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Resumen

En el presente trabajo nos planteamos reflexionar, para el caso de Argentina, sobre la realidad y la interrelacion
existente en torno a tres problematicas: agricultura familiar (AF), seguridad alimentaria y soberania alimentaria. En
particular nos interesa indagar acerca de las politicas publicas que atienden estas cuestiones y reconocer las estrategias
de los actores involucrados.

Nos preguntamos especificamente si ¢ las politicas pUblicas de seguridad y soberania alimentaria han incorporado a
la AF como proveedor de alimentos para los sectores en situacion de riesgo alimentario, desnutricion y hambre? Y
ademas: ¢desde cuando y cdmo aparece esta cuestion como una demanda y una preocupacion en la praxis de los
actores sociales respectivos?

Para avanzar en esta indagacion debimos abordar cuestiones relacionadas con la existencia de hambre en
Argentina, con el origen de las politicas de atencion alimentaria, con el modo como las politicas ligadas a la AF
contemplan la problemética de la seguridad alimentaria.

Organizamos la exposicion del trabajo comenzando con la identificacién de los conceptos medulares de la
argumentacion (AF, seguridad y soberania alimentaria). Luego discutimos acerca de la inexistencia de hambre en
Argentina, preguntandonos si esta ha sido una concepcion vélida. Y si fuera asi ¢cudndo comenzé a modificarse?
¢ Que hechos, acciones o politicas relevantes pueden mencionarse al respecto? A continuacion analizamos los origenes
de la problemética en cuestion, deteniéndonos en el rol que se ha jugado al respecto desde el Mercosur.
Inmediatamente nos ocupamos de algunas de las caracteristicas de los programas publicos relacionados con la AF y la
seguridad y soberania alimentaria. Por Gltimo, planteamos algunas conclusiones e hip6tesis sobre el tema que podrian

ser objeto de futuras investigaciones.

Antecedentes
En la actualidad el mundo atraviesa una crisis alimentaria de grandes proporciones. El Informe de 2009 sobre el
estado de la inseguridad alimentaria de la FAO estima que “hay 1.020 millones de personas subnutridas en todo el
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mundo. Esta es la mayor cifra de personas hambrientas desde 1970 y significa un empeoramiento de las tendencias
insatisfactorias presentes ya antes de la crisis econémica” (FAO, 2009).3

Abordando este tema para el caso de Argentina, planteamos en este trabajo algunas referencias y primeras
indagaciones acerca de la posibilidad de promover una relacion virtuosa entre AF y soberania alimentaria. Puesto que
en esta cuestion vislumbramos un futuro signado por amplias y diversificadas demandas sociales, econémicas,
politicas, culturales e institucionales, producto de: (a) la crisis alimentaria a nivel mundial; (b) el reconocimiento que
la AF viene adquiriendo; (c) la presencia de un Mercosur con potencialidad en la produccion de alimentos y con
predominio de agricultores familiares; y (d) la existencia de realidades nacionales frecuentemente surcadas por
conflictos internos resultantes de demandas insatisfechas, muchas de ellas provenientes, precisamente, del &mbito de
la AF y asimismo de poblacién en riesgo alimentario.

Observamos que los antecedentes que vinculan seguridad y soberania alimentaria con AF refieren
significativamente a la experiencia brasilefia, tanto en relacion a la politica pdblica como al accionar de las
organizaciones y movimientos sociales. Asi sucede, por ejemplo, con la trascendente influencia del Movimiento Sin
Tierra -MST- de Brasil para las organizaciones de productores familiares de Argentina. Por ello, planteamos que es
necesario recuperar en el analisis de esta temética el contexto de las experiencias que se dan en el &mbito del
Mercosur. De ahi, que consideramos necesario investigar las diversas cuestiones que al respecto aparecen en la
Reunion Especializada de Agricultura Familiar (REAF) dmbito donde los representantes de los gobiernos del
Mercosur discuten sus respectivas propuestas de desarrollo para este sector de la actividad agricola.

Por su parte, en Argentina, desde la década de 1990 se han sucedido numerosos programas de desarrollo rural
(PDR) dirigidos a la atencion de la AF (Manzanal et al: 2008). Sin embargo, no es posible decir que conformen una
politica coherente para la AF. Y ademas, las estrategias sobre seguridad alimentaria estan presentes solo en algunos de
ellos y en forma acotada. En general se ocupan de promover la produccién de autoconsumo para asegurar una
adecuada alimentacion para el/la productor/a y su familia. Y en algunos casos promueven la venta de los excedentes
de autoconsumo en ferias francas, que permite una relacion directa entre productor y consumidor, abaratando los
precios. Sin embargo esto ultimo no puede entenderse como un accionar vinculado con la seguridad alimentaria,
porque s6lo pueden acceder aquéllos que tienen capacidad econdmica para comprar los productos, mas alla que el
precio resultante sea méas conveniente que en otros &mbitos. Es decir, no hay en éstos PDR una estrategia dirigida a
insertar a la AF como proveedora de los alimentos requeridos para atender los problemas de hambre y desnutricion de
la poblacién en general.

De todos modos, debemos reconocer que en el pais desde mediados de la década de 1980 (casi simultaneamente
con la recuperacion democrética) se fue fortaleciendo el accionar publico y las instituciones vinculada con la AF a
través de la implementacion de numerosos programas de desarrollo rural. Pero especialmente, es desde el conflicto

“del campo” de marzo de 2008* (que enfrentd a parte del sector agropecuario con el gobierno) que observamos que la

® El documento de la FAO se refiere a la crisis econémica que se desaté en EEUU en octubre de 2008 y que repercutié en todas
las esferas de la economia global.

* A pesar de haber transcurrido més de dos afios, dicho conflicto pareciera sequir vigente. Para una mas amplia informacion al respecto
véase (véase Manzanal y Arzeno, 2010)



atencion de la AF en el ambito estatal nacional adquirid un nivel de reconocimiento superior dentro de la estructura
gubernamental. Es decir, si bien desde antes la AF (identificada de otro modo, como minifundistas, pobres rurales,
pequefios productores) era atendida a través de proyectos, programas Yy direcciones pertenecientes a la Secretaria de
Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentacion (SAGPyA) a causa del conflicto “del campo” y como una respuesta a
los sectores opositores, el gobierno mostré un mayor interés por este sector creando especificos organismos estatales y
modificando la estructura institucional respectiva. Por ejemplo, en el transcurso del afio 2008 se cre6 una
Subsecretaria de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar. Mas tarde (1-10-2009) la SAGPyA paso a ser Ministerio de
Agricultura, Ganaderia y Pesca (MAGYP) con lo cual la Subsecretaria se constituy6 en Secretaria de Desarrollo Rural
y Agricultura Familiar y, dependiendo de ésta, se conformo la actual Subsecretaria de Agricultura Familiar.

Todo lo anterior nos esta indicando un proceso de discusion y conformacion de politicas publicas, nacionales e
internacionales. Por ello, consideramos importante dar cuenta del origen, las causas y el devenir de la relacion entre
AF y soberania alimentaria. Porque se trata de una tematica que requiere atencion, en primer lugar por el contexto de
crisis alimentaria actual en un marco de dudosas perspectivas en el campo agroalimentario (tanto mundial, como
nacional) y, en segundo lugar, por la situacion de marginalidad en que se encuentra la AF frente al avance del
agronegocio.

La exposicion que sigue se organiza a partir de un primer item dedicado a esbozar un breve recorrido historico y
conceptual sobre los tres términos centrales de esta propuesta: agricultura familiar, seguridad alimentaria y soberania
alimentaria. Luego, nos ocupamos de reconocer algunos aspectos generales acerca del devenir de la problematica del
hambre en Argentina. Seguidamente, analizamos como se origina y plantea la relacion entre seguridad alimentaria y
agricultura familiar en el &mbito del Mercosur. Especificamente en la REAF por su mayor ingerencia y porque es
donde los representantes de los gobiernos del Mercosur discuten sus respectivas propuestas de desarrollo para el
segmento de la agricultura familiar. Esbozamos algunos antecedentes de esta institucion (su composicion, su historia 'y
sus diferentes propuestas) y las posiciones y planteos de los referentes de Argentina. En el siguiente apartado nos
referimos a los programas publicos nacionales que contienen componentes relacionados especialmente con la
seguridad alimentaria. Y, por Gltimo, realizamos una reflexion que recupera la interrelacion entre las distintas
tematicas relevadas, concluyendo con nuevas preguntas e hipdtesis que merecerian ser investigados en futuros

trabajos.

Temas y conceptos

Agricultura familiar

El término “agricultor familiar” esta adquiriendo en el pais un uso muy amplio y difundido. Recientemente ha sido
adoptado desde el ambito de las politicas publicas y desde muchas de las organizaciones representativas de este sector
social.

En los hechos no se ha logrado consensuar las multiples y ricas discusiones conceptuales acaecidas varias décadas
atrés desde el &mbito académico de la sociologia, la antropologia y otras disciplinas de las ciencias sociales, cuando se

buscaba identificar a los sujetos sociales vinculados a la problematica agraria. Por ello, cabe preguntarse ¢qué es la



AF? ;queé tiene de diferente la categoria de agricultor familiar y la de campesino, pequefio productor, colono,
chacarero, trabajador rural, minifundista? O mejor ain: ¢a quién incluye y a quién excluye esta nueva definicion?

