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Chronicle of a Death Foretold?

Resumen

El presente articulo tiene como objetivo
analizar el surgimiento de la agricultura
familiar en El Salvador y de la categoria social
agricultor familiar. Para tal fin, el presente
texto se apropia de dos referentes teéricos:
agricultura familiar y transferencia de politi-
cas. La evidencia sugiere que la apropiacion
de la categoria social agricultor familiar en el
pais centroamericano responde a una actua-
lizacion del término pequefo productor o
productor comercial. De esa forma no es
posible encontrar bases técnicas, tedricas o
metodoldgicas que justifiquen la utilizacion
de agricultor familiar como una nueva
categoria social en El Salvador. La adopcidn
de esta categoria se justifica en funcién de
una transferencia de politica (policy trans-
fer), potenciada por tres vectores: afinidad
politica de los presidentes de El Salvador
y Brasil, papel de burdcratas y trabajo de
organizaciones intergubernamentales.
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Abstract

The following article has as objective to
analyze the emergence in El Salvador of
family farming and the social category
family farmer. To that purpose, this article
uses mainly two theoretical concepts:
family farming and policy transfer. Evidence
suggests that the appropriation of the social
category “family farmer” in El Salvador
responds to an update of formerly used
concepts small producer or commercial
producer. Hence, it's not possible to find
technical, theoretical or methodological
grounds to justify the use of family farmer
as new social category in El Salvador. The
adoption of family farmer comes as a result
of a policy transfer enhanced by three vec-
tors: political affinity between Brazil’s and
El Salvador’s presidents, bureaucrat’s paper
and work performed by intergovernmental
organizations.
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Introduccion

Desde inicio del siglo xx1 el mundo ha visto un aumento en
el posicionamiento y una creciente importancia politica de
la llamada agricultura familiar. Pese a que algunos paises
sudamericanos poseen un recorrido mucho mas amplio y
una construccién mas rica e inclusiva, paises como El Sal-
vador dan un impulso a la agricultura familiar fundamen-
talmente desde la década de 2010. De esa forma, el presente
articulo tiene como objetivo analizar el surgimiento de la
agricultura familiar en El Salvador y de la categoria social
agricultor familiar. Para tal fin se realizé trabajo de campo
entrevistando agentes gubernamentales entre los afios 2015
y 2017. Los mismos procedian del Ministerio de Agricul-
tura y Ganaderia (MAG), del Centro Nacional de Tecnologia
Agropecuaria y Forestal (CENTA) y de la Escuela Nacional
de Agricultura (ENa). Adicionalmente fueron consultados
documentos bibliograficos publicos y privados, como sera
oportunamente citado a lo largo del presente texto. Parale-
lamente se realiz6 una solicitud de acceso a la informacién
para indagar la asignacién presupuestaria aprobada para
el tema agricultura familiar entre los anos 2013 y 2016.

El resto del articulo se estructura de la siguiente forma:
una vez finalizada la introduccién, se elabora una breve
contextualizacién histérica de la agricultura salvadorena.
Seguidamente se delinea la discusion tedrica basada en dos
anclas interpretativas: agricultura familiar y transferencia
de politicas (policy transfer). El primer concepto sera anali-
zado a la luz de la construccién tedrica brasilena, lugar que
es considerado como el referente actual de lo que se conoce
como agricultura familiar (Abramovay, 2007; Medeiros
Marques, 2008; Schneider y Escher, 2014). Asimismo, parte
de la discusién de este texto se basa en la transferencia
de politicas, puesto que la iniciativa publica salvadorena
sobre agricultura familiar presenta las caracteristicas de
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adopcion de una politica internacional. Una vez delineado
el anclaje tedrico, se da paso a describir el origen de la
agricultura familiar en El Salvador, materializado medi-
ante la promulgacién del Plan de Agricultura Familiar y
Emprendedurismo Rural para la Seguridad Alimentaria y
Nutricional 2011-2014. Esto abre el camino al analisis de
la categoria de agricultor familiar en los instrumentos de
politica publica salvadorefia. Por Giltimo se realizan consid-
eraciones finales.

|.Agricultura en El Salvador: una breve
contextualizacion historica

Histéricamente, el sector agricola se ha mostrado como
un pilar clave en la economia salvadorefia. En tiempos
precolombinos por ejemplo, el grano de cacao sirvié como
moneda para el intercambio de bienes (Fonseca, 1975). De
la misma forma, durante la colonia espanola en El Salvador
los productos agricolas, como el café o el indigo, servian como
medio para el pago de tributos al imperio espanol (Minis-
terio de Educacién [Mined], 2009). Ya en los siglos XIX y XX
bienes como el café, el algodén o el aztcar serviran para
explicar buena parte de los cambios politicos y econémicos
en el pais (Ayala y Miguel, 2016).

Desde la promulgacién de la independencia en el siglo
X1X, la agricultura salvadorena se estructuraba en torno
a dos actores sociales principales: la oligarquia agricola y
los campesinos. La primera se componian de un reducido
numero de terratenientes poseedores de grandes propie-
dades, practicando una agricultura poco diversificada pero
con gran poder para generar divisas (Thome, 1984). Por
otra parte, existia una gran cantidad de campesinos que
trabajaban pequenas porciones de tierra principalmente
de forma comunal para suplir necesidades del consumo
propio de alimentos (Mined, 2009). Este ultimo colectivo
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vera sus condiciones precarizadas con la reforma agraria
del presidente Zaldivar en 1881, cuando las tierras ejida-
les y comunales, principalmente trabajadas por pequenos
productores, fueron abolidas para ser adquiridas por la
oligarquia salvadorefia. Con ello, ya durante el siglo xx el
campo salvadoreno se vera caracterizado por una notable
precariedad econémica y social, al existir una importante
masa poblacional desposeida de sus tierras agricolas. Tales
condiciones explicaran en buena parte el levantamiento
indigena/campesino de 1932 en el occidente del pais.

Pese ala marcada importancia que el sector agricola tuvo
en la economia salvadorena en términos histéricos, desde
la segunda mitad del siglo xx el sector primario comenzara
a perder relevancia en detrimento de los sectores terciario
y secundario. En tal sentido, Ayala (2018) retrata como se
redujeron desde la década de los afios setenta indicadores
como el pIB agricola, los préstamos dedicados al sector pri-
mario o el presupuesto publico dedicado a la agricultura.
Sobre esta financiacién estatal, para el periodo 2006-2010
por ejemplo, El Salvador poseia el segundo menor presu-
puesto publico dedicado a temas agricolas en Centroamérica
(Redes, 2014). Esto lleva a que destacados actores, como
la Confederacion de Federaciones de la Reforma Agraria
Salvadorena (2015), sefialen la existencia de un abandono
del sector agropecuario por parte del Gobierno salvadoreno
desde la década de los ochenta. Este olvido del sector rural
en el pais trajo consigo consecuencias sociales negativas que
perduran a la fecha, ya que cifras actuales dan cuenta de que
el 37.5% de la poblacién rural se encuentra en situacion de
pobreza (DIGESTYC, 2017). Asimismo, el abandono del sector
primario se vio potenciado gracias a la promocioén de otras
ramas econémicas, principalmente servicios, por parte de
las administraciones presidenciales conservadoras entre
los afios 1989 y 2009.
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No obstante, con el cambio de Gobierno ejecutivo en
2009, y con el inicio de la gestion de Mauricio Funes como
presidente de Kl Salvador, se abrié la puerta para que
nuevos actores y movimientos sociales formaran parte en
la creacién de politicas publicas en ese pais. De tal forma, el
sector agropecuario comenzaria a ganar mayor relevancia
y participacion en términos de sujeto de politica publica.
Con ello, politicas como la creacién de la pensién basica
universal, el programa de transferencias condicionadas,
compras publicas y mercados institucionales, el Programa
Presidencial Territorios de Progreso o el Plan de Agricultura
Familiar (PAF) se enmarcan en este renovado interés por
el campo salvadoreno. Es precisamente este ultimo tema,
la agricultura familiar, sobre el cual giraran numerosos
esfuerzos a nivel de iniciativas publicas entre los afios 2009
y 2014.

