y por
habitante. Por otra parte, el camportamiento del valor de la produccidén de
alimentos del sector agropecuario por habitante permite evaluar el grado de
acceso de la poblacién a la seguridad alimentaria en témminos de oferta
interna.

Una primera aproximacién a los grupos de la pablacién que pudieran
presentar riesgo alimentario parte del andlisis de la estructura del empleo
de la poblacién econdmicamente activa, su distribucién sectorial, asi como de
la paoblacidn desempleada y subempleada.

De una manera general, los indicadores socbre el grado de concentracién
del ingreso, camo el coeficiente de Gini, pueden constituir evidencias de
largo plazo de posibles prablemas en la seguridad alimentaria en los grupos
que pierden participacién en el ingreso nacional.

Ia distribucion factorial del ingreso reviste particular interés para
conocer la evolucidn de la participacién de los salarios en el producto
nacional. Al crecer el ingreso nacional, y con ello el :mgresodeltrabajo
la situacién alimentaria de los asalariados puede experimentar mejoras en el
corto plazo. En cambio, un -descenso en la participacién de las
remuneraciones al trabajo en un ingreso nacional creciente o decreciente
reflejaria la presencia de mayores riesgos alimentarios.

El andlisis de la evolucién del salario real complementaria la
informacién al dar cuenta de la mayor o menor capacidad de acceso a la
seguridad alimentaria, en funcién de la relacién entre salarios naminales y
precios de los alimentos y de los bienes de consumo en general.

los grupos sociocecondmicos identificados a partir de su insercidn en el
empleo y la participacién en los ingresos, pueden clasificarse en dos
categorias: a) los que perciben un ingreso salarial en efectivo o en
especie, y b) los que lo hacen a través de la venta de productos y servicios.
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la categoria de asalariados comprende a los asalariados urbance y a los
jornalerocs o asalariados agricolas. Para determinar el nivel de acceso de

lasdistintascategoriasdetrabajadores, relaciondndolo con las

de gasto para satisfacer los niveles minimos de seguridad alimentaria,
expresados en una canasta basica de alimentos. Este andlisis se
camplementaria con el examen de la funcidén y evolucién de los subsidiocs al
consumo.

Entre quienes perciben ingresoe por la venta de productos o servicios,
se encuentran los productores agricolas, los trabajadores por su cuenta
(microindustria artesanal, venta de alimentos, pequefic comercio,etc.) y los
subempleados del sector urbano informal. Entre los primeros, se incluirian
aquellos cue perciben el grueso de sus ingresos mediante la venta de sus
cosechas, asi como un sector importante de campesinos de susbsistencia que
conservan parte de la produccién para autoconsumo, comercializan sus
excedentes y camplementan sus ingresos con trabajo asalariado.

El andlisis del grado de acceso de los productores agropecuarios a la
sequridad alimentaria requiere considerar el comportamiento de los precios
reales de los cultivos y, en consecuencia, examinar la evolucién de los
precios nominales, el indice de precios al productor, el de costos de
produccién, los subsisdios a insumos y servicios y, finalmente, el indice de
precios al consumidor.

2. Precios

En el andlisis de los precios, es preciso hacer énfasis en el camportamiento
de los precios relativos internos, en la evolucidén de los precios
intermacionales de alimentos y en el impacto de ambos sobre el acceso a la
seguridad alimentaria de productores agropecuarios y consumidores en general.

En el plano de la produccién sectorial, el propésito del examen de los
precios relativos internos es determinar la existencia de transferencias,
tanto intersectoriales como intrasectoriales, que pudieran tener efectos
negativos scbre los ingresos reales de grupos especificos, y en consecuencia
scbre su acceso a la seguridad alimentaria.

Ello requiere contar con informacién relativa al indice general de
precios de la economia, los indices sectoriales de precios al consumidor y al
productor, y la relacidén de precios del intercambio del sector agricola con
el resto de la economia.