No es el fin del presente trabajo recuperar aquélla polémica historica sobre el sujeto social agrario. En un trabajo
anterior (Manzanal, 1993: 23) plantedbamos que ya desde la teoria clasica y desde el marxismo, “campesino” aludia a
la relacion trabajo familiar-tierra que se daba en una pequefia explotacion de produccidn-consumo, generalmente
agricola. Posteriormente, y a partir de la distincion entre campesino pobre, medio y rico, comenzo desde las politicas
publicas a asociarse el concepto de campesino con una variable méas operativa como la de “pequefio productor”.
Conjuntamente, este modo de observar distintos estratos de campesinos viabilizd la construccion de tipologias para
gestionar dichas politicas.

Archetti y Stolen (1975) intentando mostrar la variada composicion de las explotaciones familiares en el caso
argentino, propondran hablar de farmers, para diferenciar entre el campesino y aquel productor que adn utilizando
mano de obra familiar, logra acumular capital. A este sector se dirigieron diversos planes de desarrollo promovidos
desde los propios gobiernos y organismos de financiamiento internacional. Asi, por ejemplo, durante los afios 60y 70,
el Comité Interamericano de Desarrollo Agricola -CIDA- impulso estudios sobre tenencia de la tierra y planificacion
economica en seis paises de America Latina. Uno de ellos era Argentina donde el trabajo estuvo a cargo de un
organismo de planificacion del Estado: el ex Consejo Nacional de Desarrollo -CONADE- y el Consejo Federal de
Inversiones -CFI- (Manzanal, M. 1993: 97). En aquel momento histérico primaba la concepcion de que la
concentracion de la propiedad de la tierra impedia una agricultura competitiva. Se buscaba, entonces, generar
oportunidades para agricultores y colonos, de tipo “farmer”, para que accedieran a explotaciones cuyos tamarios
permitieran la produccion competitiva en mercados nacionales e internacionales. Por otro lado, también entonces se
reconocia la figura del minifundista, como aquel productor cuya parcela en explotacion tenia un tamafio tan pequefio
que resultaba inviable para el mantenimiento del grupo familiar en las condiciones medias de la produccion en
cuestion. Esta situacion, sumada al contexto de grandes explotaciones improductivas, planteaba la necesidad de
transformar la estructura agraria y, en muchos casos de paises latinoamericanos, promover la reforma agraria.

Ya al promediar la década de 1980 comenzo desde la politica publica a hablarse de pobres rurales y de pequefios
productores, a veces indistintamente y es mas en torno al segundo milenio cuando se generaliza el término:
agricultura familiar. Soverna et al (2008: 1) sostienen que “la instalacién de la probleméatica de la agricultura familiar
(AF) en el pais llega de la mano del MERCOSUR”. Y afirman que fue la COPROFAM -Coordinadora de
Organizaciones de la Produccién Familiar del MERCOSUR-" la que “solicita en la Cumbre de Presidentes de
Montevideo, en diciembre de 2003, la creacion de un grupo ad hoc para que proponga una agenda de politica
diferencial para la agricultura familiar”, la que se deberia diferenciar de la agricultura empresarial.® Estos autores,
interpretan que: “la novedad no esta representada por el uso del concepto, que tenia abundantes antecedentes, sino en

® Es importante sefialar que actualmente en esta organizacion solo participa por Argentina la Federacion Agraria Argentina
(FAA). Este pedido se realiza mediante la “Carta de Montevideo”, y lleva también la firma de la Mesa Coordinadora de
Organizaciones de Productores Familiares.

® En realidad los autores citan en este parrafo un trabajo de 2007 de Susana Marques quien hizo un anélisis al respecto siendo
funcionaria responsable de la gestion y ejecucién de politicas publicas para la agricultura familiar en el &mbito del Ministerio
de Agricultura, Ganaderia y Pesca de la Nacién.



que el mismo apareciera asociado a la necesidad de definir politicas, en consonancia con lo que ya venian haciendo
Chile y Brasil”.”
Al respecto Schiavoni (2010) y en relacion al caso argentino sostiene que:

La agricultura familiar en la Argentina es una categoria en construccién. Su definicion y alcances son objeto de mdaltiples
negociaciones en las que intervienen cientificos sociales, técnicos, administradores y organizaciones agrarias.

El uso de la denominacion se generaliza en la Gltima década, abarcando no solo a los farmers pampeanos sino a un amplio y
heterogéneo conjunto de extensién nacional. La nocidn comienza a circular en conexion con fines practicos (definir politicas) y, a partir de
determinados acontecimientos, tales como la Mesa Nacional de Organizaciones de Productores Familiares (1994) y la Reunion
Especializada sobre Agricultura Familiar del Mercosur (2004).

Con una mirada semejante, Schneider y Niederle (2010) y desde el caso brasilero afirman (traduccién nuestra):

¢ Qué es un agricultor familiar? Sin apelar a las definiciones tedricas, se podria concordar que un agricultor familiar es todo aquel sujeto
que vive en el medio rural y que trabaja en la agricultura junto con su familia. Asi definido, por el sentido comun, el agricultor familiar abarca
una diversidad de formas de hacer agricultura. (...) Tomando el Brasil de norte a sur, es posible encontrar una diversidad muy grande de
agricultores familiares, muchos de ellos con denominaciones locales y regionales muy especificas, tales como los colonos (en el Sur),
“sitiantes” y moradores (en el Nordeste), “caipiras” (en el Sudeste y Centro Oeste) y “ribeirinhos” (en la region amazonica).

La denominacion agricultura familiar gand espacio politico, académico y social en Brasil a partir de mediados de 1990. (...) La
creacion y el reconocimiento de la agricultura familiar se debe a las luchas del movimiento sindical por crédito, mejora de precios, formas de
comercializacién diferenciadas, implementacion de la reglamentacién constitucional de prevision social rural que ocurrieron en el periodo en
que Brasil ingresaba en la “onda neoliberal”, en el inicio de la década de 1990. Pero la consolidacion vino con la creacién del Programa
Nacional de Fortalecimiento da Agricultura Familiar (PRONAF), a través del Decreto Presidencial N° 1.946, de 28 de julio de 1996 y, mas
tarde, con la Ley de la Agricultura Familiar (N° 11.326, de 2006).

Por otro lado, cuando se trata de operacionalizar este concepto (especialmente desde el ambito pdblico) se utiliza
una clasificacion a partir de distintas categorias ligadas al tamafio de la parcela, a la contratacion de mano de obra, a la
disponibilidad de maquinaria y a su antigtiedad, a la utilizacién del trabajo familiar en forma preponderante, etc. De
este perfil economicista surgieron tres tipos de agricultores familiares seguin su nivel de capitalizacion (Obschatko,
2007: 9). En una reciente actualizacion de esta tipologia se agregd una cuarta categoria que incorpora a productores
mas capitalizados. Ambas tipologias fueron encargadas por el PROINDER-SAGPyAy esta ampliacion se debe a una
decision de la SAGPyA vinculada con “definir politicas de desarrollo rural para un universo mas amplio que el de los
pequefios productores comprendidos en el primer estudio”. Lo cual también se relaciona con la creacion del Registro
Nacional de la Agricultura Familiar (ReNAF) y, segun sefialan, con el fin de aproximarse a una cuantificacion de la
agricultura familiar en los términos de la Resolucion 255 que define al Nucleo Agricultor Familiar (NAF) como:
““Una persona, o grupo de personas, parientes 0 no, que habitan bajo un mismo techo en un régimen de tipo familiar, es
decir, comparten sus gastos en alimentacion u otros esenciales para vivir y que aportan o no fuerza de trabajo para el
desarrollo de alguna actividad del ambito rural. Para el caso de poblaciones indigenas el concepto equivale al de
comunidad” (Obschatko, 2009: 15). Los autores de este trabajo sefialan expresamente que su categoria se encuadra
dentro de los limites impuestos por la informacion censal y que entonces estas “explotaciones agropecuarias
familiares” no son la totalidad del universo de la “agricultura familiar -que incluye otras familias vinculadas a la
agricultura o al &mbito rural, pero que no necesariamente son explotaciones agropecuarias” (Ibid.). Es decir, quedan
afuera sectores rurales que trabajan en el campo o en actividades agricolas bajo formas familiares pero que no

aparecen en el censo porgue no lo hacen dentro de una explotacion agropecuaria.

" Las referencias de antecedentes que provienen no sélo de Brasil sino también de Chile van a reiterarse al tratar el tema de la
creacion de instituciones publicas especificas vinculadas al sector de la agricultura familiar y al desarrollo rural (Carballo, s/f)
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Precisamente, la manera como el Foro Nacional de Agricultura Familiar (FONAF) entiende a la AF incluiria a
estos sectores porque es mas amplia, no se vincula solo con las explotaciones agropecuarias y dista de ser econémica.’
El FONAF define a la AF como una “forma de vida” y “una cuestion cultural”. Aqui esta presente el aporte familiar
pero no sélo como fuerza laboral sino también como medio en el que se da la transmision de saberes, valores y otras
caracteristicas propias de la identidad del sector. Esta concepcion, al no ser estrictamente socioeconémica o
estadistica/censal, incorpora a sectores que no aparecen bajo otras definiciones. Asi el FONAF incluye como parte de
ese universo, por ejemplo, a quienes realizan mineria artesanal o turismo rural (FONAF, 2007) y que no lo hacen a
partir de una explotacion agropecuaria identificada en los censos.