Hasta entonces, la experiencia en temas de agricultura
familiar emanaba de paises sudamericanos, particular-
mente de Brasil. Con ello, iniciativas publicas brasilefias
como el Programa Nacional de Fortalecimiento de la Agri-
cultura Familiar (Pronaf), el Programa de Adquisicién de
Alimentos (Paa) o el Programa Hambre Cero fueron reco-
nocidas a nivel internacional como mecanismos efectivos
de combate a la pobreza y de mejora de amplios sectores
agrarios. El éxito cosechado por estas politicas publicas bra-
silenas explica asimismo su difusion en paises de América
Latina y Africa (Castro y Goulet, 2011; Grisa y Niederle,
2018; Sabourin y Grisa, 2018). Similarmente, la Organi-
zacion de Naciones Unidas, asi como sus organismos espe-
cializados retomaron la agricultura familiar como un tema
importante, declarando 2014 como el Afio Internacional de
la Agricultura Familiar.

Este auge en torno a la agricultura familiar, su potencial
para generar riqueza, y su difusiéon a nivel internacional
se vio también reflejado en El Salvador, ya que en el afio
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2011 se elabora el primer instrumento de politica publica
que aborda explicitamente la agricultura familiar: el Plan
de Agricultura Familiar y Emprendedurismo Rural para
la Seguridad Alimentaria y Nutricional 2011-2014. Este
Plan tenia como objetivo explicito contribuir a la reduccion
de la pobreza, siendo que cuando esta politica publica fue
formulada, 46.5% de los hogares rurales se encontraban en
situacion de pobreza (MAG, 2011).

La reciente creacién del Plan ejemplifica el corto recorrido
de la agricultura familiar en El Salvador. Por ejemplo, hasta
antes de 2011 los agricultores en el campo eran llamados
en documentos oficiales como pequenos agricultores o agri-
cultores comerciales, dependiendo del porte y la capacidad
de los mismos. No obstante, desde la elaboracién del paF
los otrora pequenos productores fueron renombrados como
agricultores familiares de subsistencia. De tal forma, cabe
cuestionarse si el cambio de pequeno productor a agricultor
familiar en El Salvador viene fundamentado en un debate
histoérico, tedrico o metodolégico que justifique y legitime
la emergencia de la categoria agricultor familiar en el pais
centroamericano. Para evaluar el surgimiento de estas
categorias se parte de una discusion tedrica que gira alre-
dedor de la transferencia de politicas y la propia agricultura
familiar, como se muestra en el siguiente apartado teérico.

2.Agricultura familiar y transferencia de politicas:
dos anclas interpretativas

La agricultura familiar actual posee sus referentes his-
toricos en construcciones elaboradas por notables autores
como Wolf (1966) o Chayanov (1974). El primero, al hablar
de campesinos y el segundo al referirse a la unidad eco-
némica familiar, resaltaban ya algunas particularidades
comunes con la actual agricultura familiar, entre las que
se puede mencionar el caracter de la mano de obra o la
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insercion de la agricultura en el sistema econémico. Pese a
la existencia de estas referencias histdricas, autores como
Marques Medeiros (2008), Schneider (2014) o Schneider y
Escher (2014) destacan que la discusién sobre agricultura
familiar es reciente, pudiendo rastrearse desde finales de los
anos ochenta en paises latinoamericanos y marcadamente
en Brasil. El surgimiento de la agricultura familiar ha
estado marcado por el debate y la dicotomia entre campe-
sino y agricultor familiar, mismos que se circunscriben en
un debate mayor de la llamada cuestién agraria en Brasil.
Desde los tiempos de la colonia portuguesa, el capitalismo
en el pais sudamericano se materializaba en el medio
agrario mediante la apropiaciéon de grandes extensiones
de tierras, mismas que eran vistas como las inicas capaces
de garantizar divisas para la economia (Picolotto, 2014).
Paralelamente, existian pequeiias parcelas conexas a las
grandes explotaciones donde eran producidos alimentos
para el autoconsumo y que tenian también una funcién de
reserva de fuerza de trabajo (Picolotto, 2014). De esa forma,
el origen del campesinado en este pais sudamericano emana
de la periferia del capitalismo, al margen del latifundio
esclavista del Brasil colonial (Medeiros Marques, 2008).
Con ello, esta agricultura pequeiia y de base familiar estaria
supeditada a la gran agricultura esclavista y monocultivista
(Brumer, Duque, Lourenco y Wanderley, 1993). Con el
devenir del tiempo, particularmente durante el siglo XX, y
con la influencia de corrientes chayanovianas y marxistas,
estos agricultores con acceso limitado a recursos y carac-
terizados por cierto nivel de precariedad seran llamados
campesinos. De forma indicativa, Ellis (1993: 13) define
a los campesinos como: “Peasants are households which
derive their livelihoods mainly from agriculture, utilize
mainly family labour in farm production, and are charac-
terized by partial engagement in input and output markets
which are often imperfect or incomplete”. Para Wolf (1969),
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otro elemento caracteristico de la vida campesina sera la
ética de la subsistencia, generando una aversion al riesgo
y buscando un ingreso meta, que es donde los campesinos
limitarian sus actividades productivas y sus aspiraciones
de consumo. Sobre estos elementos, Abramovay (2007)
destaca que el aspecto fundamental para el campesinado
sera la flexibilidad entre consumo y venta, por una parte,
asi como el origen de los insumos para producir (comprados
o autoproducidos), por otra. Adicionalmente, Shanin (1979)
resalta que el campesino es una clase social y un mundo
diferente, enmarcado en lo que ese autor llamé el modo
de vida campesino. En sentido analogo Abramovay (2007)
sefala que la agricultura campesina va a estructurarse en
torno a una vida en comunidad, con vinculos personalizados,
con reglas colectivas determinantes del uso de los factores
de producto y consumo. Asimismo, Abramovay (2007) con-
sidera al campesinado como un modo de vida, lo que podria
distinguir a la forma de producciéon campesina de cualquier
otro tipo de produccion.

De tal suerte, estas caracteristicas asociadas al camp-
esinado fueron apropiadas por movimientos sociales bra-
silenos de izquierda desde mediados de la década de los
anos cincuenta, particularmente por las ligas camponesas
en el nordeste del pais (Picolotto, 2014). En ese sentido,
algunas de las principales demandas de ese movimiento
social eran la lucha por la reforma agraria (Julido, 2009)
y la aprobacién de un estatuto del trabajador rural (Welch
et al., 2009). De esa forma, este movimiento campesino era
asociado a unas reivindicaciones progresistas, lo que no
era bien visto por sectores conservadores de la sociedad
brasilena de mediados del siglo xx. Lastimosamente para
este colectivo, el golpe de Estado de los anos sesenta y la
1imposicién de una dictadura militar en el pais sudamericano

I. Publicado originalmente como Julido, F. Que sdo as Ligas Camponesas? Rio de
Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 1962 (Cadernos do Povo Brasileiro, v. I).
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debilitara marcadamente el movimiento social campesino,
siendo posteriormente perseguido e invisibilizado por con-
siderarse subversivo (Wanderley, 2014). En funcién de este
ambiente hostil, la utilizacién de la palabra campesino,
marcado por estas reivindicaciones sociales y asociado a
un pensamiento mas progresista, sera marginada hasta
caer gradualmente en desuso, dando paso a términos como
productor de baja renta, pequeno productor o productor de
subsistencia (Schneider y Niederle, 2008). De tal suerte, se
comenzarian a utilizar otros nombres para hacer alusién
a este tipo de agricultores en el campo brasileno, tratando
de utilizar términos mas asépticos politicamente. En ese
sentido, Schneider (2014) sefiala que la discusién sobre
la agricultura familiar no retoma con tanta potencia e
intensidad las caracteristicas politicas e ideoldgicas que
marcaron las discusiones sobre el campesinado y su poten-
cial revolucionario en América Latina en la década de los
sesenta y setenta. Medeiros Marques (2008) refuerza esta
idea desde una forma mucho mas conservadora al afirmar
que el término pequenio productor pasa a ser utilizado por
las ciencias sociales como alternativa al campesino, ya que
presenta un caracter operacional.