Asimismo, conviene emprerder un andlisis camparativo de la evolucién de
los precios internacionales e internos de los alimentos, con el propdsito de
contar con elementos adicionales de juicio para la formilacién de las
politicas de precios internos y de la importacién de alimentos.
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En cuanto a la determinacidn del impacto de diferentes precios sabre los
niveles de acceso a la seguridad alimentaria de los distintos grupos
sociocecandmicos, conviene tamar en cuenta la interaccidén de cinco variables:
a) precios de los alimentos; b) precio de los insumos agricolas; c) salarios;
d) tasas de interés; y e) tipo de cambio.

Para los productores agricolas, la existencia de una tendencia al alza
de los precios nominales de los alimentos, como parte de una politica de
estimilos a la prodhuccién, puede tener repercusiones de distinto orden. En
el corto plazo, podria traducirse en un aumento de sus ingresos que
permitira, si el incremento es real, mejorar su nivel de acceso a la
seguridad alimentaria. En el largo plazo, cuando el aumento de los precios
de los alimentos supera a la inflacién, podria esperarse una expansién de la
oferta. ©Por el contrario, si el incremento resultase inferior, los
productores podrian descapitalizarse y ello repercutiria en contracciones de
la produccién.

Dasdelaperspectlvadelosasalarladostmbarnsynmalw,mlmento
en los precios que no vaya acampafiado de una politica compensatoria de
s:bsxdlosaloasnmboalzasmlasmm,dlsnminamcapacldad
de campra y generaria un mayor riesgo alimentario.

Por otra parte, los precios de los insumos agricolas repercuten de
manera directa en los costos de produccién. Si su precio es relativamente
elevado, su uso tiende a restringirse con los efectos colaterales en la
productividad y en el ingreso esperado de los productores agricolas. En
términos agregados, afecta la disponibilidad de producto con una misma
superficie cultivada.

En el corteo plazo, un incremento en los salarios naminales, inferior al
ritmo inflacionario, ante una oferta inelastica de alimentos, dismimiira el
acceso a la seguridad alimentaria. Una elevacién salarial real en cambio,
aumentard, y en algunos casos modificara ladaxandayelevaramsprecios:
por lo tanto, se transferira el ingreso a los productores de alimentos.

En el largo plazo, si el incremento de los salarios no alcanza el nivel
de la inflacidn, la demanda agregada podria declinar, afectando negativamente
el nivel de actividad de los sectores productivos no alimentarios y
manteniendo mds o menos constante la oferta de aquellos que constituyen el
consumo basico de los grupos de mayor riesgo. Por otra parte, si el
crecimiento de los salarios es real, la demanda de alimentos seguramente
aurnentara. En consecuencia, la oferta tenderda a incrementarse aun cuando los
costos de produccién pudieran elevarse, inducidos de manera directa o
irdirecta por el alza en los salarios.

Una herramienta sumamente tGtil para precisar los efectos descritos
consiste en estimar las elasticidades-ingreso de la demanda, precio de la
demarda y precio de la oferta.
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En cuanto al efecto de la politica monetaria scbre el acceso a la
seguridad alimentaria, es preciso contar con informacién referente al
comportamiento de las tasas de interés internas e internacionales, el
camportamiento de la captacién bancaria, la evolucién de las condiciones, la
orientacién del crédito por sectores y la estructura del sistema de
instituciones de crédito.

Una politica que eleve las tasas de interés pasivas puede aumentar la
captacién de ahorro social, pero esos recursos no se canalizan necesariamente
a la produccién de alimentos. Por otro lado, si se elevan las tasas activas,
ello dificultaria el precario acceso de los productores de alimentos a los
créditos, sobre todo de agquellos que no tienen posibilidad de recurrir a las
tasas de interés preferenciales. Esta circunstancia podria reflejarse en una
baja de la oferta de alimentos y, por lo tanto, en un descenso en el nivel de
acceso a la seguridad alimentaria de amplios grupos de la poblacidén.
Asimismo, si bien una politica de alza de las tasas de interés pasivas
incrementa el poder adquisitivo de los ahorradores, en principio beneficia a
aquellos grupos cuya seguridad alimentaria ya estd garantizada.