Esta amplitud en la delimitacion de la AF constituye una estrategia politica de las organizaciones
dirigida a reconocerse y reivindicar una base social amplia (como sostiene Baranger, 2008: 58-60). En
cambio, la politica publica requiere cuantificar el universo de sus beneficiarios y las posibilidades de
hacerlo no son siempre factibles y similares entre los paises. Es por ello que la REAF en su reglamento
interno establece que los términos “agricultura familiar” y “agricultura campesina” podran ser utilizados

de acuerdo con la conveniencia de cada Estado parte (REAF, 2004).

Seguridad alimentaria

El término seguridad alimentaria surge a mediados de la década del 70 a partir de trabajos realizados por FAQ.
En 1974 tiene lugar la Conferencia Mundial sobre la Alimentacion convocada por ONU y en ella se definié a la
seguridad alimentaria como una situacion en la “que haya en todo tiempo existencias mundiales suficientes de
alimentos basicos (...) para mantener una expansion constante del consumo (...) y contrarrestar las fluctuaciones de la
produccion y los precios” (FAO, 2006: 1). Estas discusiones retomaban documentos internacionales que ya desde
1924 planteaban a la alimentacién como un derecho humano (Aguirre, 2005: 27). Luego, durante los afios 80, y en
consonancia con el contexto neoliberal dominante, la idea implicita en este concepto fue transforméandose para
centrarse en la capacidad para abastecerse de alimentos, significando un traslado de responsabilidad hacia el
individuo (lbid.: 28).

Amartya Sen criticara esta postura, ya que para €l la problemética no reside en la produccidn, sino en el acceso de
la poblacién a los alimentos.® Un antecedente de ésta posicion la podemos encontrar presente ya a mediados del siglo
XX en los trabajos de Josue De Castro, que afirmé que “el mundo dispone de recursos suficientes para permitir tipos
adecuados de alimentacion por parte de todas las colectividades. Y si, hasta ahora, muchos de los huéspedes de la
tierra contintian sin participar del banquete, es porque todas las civilizaciones, inclusive la nuestra, se han mantenido y
estructurado sobre la base de una extrema desigualdad econdmica” (De Castro: 1975: 357).

En la Cumbre Mundial sobre Alimentacion realizada en 1996, se adopta la definicion de seguridad alimentaria
mas aceptada actualmente. En ella se sostiene que:

8 El FONAF es una entidad que busca representar a los agricultores familiares de Argentina. Se presenta como un propuesta
participativa de Desarrollo Rural para las organizaciones del sector, en el tercer apartado explicamos como fue el proceso que
le dio origen.

® Sen bas sus afirmaciones en el estudio de hambrunas. En todos los casos estudiados los alimentos estaban disponibles, pero
los pobres no pudieron acceder a ellos. “A partir de este estudio, para comprender el hambre, la disponibilidad de alimentos
perderd importancia frente al estudio del acceso” (Aguirre, 2004: 2).



“existe seguridad alimentaria cuando todas las personas tienen en todo momento acceso fisico y econémico a suficientes alimentos inocuos y
nutritivos para satisfacer sus necesidades alimenticias y sus preferencias en cuanto a los alimentos a fin de llevar una vida activa y sana”
(cursiva nuestra -FAQO, 1996).

No podemos dejar de mencionar que, como sostiene Carballo (s/f: 2), este reconocimiento resulta un poco tardio.
El autor afirma: “que la seguridad alimentaria de la poblacion tenga mucho mas que ver con el acceso a los alimentos
que con su produccién, como “descubre” por primera vez en la historia la “Cumbre Mundial, de la Alimentacién”
organizada por la FAO en 1996, s6lo reconoce un fendmeno del que existian multiples constataciones anteriormente
negadas”.

De todos modos, cabe sefialar que esta forma de concebir la problemética alimentaria ha tenido profundas
consecuencias en las politicas que los paises llevaron a cabo, porque se piensa mayormente en el acceso a los
alimentos en relacion directa con el poder de compra del salario que recibe una persona. Y, en el caso de aquellos que
han sido marginados por el mercado laboral, se proponen politicas de corte asistencial para proveerles los alimentos
que no puedan comprar en el mercado. En Argentina esta concepcidn tuvo recepcion manifiesta a través de diversos
programas que desde los afios 80 se fueron implementando y cuyas principales acciones se limitaron a garantizar el
acceso fisico a través de cajas de ‘alimentos baratos’ repartidas en aquellos sectores sociales sin capacidad de

comprarlos.

Soberania alimentaria

Las limitaciones que muchas organizaciones encontraron en la definicion de los problemas de la alimentacion
realizada por la FAO, condujo al surgimiento de una nueva idea-fuerza: la soberania alimentaria. EI término surge
mediante el impulso de Via Campesina (VC)™, que ya en la cumbre de FAO de 1996 plantea miradas alternativas
para reencauzar la produccién de alimentos y para enfrentar las crisis alimentarias. Luego de aquel evento, VC
impulso junto a otros actores los Foros por la Soberania Alimentaria, que se instituyeron como cumbres paralelas a las
realizadas por FAO. En 2001, en La Habana, se organizo el primero de ellos. En él definieron que soberania

alimentaria es:

“el derecho de los pueblos a definir sus propias politicas y estrategias sustentables de produccion, distribucion y consumo de alimentos que
garanticen el derecho a la alimentacion para toda la poblacion, con base en la pequefia y mediana produccién, respetando sus propias culturas

y la diversidad de los modos campesinos, pesqueros e indigenas de produccion agropecuaria, de comercializacion y de gestion de los

espacios rurales”**

Es notorio el quiebre que esta definicion introdujo en relacion a las politicas que la anterior definicion de FAO
pretendia instituir. Lo fundamental es que esta propuesta ya no postula que para garantizar la alimentacion sea
necesario proveer de alimentos a bajos precios (muchas veces a través de grandes empresas de alimentacion que
monopolizan el mercado), sino que hace hincapié en otras cuestiones. Las que corresponde analizar detenidamente
porque implican modificaciones importantes para toda formulacion de politicas y practicas de desarrollo en general

que pretenda reconocer o incorporar en sus planteamientos la soberania alimentaria

19\/fa Campesina es una organizacién internacional de agricultores, surgida en mayo del 1993, en una conferencia llevada a
cabo en Mons, Bélgica. El objetivo comuin que persiguen las diferentes organizaciones adheridas a VC es rechazar el modelo
neoliberal de desarrollo rural y lograr la soberania alimentaria.

! Declaracién final del Foro Mundial sobre Soberania Alimentaria. La Habana, Cuba, 7 de septiembre del 2001.



Esto se profundiza mas aun en el siguiente Foro realizado en Roma durante el afio 2002. Alli los movimientos
sociales participantes definen el término con mas amplitud. Se habla ahora del derecho a definir “politicas agrarias, de
empleo, pesqueras, alimentarias y de tierra”.*? Ahora, en esta nueva delimitacién se trasciende la mera produccion de
alimentos y se pone un mayor enfasis en la necesidad de que las comunidades locales puedan controlar las politicas y
los recursos.

Entonces, en este contexto y subrayando sus principales alcances, la soberania alimentaria se caracteriza porque:

a) es un derecho de los pueblos;

b) son los pueblos y comunidades locales los que deben definir y controlar sus propias estrategias sustentables de
produccidn, distribucion y consumo;

c) se fundamenta en la diversidad de los modos de produccion local;

d) la base de la alimentacion esté en la pequefia y mediana produccién agropecuaria (lo cual implica cuestionar el
consumo de alimentos proveniente de las agroindustrias);

e) respeta la diversidad de las practicas alimentarias de cada cultura, es decir se plantea un consumo que siga las
pautas alimenticias propias de las diferentes comunidades, regiones, &mbitos territoriales (no masivo, ni normalizado,
ni regulado por el modelo dominante);

) promueve que los actores locales encaren procesos de autogestion en sus territorios, controlando sus politicas y
recursos para en definitiva poder fortalecer y consolidar sus propios modos de produccion, comercializacion y gestion
en cada ambito rural en cuestion

Sin lugar a dudas, esta postura se contrapone con muchas politicas de seguridad alimentaria que, con frecuencia,
dependen de recursos provenientes de organismos internacionales. En estos casos dichos organismos fijan los criterios
aaplicar y dejan escaso margen para la decision desde los actores y desde los &mbitos locales.