Con el fin de la dictadura militar a mediados de los afos
ochenta y la promulgacion de la Constitucién federal bra-
silefia de 1988, resurge un espacio de construccion y debate
en torno al mundo rural y a la agricultura brasilena. Es
aqui donde, poco a poco, los pequenios agricultores se van
haciendo de mas espacios de participacién y comienza a
surgir la llamada agricultura familiar, y por consecuencia
la categoria social de agricultor familiar. Es asi como, en
términos normativos, la ley brasilefia definira a los agri-
cultores familiares como:

Emprendedor familiar rural que practica actividades en el medio rural
que no posea a cualquier titulo un darea mayor que cuatro modulos
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fiscales, que utilice predominantemente mano de obra familiar en su
establecimiento, tenga un porcentaje minimo de los ingresos familia-
res originados de las actividades econémicas de su establecimiento o
emprendimiento y que lo dirija con su familia (Brasil. Ley nim. | 1.326,
de 24 de julio de 2006).

No obstante, esta definicién normativa parece un tanto
limitada, siendo que algunas de esas caracteristicas podrian
ser similares a los campesinos o a los productores de baja
renta; lo que implicaria que no existiria una diferencia
sustancial entre agricultores familiares y otros productores
rurales. Por ello existen discusiones que aportan elementos
importantes en la definicién de agricultor familiar que van
mas alla de una mera definicién normativa.

Para Schneider y Escher (2014), por ejemplo, esta nueva
agricultura hace referencia a categorias sociales ya existen-
tes en el medio rural y que busca darles una nueva conno-
tacion social, simbdlica y de identidad. Segin los mismos
autores, esta nueva categoria no puede ser utilizada tan
s6lo como sinénimo de campesino o pequefio productor, sino
que debe ser vista como una categoria politica que puede
abarcar y/o incorporar otras diversas categorias (Schneider
y Escher, 2014). Similarmente, Picolotto (2014) apunta a
que la adopcidon y utilizacién de agricultor familiar para los
trabajadores rurales no es simplemente de tipo semantico, y
que responde a un desplazamiento tedrico y de sentido sobre
lo que representa este segmento de agricultores, pasando
de una connotacién negativa asociada a la pequefia pro-
duccién y dando paso a acepciones cada vez mas aceptadas
y positivas. Segun el autor, la academia ejercié un papel
fundamental en este cambio de mentalidad positiva hacia
esta agricultura; particularmente trabajos como los reali-
zados por José Graziano da Silva (Picolotto, 2014), quien
seria nombrado anos después como el director general de
la FAO. De esa forma, durante la década de los noventa,
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investigadores brasilefios se apropiaron de la categoria
agricultor familiar, para asociarla a una agricultura impor-
tante en términos socioecondémicos, diversa, con capacidad
productiva y sobretodo con importancia de la familia como
responsable de la produccién de alimentos (Picolotto, 2014).
Por su parte, Schneider y Niederle (2008) afirman que las
antiguas denominaciones de agricultura iran a dar espacio
a la nueva agricultura familiar en virtud de las luchas del
movimiento sindical que luchaban por el acceso a crédito,
mejoria de precios, formas de comercializacién diferencia-
das, implementacién de la reglamentacién constitucional
de la pension social rural, entre otras. Asimismo, Schnei-
der y Niederle (2008) sefialan que estas caracteristicas
crearon una identidad sindical propia en torno a la nociéon
de estos trabajadores agricolas. Con ello, estos nuevos
agricultores familiares comienzan a diferenciarse de los
antiguos campesinos o trabajadores de baja renta gracias
a que los primeros pueden estar altamente integrados al
mercado, pueden ser capaces de introducir avances técnicos
y responder a las politicas gubernamentales (Abramovay,
2007). Justamente en este sentido, Schneider y Niederle
(2008) senalan que los agricultores familiares y los cam-
pesinos tienen caracteristicas diferentes, siendo que su
modo de vida y su reproduccion obedecen a caracteristicas
socioculturales y a una racionalidad econémica no analoga.
Adicionalmente, Abramovay (2007) afirma que el agricultor
familiar moderno es una profesion, diferente al campesino,
que configuraba un modo de vida. En ese sentido, el mismo
autor argumenta que existe una naturaleza empresarial,
dinamismo técnico y capacidad de innovacién en la agricul-
tura familiar (Abramovay, 2007). Similarmente, Picolotto
(2014) resalta que los agricultores familiares serian una
camada de agricultores que han sido capaces de adaptarse
a las exigencias modernas del mercado, diferente a lo que
sucede con los otros pequenos productores.
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Pese a las similitudes entre agricultores familiares y cam-
pesinos, particularmente en lo que concierne a la posesion
de pequenias propiedades, uso de trabajo familiar, vincu-
los de parentesco, etc., las mismas difieren en el caracter
mercantil de las relaciones sociales que se establecen, en
la medida que se torna més compleja la division social del
trabajo de los agricultores familiares (Schneider y Niederle,
2008). Es justamente esta nueva relacion social, econémica
y mercantil que hace a los agricultores familiares mas inte-
grados y mas dependientes con la sociedad que les engloba,
reduciendo asi su autonomia (Schneider y Niederle, 2008).
En sentido conexo, Abramovay (2007) remata la diferencia
fundamental entre campesinado y agricultores familiares,
afirmando que “Una agricultura familiar, altamente inte-
grada al mercado, capaz de incorporar los principales avan-
ces técnicos y de responder a las politicas gubernamentales,
no puede ser en lo absoluto caracterizada como campesina”
(Abramovay, 2007: 33).

Esta importante y rica construccion tedrica brasilena ha
permeado otros paises y organizaciones internacionales en
diversas latitudes. De esa forma, se evidencia cémo la agri-
cultura familiar ha ganado importantes espacios en otros
paises ademas de Brasil. Entre los que mas han avanzado en
la construccion de la agricultura familiar en sus territorios
destacan los miembros del Mercado Comun del Sur (Mer-
cosur). La influencia brasilefna se ha visto particularmente
notable en la Reuniéon Especializada sobre Agricultura
Familiar (REAF) (Grisa y Niederle, 2018), érgano consultivo
especializado de Mercosur. Por otra parte, instituciones
internacionales como la Organizacién de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (Fao) han
adoptado buena parte del discurso, politicas y practicas de
la agricultura familiar brasilefia, aplicidndola al trabajo rea-
lizado por tal institucién a nivel internacional gracias a la
cooperacion sur-sur (Sabourin y Grisa, 2018). Este proceso
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de internacionalizacién de la agricultura familiar da paso
para poder discutir otro punto central en su surgimiento
en El Salvador: transferencia de politicas (policy transfer).