Una politica de baja en las tasas de interés, tanto activas camo
pasivas, favorece el acceso de los productores de alimentos al crédito,
sentando las bases para fortalecer la oferta en el mediano y largo plazos;
reduce los costos de produccidn de las actividades agricolas y, en general,
de toda la economia; permite la expansién de la inversién y de la demanda
agregada, lo que puede traducirse en una mayor demanda de alimentos. Sin
embargo, cabe considerar que esta politica también reduciria los rerdimientos
del capital y desalentaria la captacién de ahorro.

Por lo gue se refiere a la politica cambiaria, es indispensable
considerar las opcicnes de politicas de subvaluacidén y sobrevaluacidn del
tipo de cambioc y establecer los efectos que cada una de ellas puede tener en
la seguridad alimentaria.

la presencia de una politica de subvaluacién de la moneda local
afectard, en el corto plazo, el nivel de accesoc a la sequridad alimentaria,
dado que hace mads costosa y dificil la importacién de alimentos, cuando ésta
se requiere, pero también favorece en el largo plazo su sustitucia'l can
produccidn interna. Agqui cabe sefialar, no cbstante, que esta politica puede
inducir a reorientar la estructura de cultivos hacia aquellos generadores de
divisas, lo cual puede afectar la produccién de alimentos de consumo interno.

En cambio, una politica de sobrevaluacidén de la moneda local abaratara,
en el corto plazo, la importacidn de alimentos, contribuyerdo asi a facilitar
transitoriamente el acceso a la seguridad alimentaria. En el largo plazo, se
coawvertird en factor de desaliento a la produccidn de consumo intermno camo
resultado de una estructura de precios adversa.
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3. Distribucicn y comercializacion

1a distribucién y la comercializacion guardan intima relacidén con el acceso a
la seguridad alimentaria. Por lo general, el inadecuado funcionamiento de
estos mecanismos deteriora el abasto, eleva los costos y los precios de los
alimentos y afecta los ingresos tanto de los asalariados urbancs y rurales

cano de los productores agricolas.

Muchos problemas en la comercializacién de alimentos tienen relacién con
la infraestructura de apoyo (red de almacenamiento, transporte y sitios de
venta). En algunos paises en vias de desarrollo, el Estado ha debido
intervenir en la distribucién para disminuir los eslabones de 1la
intermediacidn y facilitar el abasto de alimentos en zonas wrbanas y rurales
de dificil acceso.

En este sentido, es necesario analizar las caracteristicas de la
intervencién del sector puiblico. Para ello, se sugiere revisar la estructura
institucional de distribucidén y comercializacién publica y privada,
identificar sus fallas y las posibilidades de mejorar los servicios a grupocs
socicecondmicos mds vulnerables.

4. Subsidios al consumo

Es preciso determinar a qué tipo de productos benefician los subsidios al
consumo, si éstos son generalizados, o si se orientan a determinados grupos
sociales. También carwviene examinar los mecanismos de instrumentacién y
detemminar los dbstaculos presupuestarios y de otra indole que entorpecen su
aplicacién.

A partir de estos elementos, se dispondria de antecedentes para evaluar
el impacto de la politica de subsidios en los diversos grupos
socioecondmicos, de acuerdo con el monto aplicado y el abjetivo esperado de
favorecer el consumo. También es pertinente comparar sus efectos sobre la
seguridad alimentaria con la aplicacién de subsidios a los insumos para la
produccidn.

5. Aspectos extraecondmicos

Finalmente, no pueden pasarse por alto factores que influyen en la formacién
de la demanda, como los hdbitos culturales, el grado de educacién y la
orientacion mutricional. Ias costumbres son determinantes en el tipo de
alimentos que consume una sociedad y la forma en que lo hace. Ios habitos
alimenticios se modifican muy lentamente; sin embargo, hay evidencias de
cambios sustanciales en los ultimos 20 a 30 afios, cuando se ha terdido a
homogeneizar las dietas como fenémeno anexo al proceso de
transnacionalizacién de la produccién de alimentos. En alqunos casos, los
cambios se han traducido en un deterioro mutricional. Por ello, el examen de
las costumbres y de la orientacion nutricional también aportan elementos al
andlisis del acceso a la seguridad alimentaria.