En América Latina el término viene teniendo mayor relevancia por el impulso que los movimientos sociales le han
dado. Lo cual ha llevado a que algunos Estados lo han empezado a tomar como propio. Un ejemplo de ello aparece
en los paises miembros del bloque de Alianza Bolivariana para los pueblos de Nuestra América (ALBA) que en el
2008 reunié en la ciudad de Managua a sus mandatarios en una Cumbre Presidencial sobre Soberania Alimentaria.*®

De todos modos, el sentido que le dan los Estados al término difiere del de las organizaciones sociales. En general,
para los Estados la soberania alimentaria refiere a que el pais pueda garantizar la alimentacion de su poblacion sin
necesidad de importar alimentos de otros paises. No pone el acento en el rol de las comunidades planteado por las
organizaciones. Bajo esta concepcion, los productores familiares cumplen a lo sumo la funcion de proveedores de los
alimentos para que el Estado garantice la alimentacion de la poblacion en general

En el caso argentino, esta concepcion estatal también quedd plasmada en las palabras de la Presidenta de la
Nacion, Cristina Fernandez, quien al momento de lanzar la Subsecretaria de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar,

12 Declaracion politica del Foro de las ONG/OSC para la Soberania Alimentaria. Roma, 8 al 13 de junio del 2002.

3 En la actualidad, el ALBA esta conformado por Venezuela, Ecuador, Cuba, Bolivia, Honduras, Dominica, Nicaragua,
Antigua y Barbuda y San Vicente y las Granadinas. Un dato que refuerza esa afirmacion es que Ecuador, Venezuelay El
Salvador sancionaron sus “leyes de soberania alimentaria” (el Gltimo no pertenece formalmente al bloque del ALBA, pero esta
en vias de ingresar).
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el 9 de octubre de 2009, sostuvo que los agricultores familiares son aquéllos que “contribuyen todos los dias a
construir soberania alimentaria para el pueblo argentino”. Esta afirmacion no expresa exactamente la postura del
FONAF, que considera que la soberanta alimentaria es un derecho a ejercer por las propias comunidades.**

Es necesario comprender esta divergencia en toda su dimension para analizar las consecuencias y las disputas que
pueden gestarse en torno a las politicas publicas vinculadas con la problemética alimenticia y con la AF. Ya que
estamos observando que en el presente en Argentina aparecen politicas, proyectos, programas y propuestas dirigidas
tanto a los agricultores familiares,™® como al sistema agroalimentario en su conjunto, *° y que postulan diferentes
acciones en nombre de la soberania alimentaria.

Debemos tener en cuenta que las diferentes concepciones de soberania alimentaria conllevan a distintas practicas.
Por ejemplo, si nos ubicamos en el contexto predominante de lo que podemos denominar la “concepcién estatal”,
podrian postularse politicas sustentadas en el abastecimiento del mercado interno a partir de productos masivos
elaborados por grandes empresas agroalimentarias locales a precios accesibles. Y en este caso, aun cuando la materia
prima (carne, leche, trigo) sea adquirida a los productores familiares, no se estara sosteniendo el tipo de modelo y de
transformacion productiva, cultural y social, hacia la que apunta la soberania alimentaria para las organizaciones
sociales que la sostienen. Porque para éstas importa la autogestion, el control de los recursos, de modo de garantizar el
fortalecimiento de los productores y actores locales. Es decir, en cada territorio se esta apuntando a una disputa de
poder, a una transformacién del modelo actual de produccidn, consumo y comercializacion, que en definitiva requiere
modificaciones en la estructura de tenencia de la tierra y en el control de los recursos a favor de las actores y

comunidades locales.

Breve resefia del hambre en el “granero del mundo”

Tomando como punto de partida la definicion de seguridad alimentaria podemos definir al hambre (o inseguridad
alimentaria) como la situacion en que las personas no pueden acceder a los alimentos basicos para sustentar su vida.
Podemos hablar asi -como lo plantea Josué de Castro en su obra Geografia del Hambre (1950)- de hambres
individuales y de hambres colectivas, pero también de hambres totales (inanicién) y hambres parciales
(malnutricion).>” En esa gran obra el autor postuld que el hambre era un tema tab' y que sus trabajos sobre tropezaban
con la dificultad de la inexistencia de datos. Sin embargo, pudo comprobar que “por lo menos dos tercios de las
poblaciones sudamericanas (cerca de 60 millones de individuos) se encontraban en un estado permanente de

subnutricion y que por lo menos un tercio (cerca de 30 millones de individuos) vive en un estado de verdadera

14 |_a Soberania Alimentaria es el derecho de las comunidades a definir sus politicas agricolas, de pesca y ganaderas que sean

apropiadas a sus circunstancias exclusivas. Esto incluye el derecho a la alimentacion y a la produccion de alimentos”. Ver en
http://www.fonaf.com.ar/documentos/Soberania_Alimentaria.pdf

> Es por ejemplo el caso del IPAF Pampeana del INTA. Dentro del Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA)
funcionan los Institutos de Investigacion y Desarrollo Tecnologico para la Pequefia Agricultura Familiar (IPAF). EI IPAF de la
zona pampeana promueve la vinculacién entre AF y soberania alimentaria.

18 Es el caso del Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial Participativo y Federal, 2010 — 2016 (PEAZ2) recientemente
anunciado por la Presidenta de la Nacién, y aln en elaboracion.

7 Esa afirmacién también la recuperan otros autores, como Aguirre (2005) quien diferencia entre dos niveles de seguridad
alimentaria macro (paises, regiones) y micro (personas, familias). Esta autora estudi6 el hambre oculto (lo que Josué de Castro
Ilama parcial) a través de las estrategias de consumo de las familias del area Metropolitana de Buenos Aires.
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hambre cronica” (1950: 306). ¢Fue la Argentina, como tradicionalmente se piensa, una excepcion a esa situacion del
subcontinente?

La apreciacion generalizada es que en Argentina el hambre no constituyé un problema, salvo contadas
excepciones. Historicamente se lo consideraba un pais donde la provision de alimentos estaba garantizada para toda la
poblacidn. Sin embargo, ya a principios de siglo XX, en pleno auge del modelo agroexportador, Juan Bialet Masse en
su “Informe sobre el estado de la clase obrera en el interior de la Republica” habia advertido sobre situaciones en que
las personas no alcanzaban a cubrir sus necesidades alimenticias. Observo que en la provincia de Tucuman tanto el
salario como la racién alimenticia eran insuficientes, situacion que conllevaba “efectos de degeneracion”, como el
alcoholismo (1985 [1904]: 230-231). Y una situacion parecida encontré en otras regiones que analiz6.'® Otra muestra
de que algunos sectores no pudieron tener acceso efectivo a una buena alimentacion son los sucesivos planes
enfocados hacia el sector de la nifiez y gestados desde el Estado y sus instituciones educativas. Entre ellos esté la Copa
de Leche (1906), que fue derivando en comedores escolares (1938), la Ley Palacios -que cred la direccion de
Maternidad e Infancia, encargada de repartir leche a embarazadas y nifios (Britos et al, 2003). Todos éstos, al ser
focalizados al sector de la nifiez, de algin modo ocultaban la falta de alimentacién como un problema social de
amplio alcance.

Amediados de la década del 80, a poco de retornada la democracia, el Estado reconocio el deterioro de la situacion
alimentaria. Por ese motivo se implementd el Programa Alimentario Nacional (PAN). Un programa con un caracter
asistencial destinado a complementar la alimentacion de més de 1 millon de familias de los sectores més carenciados
de poblacién. A decir de Sergio Britos (et al): “el PAN es quiza el paradigma de una historia que continta vigente
luego de 20 afios y que puede sintetizarse en la concepcion gastronomica de las politicas sociales y la concepcion
asistencialista de las politicas alimentarias” (Britos et al., 2003: 23)*.

Los resultados de ese plan no pudieron amortiguar el impacto de la crisis que se desatd hacia fines de la década.
Asi, en 1989 se puso en evidencia, a partir de los saqueos a supermercados, almacenes y casas de comida, que el
hambre era un problema: (i) que afectaba a un amplio espectro de poblacidn y no solo a pequefios grupos de sectores
pobres concentrados en la infancia; y i) que no era sélo un problema circunstancial.

La histdrica desigualdad social se manifestd en toda su crudeza cuando la hiperinflacion de 1989 elevd a tal
extremo el precio de los alimentos que impidié que los sectores mas empobrecidos accedieran a ellos y de este modo
fue evidente que el hambre era “un problema estructural inherente al modelo econdmico instaurado en el pais y a la
evolucion que ha tenido en él nuestro sistema agroalimentario” (Teubal, 1989: 88). Miguel Teubal ubica los origenes
de este modelo a mediados de los afios 70; considera que entonces se dio un cambio en los “regimenes de
acumulacién” que impactd fuertemente en el sistema agroalimentario. Entre los factores mas importantes, para

entender el alza permanente de los alimentos sefiala: las caracteristicas de la estrategia exportadora impulsada por el

'8 En La Rioja: “Los pobres todos me lloran miseria, y ¢c6mo no, si ganan 80 centavos y la racién minima es de 99 (...) Ese
déficit se traduce en miseria y hambre, en alimentacion insuficiente (...)” (Bialet Masse, 1985; 254).