Pese a la larga data que presenta la transferencia de
politicas publicas a nivel mundial, Dolowitz y Marsh (1996)
destacan que el aumento de las tecnologias de la informacion
desde la segunda mitad del siglo xx ha servido como cata-
lizador para la difusién de politicas a nivel internacional.
Segun estos autores, la transferencia de politicas puede
ser definida como: “El proceso en el cual el conocimiento
acerca de politicas, arreglos administrativos, instituciones,
etc. en un momento y/o lugar es utilizado en el desarrollo
de politicas, arreglos administrativos e instituciones en
otro momento y/o lugar” (Dolowitz y Marsh, 1996: 344).
La transferencia de politicas podria proveer de un espacio
de conocimiento y experimentaciéon de innovaciones de
politicas, mismas que pueden ser utilizadas en otros sis-
temas o paises (Dolowitz, 2003). En términos generales,
Dolowitz y Marsh (1996) sefialan que la transferencia
de politicas se puede llevar a cabo de forma voluntaria o
coercitiva. Segun estos autores, las transferencias volun-
tarias tienen como catalizador la insatisfaccién con un
problema determinado, o dicho de otra forma, el statu quo
imperante. Por su parte, las transferencias coercitivas son
aquellas en las cuales un pais/organizacion fuerza a otro a
adoptar determinadas politicas. Un claro ejemplo de estas
ultimas es la imposicion estadounidense para adoptar en
Europa las regulaciones antimonopolio bajo la ocupacién
estadounidense post II Guerra Mundial (Majone, 1991).
Pese a que es posible identificar transferencia de politicas
de forma coercitiva, en la practica este tipo de adopcion se
observa principalmente cuando se tiene un control efectivo
de un pais sobre otro o una ocupacién armada (Dolowitz y
Marsh, 1996). Lo que suele suceder en muchas ocasiones
es que existe la influencia de una fuerza extranjera para
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la adopciéon de determinadas politicas publicas en otro
pais, lo que podria ser interpretado como una forma mas
sutil de coercién. Justamente a esta delgada linea es a lo
que Dolowitz (2003) llama mitad del espectro. Ejemplos
de ello pueden ser la influencia de la Comunidad Europea
al forzar a los Estados miembros a adoptar determinadas
politicas (Rose, 1991) o la presion que instituciones como
el Banco Mundial mostraron para la adopcién de medidas
econémicas en América Latina durante los afios noventa
(Weyland, 2006). Adicionalmente, Dolowitz y Marsh (1996)
sefialan que un pais puede verse indirectamente obligado
a adoptar determinada politica si los actores involucrados
perciben que el pais en cuestién estd quedando rezagado
ante sus vecinos o competidores.

En términos practicos, autores como Bennet (1991)
senalan que es posible transferir metas, contenido e instru-
mentos. Dolowitz y Marsh (1996) van mas all4 al afirmar
que se pueden transferir metas de politica, estructura y
contenido, instrumentos de politica/técnicas administra-
tivas, instituciones, ideologia, ideas, actitudes y conceptos
y lecciones negativas. Con ello, la literatura especializada
da cuenta de ejemplos en la transferencia y adopcién de
estructuras (Wolman, 1992), ideas (Robertson y Waltman,
1992) o instituciones (Haas, 1989).

Por su parte, Dolowitz y Marsh (1996) sefialan que exis-
ten seis actores principales en la transferencia de politicas
publicas: oficiales electos, partidos politicos, burdcratas/
servidores publicos, grupos de presién, emprendedores/
expertos y organizaciones internacionales. En relacion con
la transferencia de politicas por parte de organizaciones
intragubernamentales, por ejemplo Rose (1991) destaca
el papel de instituciones como la Organizacién para la
Cooperacion y el Desarrollo Econémico de Europa o la
antigua Comunidad Europea. A su vez, Rose (1993) seriala
que existen diversos grados de intensidad en lo que se
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refiere a la transferencia de politicas: el copiar, el emular,
la hibridacién, sintesis e inspiracién. Esta caracterizacion
es simplificada por Dolowitz y Marsh (1996) al considerar
Unicamente la hibridacién y la sintesis.

La transferencia de politicas publicas no es un tema
ampliamente estudiado en El Salvador, encontrandose
en la literatura especializada tan sélo una reducida can-
tidad de ejemplos que aborden esta tematica en términos
académicos. Algunos de los mas notables son los trabajos
en relacién con la transferencia de politica del sistema de
pensiones salvadorefio, emulada de Chile (Weyland, 2006).
Por otra parte, de forma tangencial, Britto (2007) aborda el
tema de las transferencias condicionadas de dinero en El
Salvador, y como esta politica se vio influenciada por pro-
gramas similares de paises como Chile, Colombia o México.
Especificamente en temas rurales, el reciente estudio de
Valencia (2018) muestra la creacion en El Salvador del Pro-
grama Presidencial Territorios de Progreso como el proceso
de transferencia de politica del Programa Territorios de la
Ciudadania del Gobierno federal brasilefio. Pese a estos
ejemplos puntuales, se evidencia una escasez de trabajos
que aborden explicitamente la tematica de la transferencia
de politicas en El Salvador.

Con ello, en el resto del presente trabajo se abordara el
analisis de la categoria agricultor familiar en El Salvador
con base en estas dos construcciones tedricas: la agricultura
familiar y la transferencia de politicas publicas. De forma
general, se pretende tomar en consideracién que la catego-
ria agricultor familiar procede originalmente de un proceso
de reapertura del debate politico sobre la cuestién agraria
brasilena, y donde la categoria se erige como una forma de
reivindicacién de un tipo de agricultores productivos, que
pueden incorporar innovaciones técnicas, con marcados
vinculos con el mercado y con una fuerte utilizacién de
mano de obra familiar; en contraposicién a los campesinos,
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asociados a una agricultura méas arcaica que posee condi-
ciones productivas mas precarias. Paralelamente, la trans-
ferencia de politicas publicas se centrard en la adopcién y
transferencia de metas de politica, contenido, instituciones,
ideas, actitudes y conceptos para la agricultura familiar
y los agricultores familiares en Kl Salvador. Siguiendo la
linea de Dolowitz (2003) que considera importante conocer
el contexto politico y social en el cual opera el modelo sujeto
de evaluacién para la transferencia de politicas, se explica
a continuacién el surgimiento de la agricultura familiar
en Kl Salvador, dando especial importancia a la categoria
“agricultores familiares” en este pais centroamericano.

3. Origen de la agricultura familiar en El Salvador:
Plan de Agricultura Familiar 2011-2014

El primer instrumento publico que aborda de forma
explicita la agricultura familiar en El Salvador es el Plan
de Agricultura Familiar y Emprendedurismo Rural para la
Seguridad Alimentaria Nutricional 2011-2014 (en adelante
PAF). El mismo fue promulgado tan sélo en 2011 durante
el primer quinquenio presidencial del antiguo partido de
izquierda salvadoreno Frente Farabundo Marti para la
Liberacion Nacional. Este PAF se enmarca dentro de un
Instrumento mayor de politica ptblica, el Plan Quinquenal
de Desarrollo 2010-2014, elaborado por el 6rgano ejecutivo.
En él se asume:

[...] el compromiso de acelerar el crecimiento econémico y trabajar
en la reduccién sostenible de la pobreza, desigualdad y desequilibrios
territoriales, sectoriales y de género, con especial énfasis en las familias
rurales cuya produccién es de subsistencia para que transiten hacia
una agricultura que genere excedentes (Ministerio de Agricultura y
Ganaderia [MAG], 201 I: 6).
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La agricultura familiar, un término relativamente descono-
cido en El Salvador hasta 2011, tiene una de sus primeras
aproximaciones formales mediante la Estrategia Centro-
americana de Desarrollo Rural Territorial (Ecadert) (en
adelante Estrategia). En ella se define genéricamente a la
agricultura familiar como “la produccion agricola a pequena
escala, desarrollada en fincas que son unidades domésticas
de produccién y consumo, con mano de obra familiar no
remunerada como principal fuerza laboral” (Consejo Agrario
Centroamericano [cAc], 2010: 98). Adicionalmente, el PAF
definira un afno después a la agricultura familiar para El
Salvador como:

Un conjunto de sistemas agricolas basados en unidades domésticas
de produccion y consumo, en las cuales el trabajo de los miembros de
la familia corresidente es la fuerza laboral principal, y el grueso de las
necesidades de consumo del hogar se satisfacen mediante la produccién
de la finca, ya sea directamente o adquiriendo bienes con productos
vendidos o intercambiados (MAG, 201 |: 14).