19 para Britos la concepcidn gastronémica se basaba en que el foco del plan era la complementacién alimentaria de las familias
pobres, que buscaba alcanzar un aporte nutricional cercano al 20% de las necesidades de esas familias. La concepcion
asistencialista es la que considera a ciertos sectores meramente como receptores de algln bien, en este caso alimentos, negando
de esa manera la posibilidad de solucionar de manera autdnoma los problemas de la pobreza, entre ellos el hambre.
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agro pampeano; el surgimiento de ‘productos de marca’ méas elaborados pero mas costosos; el surgimiento y la
primacia de los supermercados e hipermercados que se transformaron en ‘formadores de precios’; la creciente
integracion vertical de la cadena agroalimentaria, en gran medida transnacionalizada (lbid.).

Durante la década del 90, si bien el plan de Convertibilidad logré detener la expectativa inflacionaria, se fue
configurando una crisis profunda en el sistema alimentario. Entre las causas de esa crisis, esta la eliminacion de las
Juntas Nacional de Granos y de Carnes, que garantizaban el precio sostén para los pequefios y medianos productores,
lo cual hubiera evitado que muchos de ellos fueran alcanzados por la caida de los precios internacionales. Teubal
remarca que, sin embargo, esta depreciacion en el sector agroalimentario no produjo un descenso de precios de los
alimentos. Sélo entre 1991 y 1993 “los precios del rubro alimentos y bebidas que integran el IPC aumentaron 49,7%,
0 sea un nivel sustancialmente mayor al indice general de precios” (Ibid., 1994, 62)*°. Esta tendencia que sigui6 hasta
el estallido de la segunda ola de saqueos, en diciembre de 2001, puso nuevamente en evidencia que los problemas de
acceso a la alimentacion seguian sin solucionarse.

La salida a esta segunda crisis macroecondmica, se dio por medio de una devaluacion de la moneda, que impulso
una nueva estrategia exportadora por parte de los grandes y medianos productores. Esto se tradujo en un aumento de
precios de los alimentos en el mercado interno, ya que la politica exportadora de Argentina se debate en la paradoja
que sus exportaciones basicas se componen de alimentos de la canasta familiar. Por ello, cada aumento en los precios
de exportacion de los agroalimentos repercute directamente en los precios internos de los productos de consumo
alimenticio masivo. Para hacer frente a esta situacion a fines del afio 2003 se lanzé el Plan Nacional de Seguridad
Alimentaria, conocido como “El hambre mas urgente”. Este plan, a diferencia de los anteriores, intento articular, en
alguna medida, la practica asistencial con la autoproduccion de alimentos -en granjas y huertas, familiares o
comunitarias- y con programas destinados a los pequefios productores, por ejemplo con el Programa-Pro Huerta®™.

En los Gltimos afios si bien la situacién social mejord notablemente con respecto al 2002, se puede afirmar que al
menos un 12% de la poblacién se encuentra bajo la linea de pobreza y més de un 3% bajo la linea de indigencia.
Esto significa que 4.800.000 personas tienen dificultades para alimentarse de manera estable, ya que no pueden
acceder a la Canasta Bésica Total (alimentos y bienes no alimentarios) y aproximadamente 1.300.000 no acceden en
forma auténoma a la Canasta Bésica de Alimentos. Sin embargo, se han implementado recientemente medidas que
impactan fuertemente en esos sectores. Nos referimos a la puesta en marcha de la Asignacion Universal por hijo que,
segun estudios prospectivos realizados calculan que los niveles de indigencia podrian llegar reducirse entre un 55% y

un 70 %.2

20 «Desde abril de 1991 hasta marzo de 1993 el IPC registra un incremento del 38,1%” (Teubal, 1994: 62).

2! Ministerio de Desarrollo Social. Resolucion N°: 2040, articulo 4: “El PNSA articularé su ejecucién con el Plan Materno-
Infantil (...) asimismo, integrara en sus componentes al Proyecto Pro-huerta, del Instituto Nacional De Tecnologia
Agropecuaria (INTA)”.

22 Esta informacion proviene del Instituto Nacional de Estadisticas y Censos (INDEC). Sin obviar la controversia pablica
existente sobre la fidelidad de los datos del INDEC, podemos concluir que estos datos resultan por si mismos elocuentes,
aunque ellos puedan estar por debajo de los niveles reales. Ver en:
http://www.indec.gov.ar/nuevaweb/cuadros/74/sh_pobrezaeindigencia_continua.xls

2% Dada su reciente implementacién no hay datos (ni pablicos, ni privados) sobre el impacto de esta medida. La informacién
arriba expuesta surge de un documento elaborado por investigadores del CEIL, un centro de investigacién reconocido, que
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Finalmente, es importante mencionar que en este marco de politicas vinculadas con la seguridad alimentaria se
lanzd recientemente el “Plan Estratégico Agroalimentario y Agroindustrial, Participativo y Federal 2010-2016”
(PEA2). Este seguin sus planteos busca incidir en el precio de los alimentos actuando sobre la generacion de valor de

la cadena agroalimentaria nacional 2*

Brasil y la REAF en el fortalecimiento de las politicas para la AF

En Brasil, la importancia relativa que fue adquiriendo la agricultura familiar en las politicas pUblicas ha sido una
consecuencia de las presiones ejercidas por las organizaciones del sector hacia el Estado desde mediados de los afios
80 y no una mera voluntad del gobierno. De este proceso dan cuenta varias investigaciones (Medeiros, 2010; Mielitz
Netto, 2010) que rescatan la historia de la formacion de la nocidn de AF en Brasil. Ya en 1988 la Constitucion previo
la sancion de una ley agricola dirigida a reconocer la diversidad de situaciones al interior de dicha actividad. Esa ley se
sanciond tres afios después. En 1995 se cred el Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agricultura Familiar
(PRONAF) y en el 2000 el Ministerio de Desarrollo Agrario (MDA). De este modo, se conformd un segundo
Ministerio ligado al tema agricola, aunque destinado a ocuparse especificamente de la atencion de la AR

En el afio 2003 aparecio el Programa de Adquisicion de Alimentos (PAA) desarrollado a partir de la
experiencia del plan “Hambre Cero” y de propuestas de la sociedad civil a través del Consejo Nacional de
Seguridad Alimentaria y Nutricional -CONSEA, organo consultivo que asesora el presidente de la
Republica en la formulacion de politicas y otras orientaciones para garantizar el derecho a la
alimentacion- (Mielitz, 2010).

El PAA consiste en una politica que al mismo tiempo que promueve la agricultura familiar atiende la
problematica de la inseguridad alimentaria y, ademas, se implementa a partir de las organizaciones
sociales y del respecto a las identidades y a la cultura de cada &mbito local. Con mayor detalle Mielitz
(2010) sostiene:

La idea central del PAA es adquirir productos de los agricultores familiares, garantizandoles mercado y renta y destinar estos mismos
productos a los grupos de poblacion en condiciones de inseguridad alimentaria. EI mismo es operado a través de varias modalidades. Es
posible la compra directa o la formacion de almacenamiento de productos de la agricultura familiar a través de asociaciones a través del
MDA. Igualmente existe la modalidad de compra para donacién simultanea a instituciones como asilos, poblaciones carentes, etc. y el
estimulo a la produccion y consumo de leche, operados por el Ministerio de Desarrollo Social - MDS. También la modalidad de adquisicion
para abastecimiento de la alimentacion escolar en escuelas piblicas, guarderias etc. es operada por el Ministerio de Educacion - MEC.

El limite de operacion en 2008 fue de R$ 3.500 por familia /afio, dando prioridad a productos agroecoldgicos obtenidos en cooperativas o en
iniciativas de la economia solidaria.

De este Programa se destacan como aspectos positivos la capacidad de promover la creacion de organizaciones de mercados locales y
regionales (institucionales, cooperativas y alternativos), la dinamizacion de las economias locales; la promocién, fortalecimiento y
empoderamiento de las organizaciones de los agricultores familiares; de las organizaciones de la red socio-asistencial (beneficiarios); la
regulacién y estabilizacidn de los precios en el mercado local y regional; el estimulo a la organizacion y a la integracién de sistemas locales
de produccion, comercializacion y consumo del mismo modo que valoriza la transicion y/o la adopcion de sistemas de produccion
agroecolégicos; mejora de la renta y de la autoestima de los agricultores, mejora de la calidad de los productos, valorizacion de los productos
locales y frescos en detrimento de los industriales, mejora de los precios pagados a los productores de la region por servir como referencia,
mejora de la calidad de la alimentacion de la poblacion atendida, entre otros. Sin embargo, varios aspectos negativos también deben ser

trabajan a partir de proyecciones y datos hipotéticos: Agis, E.; Cafiete, C y Panigo, D (2010). “El impacto de la Asignacion
Universal por hijo en Argentina”. Disponible en: http://www.ceil-piette.gov.ar/docpub/documentos/AUH_en_Argentina.pdf
2% Se trata por ahora de un proyecto en elaboracién que nos impide avanzar con un mayor analisis del mismo. Sin embargo, si
llegara a consolidarse constituira un punto importante de nuestras futuras indagaciones acerca de la soberania alimentaria.

% Mielitz resalta la contrariedad que produjo en muchos referentes la existencia de dos ministerios dirigidos a la atencion de
los temas agricolas (Mielitz, 2010).
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mencionados, casi todos ligados a la operacionalizacion del Programa, tales como la dificil ingenieria financiera que articula a los tres niveles
de gobierno (federal, estadual e municipal), el atraso y las discontinuidades en la liberacion de recursos, a veces por la falta de asistencia
técnica adecuada, la falta de conocimiento por parte de los agricultores sobre las posibilidades del Programa y precios pagados inferiores a
aquellos presentes en la regidn, desestimulando la adhesion. A pesar de las criticas que le son hechas el resultado de la evaluacion del
programa es francamente positivo y las iniciativas de cambios que viene experimentando van corrigiendo sus imperfecciones. Por ser un
programa todavia de corta existencia, tal vez mas que juzgar los resultados ya alcanzados, que no son pocos, se deba valorizar su potencial en
relacion a los méritos arriba apuntados. 2°

Es decir, el PAA es un programa que persigue al mismo tiempo la asistencia de dos sectores sociales
que, si bien en situaciones diferentes, requieren la atencion del Estado: i) los desnutridos cronicos y
agudos, Yy ii) los agricultores familiares. En un caso se trata de superar la situacion de desnutricion que
padecen, y en el otro promover y dinamizar su actividad agropecuaria. Pero asimismo es importante tener
en cuenta el modo de aplicacién en cada &mbito local, buscando el respeto de las practicas alimentarias y
de las caracteristicas culturales de cada territorio. Todo este conjunto ademas plantea desafios en términos
de participacion social y de desarrollo local.

Es como resultado de esta compleja linea de trabajo en el area de la AF que el gobierno brasilero, por medio del
Ministerio de Relaciones Exteriores y del MDA, elabor6 su propuesta de crear un espacio politico del Mercosur
donde insertar la especificidad de la AF (segun la exigencia planteada en la “Carta de Montevideo”, mencionada
anteriormente). Una de sus fundamentaciones era que este sector “representa la mayor parte de las explotaciones
rurales, genera la mayor parte de los empleos y produce gran parte de los alimentos” (REAF, 2006: 3). Laudemir
Muller, del MDA, definio que:

“no era posible lograr una integracion verdadera si la gran mayoria de los agricultores y agricultoras familiares estaban excluidos de las

negociaciones. Fue por eso que tuvimos la iniciativa politica de apostar a la integracion a partir de la solidaridad y de la complementariedad,

buscando la reduccion de las asimetrias por medio de politicas publicas fuertes y promotoras del desarrollo socioeconémico de forma

inclusiva, democratica y participativa. La REAF representa la concretizacion de esta iniciativa” (Ibid.: 33).

Ya a fines del afio 2004 empezo a funcionar plenamente la REAF, cuyo reglamento institucional fue discutido por
los paises miembros.?’ La finalidad con la que se cred este organismo fue para “fortalecer la politicas ptblicas para el
sector, promover el comercio de los productos de agricultura familiar y facilitar la comercializacion de productos de la
agricultura familiar” (Res. 11/04 del Grupo Mercado Comun -GMC). EI cumplimiento del objetivo emanado de esta
resolucién se puso por encima de la discusion sobre quiénes pertenecian a la categoria de AF.? Tanto fue asi que
recién en 2006, durante la VI reunidn, en las discusiones sobre facilitacion del comercio se establecieron las “Bases
para el reconocimiento y la identificacion de la Agricultura Familiar en el Mercosur”. O sea que, durante los primeros
anos se discutia sobre la importancia de afianzar politicas, pero no se tenia claro quienes integraban el sector
beneficiario. En el afio 2007 esas ‘bases’ se transformaron en “directrices’ cuando fueron aprobadas por el Grupo
Mercado Comun, y las delegaciones se comprometieron a instrumentar sus respectivos Registros Nacionales
\oluntarios (ReNAF para el caso argentino).

% Traduccion nuestra.

%" En los 6 afios que lleva funcionando la REAF se realizaron 13 reuniones de la misma, la Gltima entre el 1y el 4 de junio de
2010, en la ciudad de Mar del Plata.

28 Como mencionamos anteriormente, la REAF en sus primeros afios no tenia definicion sobre la categoria, por ello resolvi6
que: “Para fines de esclarecimiento, queda entendido que el término ‘agricultura familiar’ y “agricultura campesina’ podran ser
utilizados de acuerdo con la conveniencia de cada Estado Parte” (REAF, 2004)
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De este modo, en Argentina comenzo a afianzarse la AF en la agenda politica (mas alla que el sector y bajo otras
denominaciones -pequefios productores, campesinos, minifundistas- venia siendo objeto de acciones publicas a traves
de diferentes programas). Pero en este caso, corresponde sefialar, no fueron las organizaciones las que se impusieron
con su presencia en el Mercosur, sino que fue el Estado el que instrumento los mecanismos necesarios para que éstas
pudieran expresarse. En un primer momento, se impulsd la Seccion Nacional Argentina de la REAF, donde
participaban diversas organizaciones que recibian el apoyo financiero para viajar y llevar su voz a las reuniones
plenarias de la REAF. Y en el devenir del proceso de dialogo entre las autoridades y las organizaciones, surgio el
FONAF2°® Es de destacar que este espacio de encuentro y discusion sobre los problemas de los agricultores familiares
muy rapidamente paso a formar parte de la SAGPyA: mediante la resolucién 132/06 la SAGPYA resolvio que varios
de sus funcionarios (coordinadores de diversos Programas) pasaran a integrar el FONAF, designando como su
presidente al propio Secretario de la SAGPyA (quien podria delegar el cargo).*°

Asimismo, la Seccion Nacional de la REAF, luego de creado el FONAF, dejo de funcionar como un encuentro
amplio para todas las organizaciones. Por el contrario, desde entonces sélo participan de la REAF quiénes forman
parte del FONAF.3! Esto nos lleva a plantearnos algunos interrogantes contradictorios respecto a la incorporacion del
FONAF a la SAGPyA. En primer lugar: ¢los integrantes del FONAF constituyen una genuina representacion de los
agricultores familiares del pais que justifique que el Gobierno los haya incorporado a la estructura estatal? ¢Es esta
medida consecuente con los intereses de la AF, o inhibe su independencia, comprometiendo sus futuras demandas y
acciones? EI Movimiento Nacional Campesino-Indigena (MNCI) descree de esta situacion y considera que el
FONAF se convierte en una entidad “paraestatal”, que coacciona a las organizaciones del sector para que se integren al
Estado. Al respecto afirma que sélo pueden acceder a los beneficios de las politicas dirigidas a la AF quienes se
registran en el ReNAF Argentina y denuncian que solo pueden participar de las mesas de elaboracion de proyectos las

organizaciones que pasen a integrar el FONAF. *?

La inclusion de la soberania alimentaria en la agenda regional

Fueron las organizaciones de la AF las que plantearon, en la region, la relevancia del concepto “soberania
alimentaria”, del mismo modo como sucedié a nivel internacional. Desde un primer momento, se plantearon que para
alcanzar el desarrollo sustentable y la soberania alimentaria era necesario establecer planes de reforma agraria. De esta

manera marcaron la diferencia con la concepcion estatal.

2 \/er FONAF (2007).

% \/er Resolucion de la SAGPyA N° 132/06. Disponible en: http://faolex.fao.org/cgi-
bin/faolex.exe?database=faolex&search_type=query&table=result&query=LEX-
FAOC063124&format_name=@ERAL L &lang=eng.

*1 legamos a esta conclusion luego de comparar la integracion de la FONAF y de la REAF. Asimismo, observamos que
después de junio del 2006 no se registraron participaciones de organizaciones por fuera del FONAF con excepcion del UATRE
(Unién Argentina de Trabajadores Rurales y Estibadores) que mando tres representante solo a una reunion en pleno conflicto
del campo (2008).

2 El MNCI es un movimiento que agrupa a campesinos de diferentes territorios del pais. Forma parte de la Coordinadora
Latinoamericana de Organizaciones Campesinas (CLOC) y de VC. Si bien algunos de sus integrantes particip6 de los primeros
encuentros de la Seccién Nacional y de la REAF, no forman parte actualmente del FONAF. Sobre su posicién frente al FONAF
ver http://mocase-vc.blogspot.com/2009/08/algunas-verdades-sobre-el-fonaf.html
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En la IX REAF, durante el afio 2008, Brasil sostuvo que dada “la coyuntura internacional y regional de alza de
precios de los alimentos y sus impactos en la estabilidad socioeconémica de los paises” debia considerarse la
propuesta de crear un Grupo de Alto Nivel para discutir una estrategia de soberania y seguridad alimentaria para el
MERCOSUR.

Lo anterior coincidid con el lanzamiento de la “campafia por un Mercosur libre de hambre” por parte de
COPROFAM. En la misma se critica el modelo de desarrollo rural de los paises de la region y se propone redefinir
las politicas para alcanzar la soberania alimentaria en el corto plazo. Esta campafia pedia también la creacion de un
espacio institucional similar al propuesto por Brasil.

La discusidn acerca de esta campafia y sobre la estrategia que debe tomar el MERCOSUR atravesé la X111 REAF
recientemente realizada en Mar del Plata, donde se abordaron otras cuestiones centrales para la construccion de la
soberania alimentaria, como: reforma agraria integral, agroecologia, acceso al agua y energias renovables.