El paF buscaba originalmente aumentar la disponibilidad
de alimentos e ingreso de las familias que desarrollan la
agricultura de subsistencia, mientras lograban desarrollar
capacidades para una insercidn exitosa en las cadenas de
valor agro productivas. Esto toma especial importancia dado
que segun datos oficiales y al momento de la formulacién
de esa politica, el 46.5% de los hogares rurales se encon-
traban en pobreza, siendo un 17.5% en pobreza extrema
y un 29% en pobreza relativa (MaG, 2011). Segun el parF, la
finalidad explicita del plan era “Contribuir a la reduccién
de la pobreza rural mediante la generaciéon de riqueza y
bienestar de las familias en los territorios de El Salvador”
(MAG, 2011: 22). Para ello, el PAF contaba con un presupuesto
de $269.68 millones de ddlares, estando dividido en cuatro
subprogramas, segin se muestra en la figura 1: Programa
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de Abastecimiento Nacional para la Seguridad Alimentaria
y Nutricional, Programa de Agricultura Familiar para el
Encadenamiento Productivo, Programa para la Innovacién
Agropecuaria, y Programa de Enlace con la Industria y el
Comercio.

Figura 1
Programas aglutinados en el PAF, segtin sus objetivos y presupuesto

Programa para la Innovacién
Agropecuaria Progralpade Enlace con la
Industriay el Comercio

sIncrementar el nivel de *Proveer el imi y Establ. los
ingresos netos de las las  tecnologias  que mecanismos de

Programa de Abastecimiento
Nacional para la Seguridad

Programa de Agricultura
Familiar para el
Encadenamiento Productivo

Alimentariay Nutricional

sIncrementar la
isponibilidad, acceso y

consumo de alimentos a
través de la mejora de los
i de produccié

familias rurales a través
del mejoramiento de la
itividad  de los

Y
abastecimiento de las

negocios rurales y el

demanden los actores de
las cadenas de valor
agropecuarias, necesarias
para aumentar y sostener

coordinacién e incentivos
con las empresas del
sector  privado, para
fomentar los negodos

familias rurales. encadenamiento agro

productivo.

su competitividad en el
mercado.

entre la gran empresa y
las pequeiias y medianas
asociaciones.

*Presupuesto: US 190.40 *Presupuesto: US 59.63 *Presupuesto:  US  16.00 *Presupuesto: US 3.65 mill.

mill. mill. mill.

Fuente: elaboracién propia con base en MaAG (2011).

Dicha politica publica se aplic6 con experiencias metodolo-
gicas y operativas de proyectos anteriormente desarrollados
junto a instituciones como la Organizaciéon de las Naciones
Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (ra0), el Pro-
grama Mundial de Alimentos (PMA) y el programa de coope-
racion del Gobierno de Estados Unidos: Fomilenio. Si bien
el pAF fue planeado para tener cobertura nacional, fueron
priorizados 74 municipios en condicién de extrema pobreza,
asi como algunos con potencial de crecimiento acelerado
(MaG, 2011). Dentro del Plan se elaboraron indicadores de
impacto, algunos de los cuales resultan destacables para
dimensionar el alcance de la iniciativa (MaG, 2011: 31):
*  Reduccién de un 12% de los niveles de pobreza extrema
y pobreza relativa en el area rural.
*  Incremento de 15% de los ingresos netos en las familias
participantes.
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* Incremento de alrededor del 5% en el empleo rural,
pasando de 667,646 empleos directos en 2009 a 698,434
empleos directos en 2014. Y de 3,475 millones de
empleos indirectos en 2009 a 3,568 millones de empleos
indirectos en 2014.

*  Incremento del 15% en la produccién y acceso de ali-
mentos.

*  Reduccién del 10% de desnutricién cronica en nifios y
ninas menores de dos anos en las familias participantes.

Pese a los ambiciosos objetivos que se recogian en el Plan,
este instrumento se encontraba ante un gran reto: el poco
recorrido que la agricultura familiar poseia en las politicas
publicas salvadorefias, asi como en circulos académicos o
tanques de pensamiento. De esta forma, hasta antes de la
formulacion del paF en 2011, no existia ningin instrumento
publico que categorizase a los productores rurales salva-
dorefios como agricultores familiares. En virtud de ello,
se hace necesario realizar una breve menciéon sobre este
cambio conceptual.

Los agricultores familiares son definidos en el PAF con
base en la Estrategia Centroamericana de Desarrollo
Rural Territorial. Los elementos presentes en esa Estra-
tegia fueron posteriormente retomados a nivel nacional e
incorporados en el par. De esa forma, segin la Estrategia
la agricultura familiar estara caracterizada por la relacion
entre autoconsumo/venta de productos, la relacién entre
trabajo propio y fuera de la finca asi como por la diversifi-
cacion de actividades de produccion (cac, 2010). Asimismo,
la Estrategia identifica principalmente dos tipos de agri-
cultura familiar: la pequena agricultura empresarial y la
agricultura familiar campesina. La primera estaria fuer-
temente orientada a los mercados y la segunda combinaria
el autoconsumo con la venta de productos en proporciones
variables, lo que constituiria un modo de vida con su propia
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especificidad cultural. Con ello, los agricultores familiares
campesinos estarian fuertemente vinculados a la teorizacién
de campesinado de autores clasicos como Shanin (1979),
discutida en el apartado tedrico.

Por su parte, el paF salvadorefio distingue a agricultores
familiares de subsistencia (ars) y comerciales (arc). Los
agricultores familiares de subsistencia coinciden con la cla-
sificacién de pequerio productor emanada del Gltimo censo
agropecuario salvadorenio (Minec, 2009). De esa forma,
el agricultor familiar de subsistencia se caracteriza como
aquel que vive usualmente en su parcela y hace uso de mano
de obra familiar como Unica fuerza de trabajo, poseyendo
tierra con una extension no superior a tres hectareas, sin
devengar un ingreso minimo para las necesidades béasicas
del hogar y cuya produccion se destina principalmente para
el autoconsumo (MAG, 2011). Ya los agricultores familiares
comerciales son caracterizados como aquellos que viven en
el lote 0 en predio urbano intermedio cercano, utilizando
mano de obra familiar como principal fuerza de trabajo,
contratando mano de obra externa eventualmente y obte-
niendo la mayor parte de sus ingresos de la explotaciéon
agropecuaria (MAG, 2011). Un punto diferenciador seria que
estos agricultores familiares comerciales poseerian ingresos
que les permitirian cubrir las necesidades basicas del hogar,
posibilitando que el destino principal de su produccién sea
el mercado (MaG, 2011).

4.Anadlisis de la categoria agricultores familiares:
PAF y Estrategia

En primer lugar, la definicién de agricultura familiar
aportada por la Estrategia (cac, 2010) y que fue apropiada
en el pAF hace alusién a una agricultura de pequena escala,
donde existe una fusién entre la produccién agricola,
domicilio y consumo, y que se vale fundamentalmente de
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mano de obra familiar. De la misma forma, se menciona
entre sus caracteristicas la relacion entre produccién para
autoconsumo y venta de productos asi como la presencia
de trabajo propio y fuera de la finca (ademas de la diversi-
ficacién de las actividades de produccién). Estos rasgos no
representan ningun aspecto diferenciador comparado con
la agricultura campesina o con la llamada pequena produc-
cién agricola, que era el término utilizado por los érganos
oficiales salvadorenos hasta antes de 2011. De hecho, la
relacion entre producciéon y autoconsumo parece ser una
caracteristica campesina, mas que un distintivo de la agri-
cultura familiar. De la misma forma, resulta destacable que
hasta 2011 no existe referencia alguna a la integracién con
los mercados, o mercantilizacién de la produccién, aspectos
fundamentales para entender la emergencia de la agricul-
tura familiar, segin tratado en el apartado tebrico. En este
sentido, Cabrera (2014) argumenta que en El Salvador la
intermediacién comercial de productos agricolas no es una
practica generalizada. De la misma forma, caracteristicas
como la profesionalizacién o integracion de avances técnicos
permanecen ausentes en la discusién sobre agricultores
familiares en El Salvador dentro del PAF.

La mencionada Estrategia aporta una clasificaciéon de
dos tipos de agricultura familiar: empresarial y otra cam-
pesina. La primera estaria orientada fuertemente hacia los
mercados mientras que la segunda suele combinar auto-
consumo y venta de producto en proporciones variables,
constituyendo un modo de vida (cac, 2010). De esa forma,
esta agricultura familiar empresarial parece ser mucho mas
cercana a la agricultura familiar a la brasilefia, descrita en
el apartado tedrico. Por su parte, la llamada agricultura
familiar campesina no aporta caracteristicas significativas
que la distingan de la tradicional agricultura campesina.

Por otro lado, lo que la Estrategia define como la agri-
cultura familiar campesina se encuentra estrechamente
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relacionado con la agricultura familiar de subsistencia pre-
sente en el PAF. Por su parte, estos agricultores familiares
de subsistencia salvadorenos tienen su origen en los peque-
fios productores agricolas, asi definidos en el tltimo censo
agropecuario (Minec, 2009). Segtn el par, los agricultores
familiares campesinos destacan por aspectos como poseer
Unicamente mano de obra familiar como fuerza de trabajo,
residir en su propia parcela no mayor a tres hectareas, pro-
ducir principalmente para autoconsumo y por no devengar
un ingreso minimo para las necesidades basicas del hogar
(MaG, 2011). Esta ultima caracteristica es fundamental, ya
que implica que estos agricultores familiares campesinos,
o pequenos productores, dependiendo del instrumento de
politica publica que se consulte, no cuentan con ingresos
provenientes de su actividad agricola que les permita
cubrir sus necesidades basicas. Siendo que el 83% de los
productores nacionales se encajarian dentro de la categoria
de agricultor familiar de subsistencia (Mac, 2011), se hace
patente la fragil situacion del campo salvadorefio. De forma
similar, estas caracteristicas de ingresos precarios, trabajo
familiar y produccién para autoconsumo poseen mayor
relacién con el campesinado que con la agricultura familiar
contemporanea, particularmente con aquélla teorizada por
autores como Picolotto (2014), Wanderley (2014) o Schneider
y Niederle (2008). De esa forma, los agricultores familiares
de subsistencia salvadorenos descritos por el PAF no han
sido caracterizados en términos de vinculos con el mercado,
profesionalizacién o incorporacion de novedades técnicas,
aspectos centrales de los agricultores familiares segin se
ha discutido. En su lugar, se ha realizado una apropiaciéon
de la categoria pequenos productores (censo), renombran-
dolos como agricultores familiares campesinos (PAF) sin que
existan elementos técnicos, tedricos o metodologicos que lo
justifiquen. En este sentido, Fernandes (2014) argumenta
que en casi toda Latinoamérica los gobiernos han sustituido
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el concepto campesino por el de agricultor familiar. En el
caso salvadorefo, la idea de Fernandes (2014) por la cual
campesinos y agricultores familiares son un mismo sujeto,
comprendidos en funcién de diferentes conceptos, tenden-
cias y paradigmas, parece tener plena correspondencia.
Por su parte, en la agricultura familiar comercial
se rompe una de las caracteristicas mencionadas en el
agricultor familiar de subsistencia: fusiéon entre unidad
productiva y residencia, pudiendo vivir en predio “urbano
intermedio cercano” (MAG, 2011: 16). De la misma forma
estos agricultores familiares comerciales utilizarian (prin-
cipalmente) mano de obra familiar, si bien existiria la
contratacion de mano de obra externa eventual. Asimismo,
estos agricultores comerciales obtendrian la mayor parte
de sus Ingresos gracias a su trabajo agropecuario, ingreso
que les permitiria cubrir necesidades basicas, lo que los
habilitaria para destinar buena parte de su produccién al
mercado. Este tipo de agricultores parece tener mucha mas
relacion con la agricultura familiar oriunda de Sudamérica.
No obstante, la representatividad de estos agricultores es
relativamente baja en El Salvador, alcanzando inicamente
un 16.75% del total (Mmac, 2011). De la misma forma en
cuanto a lo que ocurrié con los agricultores familiares de
subsistencia, se evidencia un traslape entre las categorias
sociales utilizadas en el censo agropecuario y en el PAF,?
como se muestra en la figura 2. Los agricultores familiares
comerciales (PAF) son llamados en el censo agropecuario
como agricultores comerciales. Los mismos vicios técnicos,
tedricos y metodoldgicos se muestran en el trasvase de los

2. No obstante, existe una pequefia diferencia entre los productores comerciales,
asi tratados en el censo agropecuario, y los agricultores familiares comerciales,
segln el par. En el primer documento se reporta la existencia de 70,544
productores comerciales, y en el segundo solamente 65,431, lo que supone una
diferencia de 5,113 productores. La evidencia recabada indica que el diferencial
responde a que grandes agricultores fueron excluidos de la categoria de productor
familiar comercial, seglin el par.
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agricultores comerciales (censo) a los nuevos agricultores
familiares comerciales (PAF).

Figura 2

Diferencia en niimero de productores segtin
1v Censo Agropecuario 2007-2008 y el pAF

Agricultores

Pequerios
Productore
s

325.044

Agricultores
Comerciales

70.544

Total de
Productores

395,588

Familiares
de
Subsistencia

325.044

Agricultura

Familiar
Comercial

65.431

Totalde
Productore
s

390,475

Fuente: elaboracién propia con base en Minec (2009) y MaAG (2011).

De esa forma, la informacién recabada por informantes
clave y la revisién documental sugiere que la utilizacién en
El Salvador de la categoria agricultor familiar (subsisten-
cia y comercial) responde a una actualizacién de término
proveniente del v Censo Agropecuario (Minec, 2009). Pese
a ello, cabe la pena cuestionarse los motivos por los cuales
surge en la politica publica salvadorefia la agricultura y los
agricultores familiares. La evidencia recabada, la informa-
ci6n bibliografica consultada y la asignacién presupuestaria
en los afios posteriores a 2014 (afio proyectado como fin del




La agricultura familiar en El Salvador: ;Crénica de una muerte anunciada?’

PAF) sugieren que el nacimiento de la agricultura familiar en
El Salvador se fundamentd en una transferencia de politica
publica o policy transfer.

5.Agricultores familiares en El Salvador:
una transferencia de politica

Segun lo discutido en el apartado tedrico, la transferencia
de politicas se puede dar a nivel de adopcién de contenido,
instituciones, estructuras, ideas, actitudes y conceptos
(Dolowitz y Marsh, 1996). De esa forma, el andamiaje
publico salvadorenio adopt6 en 2011 la agricultura familiar
como un marco general de ideas, actitudes y conceptos,
inspirados en el proceso de construccion de la agricultura
familiar en Brasil, pais pionero en este tema. No obstante,
el impulso a la agricultura familiar en El Salvador tuvo
su auge Unicamente en la administracién presidencial
2009-2014, ya que posterior al fin de la presidencia Funes,
el financiamiento y los programas abordando agricultura
familiar han disminuido paulatinamente hasta llegar al
punto donde se ejecutan Unicamente recursos comprome-
tidos no ejecutados. De esa forma, después del quinquenio
presidencial 2009-2014 el Ministerio de Hacienda (2015)
solicito la reasignacién de remanentes presupuestarios con
el objetivo de finalizar actividades relativas a temas de agri-
cultura familiar en el ejercicio fiscal 2015, alcanzando un
monto de $26.9 millones de délares. De la misma forma, las
ejecuciones presupuestarias del Ministerio de Agricultura
y Ganaderia en el periodo 2013-2016 no hacen referencia
explicita al tema de agricultura familiar.® En su lugar,
la conceptualizacién de la agricultura para el buen vivir,
misma que tiene su origen en otros paises latinoamericanos,
ha sido potenciada en diversos documentos oficiales (Mag,

3. Segun solicitud de acceso a la informacion publica nimero 017-2017.
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2016, 2019). Con ello, todo apunta hacia la muerte de la agri-
cultura familiar en el pais, ya que la misma nunca existi6
propiamente dicha o, en términos mas asépticos, no existio
en El Salvador un proceso de construccién y legitimacién
de la agricultura familiar tal como sucedié en Sudamérica.