En Argentina no hay avances en esta cuestion pero es posible que se sucedan novedades en el futuro, a causa de: a)
el accionar y de la presion de las organizaciones sociales de productores familiares en diferentes &mbitos del pais; y b)
el mayor reconocimiento que la AF estad adquiriendo en la gestion publica en general (especialmente desde el
enfrentamiento con los grandes productores agropecuarios). De todos modos, corresponde sefialar que los nuevos
ambitos institucionales creados (como la Subsecretaria primero y la Secretaria de Desarrollo Rural y Agricultura
Familiar, después) atn no han conducido a la formulacion de una verdadera politica para la AF. En algunos casos de
programas especificos, como en el del PEA2 (que mencionamos arriba) tampoco se observa la participacion de los
referentes de la AF en su elaboracion. Porque, aunque este plan es muy reciente, sus planteamientos difieren de lo que
sostienen las organizaciones de la AF. Por ejemplo, el PEA2 considera un eje estrategico de su propuesta al modelo de
agricultura familiar, afirmando que la AF debe constituirse en un eslabon de la cadena de valor. Ello no se corresponde
con la postura de muchas de las organizaciones del sector de la AF que descartan integrar la cadena agroalimentaria o
agroindustrial, no sélo porque implicaria una incorporacion subordinada al sector industrial dominante de la misma,
sino porque no condice con sus concepciones de desarrollo y autonomia. En el mismo sentido en el PEA2 la
soberania alimentaria opera como un simple complemento de la seguridad alimentaria y no como un tema central de
la politica alimentaria. Estas diferencias significativas en la concepcion de estas cuestiones, nos estan indicando la

ausencia o la marginacion de las organizaciones en la formulacion del plan.®.

Programas y acciones publicas que relacionan AF y seguridad y/o soberania alimentaria®

En Argentina las acciones publicas vinculadas con la seguridad y/o soberania alimentaria aparecen principalmente
en programas insertos en el ambito del Ministerio de Desarrollo Social y del actual Ministerio de Agricultura,
Ganaderfay Pesca (ex SAGPyA).*

% El PEA2 se encuentra en una etapa de elaboracion participativa y adn es escasa la informacion disponible acerca de los ejes
del mismo. Véase: http://www.minagri.gob.ar/SAGPyA/areas/PEA2/index.php

* La mayoria de los programas que existen actualmente se refieren a la seguridad alimentaria, s6lo recientemente se esta
incorporando en el &mbito publico la concepcion de soberania alimentaria.

% Una parte de la informacion aqui presentada proviene de un documento elaborado en el marco de la delegacion Argentina en
la X REAF en el afio 2008. Ver REAF (2008)
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El Ministerio de Desarrollo Social tiene bajo su orbita el Plan Nacional de Seguridad Alimentaria, puesto en
marcha en el afio 2003, el mismo busca brindar asistencia alimentaria acorde a las particularidades y costumbres de
cada region del pais; facilitar la autoproduccion de alimentos, realizar acciones en materia de educacion alimentaria y
nutricional. Y dentro de este plan esta el Pro-Huerta, con 20 afios de existencia, que promueve prestaciones basicas
(insumos, capacitacion) para que familias y grupos generen sus propios alimentos frescos de huertas y granjas.
También busca que los/as productores/as participen en Ferias Francas, redes de trueque y microemprendimientos.

A partir del afio 2008, momento en que fue creada la Subsecretaria de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar -
dentro de la SAGPyA- distintos programas dirigidos a atender las necesidades de la AF quedaron bajo la orbita de
esta Subsecretaria. EI Programa Social Agropecuario (PSA) sirvié como estructura base (por su alcance nacional, con
delegaciones técnicas en practicamente todos los territorios provinciales) para muchas de las acciones a encarar por
esta Subsecretaria.

Especificamente en materia de seguridad alimentaria, podemos sefialar que en el PSA se ha promovido la
produccion de alimentos para el autoconsumo de las familias de agricultores y en algunos casos se vienen
instrumentando ferias francas en determinadas localidades, para la comercializacion de los excedentes del
autoconsumo. En estos casos participan también otras instituciones como el INTA, el Prohuerta y el Ministerio de
Desarrollo Social.

Dentro del Ministerio de Agricultura también hay otras dependencias que ponen en practica lineas de accion
vinculadas con la AF y la soberania alimentaria. La Direccion Nacional de Alimentos brinda asistencia técnica para
innovacion tecnoldgica y cumplimiento de condiciones sanitarias. Asimismo, es este Ministerio el que comenzé a
formular las lineas de trabajo de lo que seria el nuevo PEA2. El objetivo de este Plan es que Argentina sea un pais que
produzca bienes y servicios agropecuarios, forestales, agroalimentarios y agroindustriales con creciente valor
agregado en origen, garantizando seguridad y soberania alimentaria para todos los argentinos y una oferta exportable
para abastecer al mundo, con sustentabilidad ambiental, productiva, territorial y social.

Assu vez dentro del INTA funcionan otros programas, como el Programa para Productores Familiares (PROFAM),
el Programa Nacional de Investigacion y Desarrollo Tecnoldgico para la Pequefia Agricultura Familiar (éste funciona
en el marco de los IPAF mencionados arriba). Los programas del INTA tienen cobertura nacional, se basan en
asistencia técnica y se financian con aportes provenientes del Tesoro Nacional. En cambio una buena parte de los
programas del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca que estamos considerando tienen financiamiento
internacional pero ademas de asistencia técnica otorgan subsidios y créditos.

En la Tabla 1 presentamos Programas que podrian considerarse con algun tipo vinculacion real o potencial entre
AF y la problemética de la seguridad y soberania alimentaria. Se trata de una relacion en algunos casos méas notoria a
través de la promocion del autoconsumo, la asistencia a poblaciones pobres y marginales (como comunidades
aborigenes) y el apoyo a la produccion y comercializacion de alimentos. Los programas que se detallan fueron
presentados (junto con otras politicas para la AF) en la REAF X de noviembre de 2008 y en el acta respectiva se
sefialaba: "La delegacion Argentina informo que lo descrito en el Anexo VI corresponde a ejes de politicas vigentes al
momento de la creacion de la Subsecretaria de Desarrollo Rural y Agricultura Familiar. Sobre esta base se esta
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formulando un Unico programa de desarrollo rural que entrara en vigencia en 2009". Dicho “Unico programa” aln no

esta elaborado.

Tabla 1: Programas de Desarrollo Rural de la Secretaria de Desarrollo Rural y Agricultura

Familiar
Programa Cobertura Lineas de accion Inicio/ Fin| Financiamiento Observaciones
territorial

Programa Social 21 provincias Apoyo a proyectos de 1993- s/f | -Tesoro Nacional

Agropecuario autoconsumo y

(PSA) actividades
tradicionales.

Proyecto de 5 Provincias: - Apoyo a produccidn, 2003-2010 | - FIDA

Desarrollo Rural | Catamarca, La Rioja, | comercializacion y (Endeudamiento

de las Provincias Tucuman, Santiago desarrollo empresarial y Nac. y Prov.)

del Noroeste del Estero y Jujuy asistencia financiera.

Argentino. - Apoyo a grupos

(PRODERNOA) aborigenes.

Proyecto de 4 Provincias: - Apoyo a produccién, 2001-2007,| - FIDA Las provincias

Desarrollo Rural Misiones, comercializacion y (finalizado)| (Endeudamiento enmarcadas en

de las Provincias Corrientes, Chaco y desarrollo empresarial y Nac. y Prov.) este programa son

del Noreste Formosa. asistencia financiera. ahora cubiertas

Argentino - Apoyo a grupos por el PRODEAR

(PRODERNEA) aborigenes. (nacional en vez

de regional).

Proyecto de 4 Provincias: - Asistencia legal y 2007-2013 | - FIDA

Desarrollo Rural Neuquén, Rio Negro, | comercial a (Endeudamiento

de las Provincias | Chubuty Santa Cruz. | organizaciones de Nac. y Prov.)

de la Patagonia. pobladores rurales

(PRODERPA) pobres.

Proyecto de Nacional - Capacitacion, 1998-2010 | Banco Mundial

Desarrollo de financiamiento, (Endeudamiento

Pequefios asistencia técnica 'y Nac. y Prov.)

Productores acceso a mercados.

Agropecuarios

(PROINDER)

Programa de Nacional con - Capacitacion, 2009-2014 Se presenta como

Desarrollo de prioridad en 10 financiamiento, - FIDA una superacion del

Areas Rurales provincias. asistencia técnica 'y . PRODERNEA.

(Endeudamiento

(PRODEAR). acceso a mercados. Nac. y Prov.)

- Fortalecimiento del ' '
sector publico.

Mujer Campesina | Nacional Fortalecimiento de la 1989 - s/f Es un proyecto
organizacion de gue se ejecuta a
mujeres rurales — través de los

programas de DR.

Proyecto “Buenas Nacional, con alcance | - Asesoramiento en 2008-2010 | FAO Se ejecuta a traves

practicas agricolas | restringido a 500
y organizacion productores
comunitaria parala | familiares.
generacion de
ingresos y acceso a
los mercados de la
AF”

aspectos tecnolégicos,
sociales (seguridad
alimentaria),
ambientales (agua,
suelo) y econémicos
(comercializacion)

de los programas
de DR.