Pese a la disminucién de iniciativas publicas sobre agri-
cultura familiar después de 2014, es posible identificar
que el impulso de la agricultura familiar en la presidencia
Funes (2009-2014) fue posible gracias a tres motivos: afi-
nidad politica entre presidentes,* la existencia de agentes
estatales influyentes y el trabajo de organizaciones inter-
gubernamentales destacadas.

En términos de afinidad politica, resulté notable la cer-
cania existente entre el Partido de los Trabajadores del
entonces presidente brasilefio Lula da Silva y el Frente
Farabundo Marti, partido que llev6 a ganar la presidencia
a Mauricio Funes en El Salvador. Como lo retrata Valen-
cia (2018), Mauricio Funes, siendo inicamente presidente
electo, realiz6 en 2009 una gira en Brasil por invitacién de
su Gobierno federal, ocasion que sirvid para que el politico
centroamericano se empapase de algunas iniciativas publi-
cas exitosas en Brasil, como lo son el caso del Programa
Territorios de Ciudadania. Estos esfuerzos hicieron posible
la transferencia de ese programa brasilefio para la creacién
del Programa Presidencial Territorios de Progreso en El Sal-
vador (Valencia, 2018). Esta sintonia politica presidencial
también se vio materializada para el caso especifico de la
agricultura familiar en El Salvador. De esa forma, en 2010
se firmé un acuerdo de cooperacién entre el Ministerio de
Desarrollo Agrario brasilenio y el Ministerio de Agricultura
y Ganaderia salvadoreno, titulado “Capacitacion de técni-
cos y gestores publicos en el desarrollo de instrumentos de
politicas publicas para la agricultura familiar” (Agéncia

4. La afinidad politica ha sido fundamental para entender la transferencia de
politicas publicas a nivel internacional, segiin Dolowitz (2003).
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Brasileira de Cooperacao [aBc], 2010). Este acuerdo bus-
caba la formaciéon de capacidades en agricultura familiar
por parte de técnicos brasilefios, asi como delinear las
lineas necesarias para transferir la experiencia brasilefia
en politicas agrarias sobre crédito rural, comercializacién y
extension en el campo a El Salvador. Vale la pena destacar
que Brasil se consolidé como un referente en temas agra-
rios gracias a programas como Fome Zero o el Programa de
Fortalecimiento de la Agricultura Familiar (Pronaf). Este
acuerdo de cooperacién Brasil-El Salvador era financiado
principalmente por la parte brasilefia a un costo de $218,980
délares. El trabajo de asesoria asociado a este acuerdo
durante el afio 2010 fue fundamental para el desarrollo y
promulgacién del PaF salvadorefio un ano después. Parece
ser tan sdlo sintomatico que el documento del Programa de
Agricultura Familiar salvadorefio coloca en primer plano
a los presidentes Funes y Lula da Silva firmando acuerdos
de cooperacidon, como lo muestra la figura 3. Esta afinidad
entre presidentes se muestra consecuente con lo propuesto
por Dolowitz (2003) al argumentar que se suelen buscar
1deas en lugares familiares y de donde se encontrara menor
resistencia al transferir una politica.

Figura 3
Fotografia del pAF donde el presidente Lula y Funes
firman acuerdos de cooperacién

=

Fuente: Ministerio de Agricultura y Ganaderia (2011).
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Adicionalmente, Joao Santana, responsable por buena parte
del marketing del Partido de los Trabajadores de Brasil
en la administraciéon de Lula da Silva, realizé trabajos de
asesoria en publicidad para la campana publicitaria elec-
toral de Mauricio Funes. Posteriormente, una vez iniciada
la administracién presidencial en 2009, el Gobierno salva-
dorefio adjudicé, bajo un cuestionado y poco transparente
mecanismo, una gran cantidad de contratos publicitarios a
Santana (Alvarado y Cervantes, 2016). Todo ello contribuyé
a mantener una estrecha relacién entre los dos presidentes.

Adicionalmente, otro vector de transmisién de la politica
de agricultura familiar Brasil-El Salvador fue la presencia
de influyentes agentes estatales. Uno de los méas destacados
fue Vanda Pignato, esposa del presidente Funes y nombrada
como secretaria de Inclusién Social desde el afio 2009 hasta
2019. Pignato ha sido miembro histérico del Partido de los
Trabajadores Brasilefos, contando con amplia experiencia
de trabajo en cultura y derechos humanos en El Salvador
desde 1992. Valencia (2018) retrata por ejemplo la centra-
lidad de la figura de Pignato en la transferencia del pro-
grama Territorios de Ciudadania para la elaboracion de un
programa presidencial similar en El Salvador. De la misma
forma, Pignato poseia una fuerte presencia en el liderazgo
de temas de cooperacién entre Brasil y El Salvador, dada
la cercania que ella poseia con autoridades brasilefias y
salvadorenas. Adicionalmente, existian otros funcionarios
salvadorenios de medio nivel que habian sido formados en
Brasil asi como algunas autoridades en el Ministerio de
Relaciones Exteriores salvadorefno que articulaban la coo-
peracion Brasil-El Salvador.

Finalmente, otro vector que ha sido identificado en la
transferencia de politica son tres importantes instituciones
intragubernamentales: el Instituto Interamericano para la
Cooperacién en Agricultura (iica), la Organizacion de las
Naciones Unidas para la Agricultura y Alimentacion (FAO) y
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el Banco Centroamericano de Integracién Econémica (BCIE).
El Gobierno salvadorefio firmé en 2011 un memorandum
de entendimiento con el 1IcA para la asesoria técnica en
temas especificos como agricultura familiar, seguridad
alimentaria y nutricional, producciéon de alimentos y
donacién de insumos. De la misma forma, este organismo
de las Américas proveyod asesoria técnica en la elaboracion
de estudios sobre cadena de valor de granos basicos en El
Salvador. Por su parte, la FA0 tuvo un papel central en la
difusién de politicas para la agricultura familiar en El Sal-
vador. La influencia de esta institucién en el tema emana
desde su mismo director general, el brasilefio José Graziano
da Silva, ex profesor universitario, ex ministro de Estado
y responsable en buena medida del surgimiento y legiti-
macién de la categoria agricultor familiar en Brasil. Este
organismo intragubernamental colaboré con el gobierno
salvadorefio en varios aspectos: Elaboracién de estudios/
consultorias, asistencia técnica y recursos financieros. De
la misma forma, la rao fue la responsable a nivel operativo
de facilitar en 2014 la implementacion de actividades en
el marco del Afio Internacional de la Agricultura Familiar.
Paralelamente, el Banco Centroamericano de Integracion
Econémica (BCIE) proveyd un préstamo equivalente a 60
millones de délares para el financiamiento del PAF en el
anio 2012 (Asamblea Legislativa, 2012). Estos recursos se
mostraron vitales para el financiamiento del PAF, ya que
los mismos fueron utilizados para una amplia gama de
rubros presupuestarios, como encadenamiento productivo,
Innovacién agropecuaria, enlace con la industria y segu-
ridad alimentaria y nutricional (Asamblea Legislativa,
2015). Estas organizaciones internacionales mostraron
ser un instrumento util en la transferencia de politicas de
agricultura familiar en El Salvador, permitiendo mejorar
la situacién del campo salvadoreno. Estas tareas de apoyo
tendrian estrecha vinculacion con lo que Dolowitz y Marsh
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(1996) consideraban una obligacién indirecta en la adopcién
de politicas, puesto que de no haber adoptado la agricul-
tura familiar en los planes nacionales, El Salvador podria
haber quedado rezagado ante sus vecinos y la comunidad
internacional en estos temas socio-agrarios.