Fuente: REAF X, 2008.
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La diversidad de programas, de dependencias ejecutoras y las multiples fuentes de financiamiento nos indican la
ausencia de una politica pdblica Unica y coherente para la AF. Ademas, ninguno de los programas arriba sefialados
promueve que la AF sea el eje en torno al cual gire el abastecimiento de alimentos para la poblacion carenciada y en
situaciones de riesgo nutricional (al estilo del PAA de Brasil). Al respecto, y mas alla de las posibilidades que puede
tener una politica publica para implementar esta conexion, por todas las disputas de poder que implica (por ejemplo,
con el sector agroindustrial de produccion de alimentos) observamos que han comenzado a aparecer en algunos
ambitos publicos nacionales y provinciales intentos para gestar esta vinculacion entre AF y seguridad y/o soberania
alimentaria. En este sentido apunta el accionar de:

a) IPAF de la region pampeana, que en su boletin N° 5 de diciembre 2006 y enero de 2007 plantea una concepcion
de soberania alimentaria més cercana a las de las organizaciones que a la estatal, sosteniendo que el actor clave para
encarar esta propuesta son los agricultores familiares.

b) Organizaciones de productores misioneros junto con programas publicos del gobierno de la provincia de
Misiones y con la Secretaria de Desarrollo Rural y Agricultura familiar vienen promoviendo acciones tendientes a
conectar a nivel provincial la soberania alimentaria con la AF a traves de distintas medidas, como regular la actividad
de las ferias francas y crear el Centro de Comercializacion para la Agricultura Familiar en Oberd, un mercado
mayorista que concentrard la produccion de 400 pequefios productores de frutas y hortalizas, sin intermediarios
(http:/Awwterritoriodigital.com/, 26-1-2010).. Todo lo cual a su vez tiene antecedentes en el Programa Provincial de
Produccion de Alimentos, creado por el decreto 677 de mayo de 2008.

En realidad, sostenemos que esta vinculacion de la AF con la problematica de la seguridad y de la
soberania alimentaria se ird configurando cada vez mas en el futuro, a partir del accionar de las
organizaciones sociales. Ya que sus diversas demandas conectadas con la soberania alimentaria confluyen
hacia dos objetivos simultaneos y complementarios en este campo: a) crear condiciones de
fortalecimiento y sustentabilidad de la AF familiar y b) enfrentar los problemas de hambre y nutricion
para amplios estratos de la poblacion, a partir de una alimentacion adaptada social y culturalmente a las
particularidad territoriales especificas. Desde luego que no podemos desconocer que esto es un proceso de
largo plazo, en tanto exigira una compleja construccion social de poder y de capacidad de autogestion en
cada &mbito local y en cada sector de la AF de qué se trate.

Reflexiones finales

Promover el desarrollo de la AF conectandola con las politicas de seguridad y soberania alimentaria, o dicho de
otro modo, dinamizar la AF incluyéndola como un actor central en la provision de alimentos para sectores
carenciados, es una cuestion que tomé fuerza y estado publico en Argentina por el impulso que recibi6 con la creacién
de la REAF en el Mercosur. Lo cual a su vez fue producto de las demandas y presiones ejercidas previamente por
organizaciones de la AF de Brasil ante su gobierno.

Lo anterior no implica desconocer que en Argentina se han sucedido desde mediados de 1980 diversas acciones y

programas dirigidos a sostener y fortalecer la produccion de autoconsumo en la AF con el fin de asegurar la
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alimentacion de la misma familia de agricultores. Asi como también, luego se organizo la comercializacion de los
excedentes del autoconsumo, creando las Ferias Francas de Misiones, que se inician en 1995 con la de Obera. Desde
luego que todas estas valiosas experiencias deben ser retomadas y recuperadas para la discusion de nuevas propuestas
que relacionen AF y Soberania Alimentaria.
Finalmente, consideramos importante destacar del analisis previo:
1. Ladiferente concepcion que organizaciones sociales o sector publico le imprimen a la agricultura familiar:

a. Las organizaciones luchan por una vision amplia e incluyente en la categoria “agricultor familiar” porque buscan
construir una fuerza social con una base y sustento politico que derive en una representacion y ejercicio de poder
significativo. Sin embargo, aqui aparece el riesgo latente de desvirtuar la “idiosincrasia” que sostiene a este grupo
como un “modo de vida, una cultura” particular y diferente. Y aln mas, la inclusion de determinados grupos con
mayor capacidad y/o capital econdmico, social o cultural puede conducir a nuevas desigualdades y a aumentar el
poder de unos y fragilizar ain mas a otros.

b. Los gobiernos del Mercosur no adoptan una posicién uniforme entre si. Y en el caso de Argentina no se lleg a una
definicién al respecto. Es claro que la indefinicion es parte, a veces, del propio accionar politico, porque favorece que
se planteen negociaciones con compromisos y apoyos mutuos diferenciados segln las circunstancias. Pero vale
recordar que siempre este accionar discrecional conduce a fortalecimientos de ciertas organizaciones respecto a otras
(por ello algunas organizaciones de productores rurales de Argentina sostienen que su participacion en determinados
programas fue condicionada a su adhesion al FONAF). También es cierto que una mayor amplitud en la consideracion
de quienes conforman la AF conlleva a una menor uniformidad y mayor diversidad interna. Y ello significa una
mayor complejidad para la politica piblica en cuanto a aplicacion de medidas de promocion, fomento y asistencia
social y econdmica. Porque sino las mismas pueden llevar a resultados no deseados, como generar una mayor

desigualdad social (del mismo modo a lo sefialado arriba).

2. Laevolucion de las politicas para atender el hambre en América Latina avanzan de la seguridad a la soberania
alimentaria. Este devenir ha permitido conformar un reconocimiento mas ajustado acerca de las causas del problema
del hambre y de los modos de enfrentarlo. Y aunque tenga y vaya teniendo diversas interpretaciones y aplicaciones,
segun organizaciones sociales o ambitos publicos, la sola puesta en discusion y difusion del tema abre un campo de

amplias posibilidades para el accionar social y la intervencion publica en una materia de fuerte compromiso social.

3. La diferente apreciacion y direccion que la practica politica introdujo en el modo de concebir y gestionar la

soberania alimentaria segun se trate de las organizaciones sociales o del sector publico:

a.. Las organizaciones sociales estan avanzando cada vez méas hacia la adopcion de una posicion a favor de la
soberania alimentaria, cuyas formas de accionar y caracteristicas quedarian determinadas a partir de sus propias

decisiones auténomas.

b. Los gobiernos soslayan esta discusion, adoptando segun las circunstancias criterios de seguridad (cuando encaran
programas sostenidos por el financiamiento internacional) o de soberania aunque bajo una acepcion diferente, ligada a

la soberania ejercida por cada Estado — Nacion.
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Sin embargo, los dos casos mencionados arriba se refieren a tendencias generales y promedio, porque también
podemos encontrar, tanto en ambitos sociales como estatales, posiciones diferentes u opuestas a la que predomina en
su sector de referencia, lo cual da cuenta de la posibilidad para accionar politicas en un sentido u en otro.

4. El reconocimiento publico que actualmente tiene la existencia de hambre en Argentina contradice la tradicional
historia de que “el granero del mundo” era un pais sin hambre, un pais de oportunidades y de igualdad. Las sucesivas
crisis y saqueos obligaron a un reconocimiento explicito y generalizado de la existencia de otra realidad polarizada y
desigual. Y ello avala el accionar y las luchas de diversas organizaciones sociales que vienen denunciando

sistematicamente esta otra faceta, la de una Argentina excluyente, que demanda mayor equidad.

5. Lasdistintas demandas de las organizaciones sociales de pequefios productores rurales o agricultores familiares
por sus reclamos histdricos (de tierra, agua, condiciones ambientales, infraestructura) encuentra en la soberania
alimentaria un marco de referencia que las incluye a todas conjuntamente y que les marca un sendero de préctica
politica. El hecho que estas demandas sean satisfechas o atendidas, o bien sean atravesadas por diferentes
modalidades de cooptacidn de parte de distintos politicos y gobiernos (nacionales, provinciales, locales) dependera de
los grados de autonomia que las organizaciones vayan logrando. Esto, en el ambito de la AF puede expresarse a través
de las luchas por una soberania alimentaria que, en tanto se opone a las practicas productivas, de comercializacion y
de consumo dominantes, constituye una oportunidad para transformar las relaciones de poder existentes y construir su

propio poder, su territorio.

6. Hay en toda esta relacion entre AF y soberania alimentaria una oportunidad politica, tanto desde el sector
publico como desde el privado (ONG, organizaciones de productores y de la sociedad civil en general) para asumir
simultaneamente el fortalecimiento de la AF y enfrentar los problemas de desnutricion y hambre de la poblacion mas
carenciada. Pero ademas, si se aplican estas experiencias teniendo en cuenta: (i) las modalidades culturales y
alimenticias de cada ambito particular; (ii) la promocion de formas organizadas de participacion y de solidaridad
social; y (iii) la consolidacién de un accionar descentralizado que fortalezca la gestion del &mbito local en cuestién,

también se actuara a favor de un desarrollo con mayor autonomia para los territorios en cuestion
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