En términos generales, la evidencia recabada indica que
estos tres vectores permitieron transferir ideas, actitudes
y conceptos de la agricultura familiar originaria de Brasil.
No obstante, no es posible identificar una copia textual
de la legislacion brasilena o de alguno de los numerosos
Iinstrumentos provenientes de ese pais sudamericano, ni
siquiera los méas exitosos como el Programa de Adquisicién
de Alimentos o el Programa de Fortalecimiento da Agri-
cultura Familiar. Todo indica que existe en realidad una
emulacién o inspiracion de este tipo de politica publica sobre
la agricultura familiar, segin la clasificacion sobre el nivel
de transferencia elaborado por Rose (1993).

Consideraciones finales

La discusion tedrica abordada en el presente articulo ha
evidenciado como la agricultura familiar, y los agricultores
familiares, han emergido producto de una rica construccién
histérica en el Brasil post-dictatorial de los afios ochenta
y noventa. Adicionalmente, los agricultores familiares
emergen por una parte como una forma de distincion ante
los campesinos, pero sobre todo como una contraposicién
respecto a los agricultores capitalistas, abanderados por
el agronegocio brasilefio. Con ello, la emergencia de la
agricultura familiar y legitimacion de los agricultores
familiares como categoria social, poseen una importancia
social marcada en el debate de la cuestién agraria del pais
sudamericano.

Por su parte, en el caso salvadoreno el proceso de cons-
truccién de la agricultura familiar no revistié la riqueza
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y legitimidad que tuvo su contraparte brasileia. De esa
forma, los agricultores familiares nacen en El Salvador bajo
el manto de la transferencia de politica publica por parte
del pais sudamericano, adoptando metas (reducciéon de la
pobreza rural, generacion de empleos), contenido (genera-
cion de politicas publicas para ese sector), ideas (relevan-
cia econémica de ese colectivo) y actitudes (valorizacién
de este tipo de actividad productiva). No obstante, esta
transferencia de politica no se vio materializada mediante
el copiado textual de leyes, estructuras o instrumentos,
sino mas bien mediante la inspiracién para la adopcion de
politicas publicas que se centrasen en este vasto sector de
agricultores salvadorefos.

Adicionalmente, toda la evidencia recabada indica que la
categoria social agricultores familiares fue adoptada en El
Salvador como un mero sindénimo, sustitucién o actualiza-
cién de las categorias pequenios productores y productores
comerciales. Con ello no se evidencia un debate metodolé-
gico, tedrico o técnico que justifique este cambio, mas alla
de la mera transferencia de politica publica. Esto indicaria
en realidad la existencia inicamente de un cambio seman-
tico al utilizar la categoria agricultor familiar y dejar en
desuso pequenio productor. Esta confusién se veria exacer-
bada en virtud de trabajos elaborados por académicos y
organizaciones internacionales que utilizan las categorias
agricultor familiar, campesino o pequenio productor de forma
indistinta. Tal ligereza hace mucho mas dificil la tarea de
diferenciar estos colectivos en El Salvador, si es que esto
fuera posible. Por ello, el no contar con una base analitica
que sustente el cambio de pequeiio agricultor a agricultor
familiar en El Salvador, existia el riesgo de que este plan
gubernamental se pueda menospreciar e incluso eliminar
en administraciones politicas posteriores.

Segun los datos recabados, justamente con el fin de la
administracion Funes al frente de la presidencia salvado-
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refna en 2014, se redujo notablemente el impulso a la agri-
cultura familiar, dando paso a la apuesta de la agricultura
del buen vivir en el periodo presidencial 2014-2019. De
tal suerte, en la actualidad la agricultura familiar en El
Salvador ha desaparecido del discurso publico, condenan-
dola a una iniciativa surgida en un quinquenio presiden-
cial especifico. Con ello, retomando el titulo del presente
articulo, la agricultura familiar al estilo brasilefio nunca
existi6 propiamente en El Salvador. Por ello, la agricultura
familiar en El Salvador evidencié una muerte anunciada
ya que nunca nacié como una politica de Estado, pose-
yendo el pecado original de ser tan sélo una iniciativa del
Gobierno ejecutivo de turno. Pese a esta muerte figurada,
y a la existencia de diferencias semanticas, tedricas o epis-
temolédgicas subyacentes, la llamada pequenia agricultura o
campesinado en El Salvador guarda estrecha relacién con
la acepcion actual sobre agricultura familiar oriunda de
Sudamérica. Asimismo, resulta notable la distancia entre
la agricultura capitalista, orientada a los mercados dentro
del sistema agroalimentario global, y los pequetios pro-
ductores o campesinos salvadorefios. Con ello se toman las
palabras de Schneider y Escher (2014: 38) al afirmar “que
la categoria social agricultor familiar es una construccién
politica reciente en América Latina, que hace referencia a
categorias sociales ya existentes en el medio rural”.

Por su parte, la mencionada apuesta gubernamental, y
su correspondiente transferencia de politica, se materializé
gracias a afinidad politica, al papel de burdcratas estatales
y al trabajo de organizaciones internacionales trabajando
en El Salvador. Pese a ello, la transferencia se ha dado
principalmente a nivel de emulacién e inspiracién de la
politica publica, segin la terminologia de Rose (1991),
buscando macroobjetivos como la reduccién de la pobreza
(12%), aumento de ingresos (15%) y del empleo (5%).
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Relacionada con este tema, abordar, analizar y recono-
cer la existencia de transferencia de politicas publicas en
El Salvador reviste una serie de ventajas: se muestra el
origen de este plan gubernamental de forma transparente,
se reconoce el crédito que poseen otros paises u organiza-
ciones internacionales en la construccion de esta politica,
se puede identificar de forma mas clara cuales han sido los
resultados a nivel internacional y permite hacer las ade-
cuaciones necesarias para el éxito de la transferencia en El
Salvador. De la misma forma, este andalisis ha permitido
evidenciar que la burocracia estatal no realiz6é un proceso
riguroso en la adopcién de la categoria social agricultor
familiar, potenciando inicamente la representacion de sus
trabajadores rurales como agricultores familiares en funcién
de objetivos politicos y de proyecciéon internacional. Esto
explicaria el abandono en el uso del término agricultura
familiar posterior al afio 2014 en el pais centroamericano.

Finalmente, el presente articulo delinea dos temas de
investigacién potenciales: la transferencia de politicas
publicas en El Salvador y la exportacién de la agricultura
familiar desde Brasil hacia a otros paises.

Como se ha mencionado anteriormente, la transferencia
de politicas publicas no es un tema ampliamente estudiado
en El Salvador. Si se toma en consideracién que 2019 fue
un ano de transicién en la administraciéon presidencial
salvadorena, se vuelve latente la posibilidad de continuar
esta linea de investigacién al analizar el rumbo que toma-
ran las nuevas autoridades en temas agrarios, permitiendo
evaluar si las politicas sectoriales se veran influenciadas
por transferencia de politicas.

Por otra parte, asumiendo que debe existir al menos un
debate en torno a la creacién y utilizacion de la categoria
agricultor familiar fuera de Brasil, valdria la pena analizar
sl esta categoria social, creada en el pais sudamericano en
unas condiciones sociales particulares del periodo pos dic-
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tatorial, donde se reabria el espacio para la discusién del
mundo rural como una forma de reivindicacién politica y
en oposicién a la agricultura capitalista, encaja en la reali-
dad de otros paises latinoamericanos, africanos o asiaticos.
Especificamente centrandose en América Latina, si se diera
el caso de que la categoria “agricultor familiar” no fuera
un instrumento pertinente para describir la realidad del
mundo agricola en el subcontinente, valdria la pena pensar
en otros referentes tedricos adecuados. &=
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