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PRESENTACION

En octubre de 1991 el IICA y el Fondo DRI programaron un
seminario para analizar con expertos internacionales experiencias y
conceptos sobre el desarrollo rural en el contexto de los procesos de
apertura econémica.

Para esa época Colombia ya habia definido el esquema basico
de la politica macroeconémica, al igual que la mayoria de los paises
de América Latina. Sin embargo, todavia estaban en discusién algu-
nos aspectos de las politicas sectoriales, en especial el tratamiento a
la economia campesina, y por tanto la suerte del programa de
desarrollo rural.

El seminario internacional que se realiz6 tenia asi una justifica-
cién clara, en la medida que buscaba conocer elementos y experien-
cias que permitieran una reflexion seria sobre el tema del desarrollo
rural. Ademads, pretendia, con base en experiencias y nuevos con-
ceptos, ayudar al disefio de una politica apropiada de desarrollo
rural que fuera compatible con el esquema de apertura econémica,
haciendo asi viable una politica para las economias campesinas y los
sectores mas desprotegidos del sector rural.

Aunque la definicién del documento de politica sobre desarro-
llo rural en Colombia sélo vino a perfilarse en 1992, el Seminario fue
un antecedente valioso para la discusién y una mayor comprension
de la problematica de la poblacion rural pobre. Es por ello, que el
Fondo DRl y el IICA han considerado de gran utilidad, publicar los
documentos basicos que se presentaron en ese evento, los que si-
guen siendo una buena referencia para el andlisis y seguimiento de
estas politicas y para continuar desarrollando una reflexién sobre
un tema que seguird ocupando la atencion de las entidades que
disefian politicas para los campesinos.

Mauricio Pimiento
Gerente General
Fondo DRI
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INTRODUCCION

Los documentos presentados en el Seminario Internacional so-
bre Desarrollo Rural y Apertura Econémica en octubre de 1991 en la
ciudad de Santafé de Bogota, a instancias del IICA y el Fondo DRI,
constituyen un conjunto de ideas y matices conceptuales de gran
interés para las entidades y organizaciones que trabajan en politicas
y proyectos que afectan a las economias campesinas.

No existe, y no podria ser de otra manera, unanimidad de
crite rios sobre las posibilidades que tienen los campesinos en el
nuevo modelo de desarrollo, o en las politicas neoliberales que se
han instaurado en todos los paises de América Latina. Por ello, los
lectores encontraran aqui opiniones diversas y opuestas que consti-
tuyen elementos valiosos para una reflexién sobre el futuro de las
politicas de desarrollo rural.

La basqueda de soluciones a la pobreza rural, inmersa en estas
discusiones, ha sido un desafio permanente para los paises que han
considerado que los pobres del campo tienen un lugar en la sociedad
y deben sentirse participes del cambio, especialmente en sociedades
donde la democracia todavia constituye un objetivo ineludible de
los procesos de desarrollo.

Son conocidos los intentos de resolver la pobreza con politicas
de reforma agraria y desarrollo rural. Pero también se sabe de los
fracasos y limitantes de estas politicas aplicadas en los tltimos 30
afios en América Latina. La década del noventa empieza asi con un
gran pesimismo sobre las posibilidades de que los Estados apliquen
politicas similares a las del pasado, todas ellas venidas a menos, o
modificadas para adaptarlas a nuevas circunstancias y contextos.

Los programas fundamentados en estas politicas se han sostenido
casi siempre con créditos externos, lo que muestra el grado de
compromiso de las sociedades latinoamericanas con sus pobladores
rurales y los campesinos. Pero los créditos externos se han ido
agotando para programas de desarrollo rural, y los conceptos de
integralidad de los programas se ha ido modificando. Hoy es quizas
Colombia el pais que muestra una evolucién rapida en su programa
de desarrollo rural, el cual se encamina hacia una cofinanciacién de
inversiones con los municipios e instituciones locales, en una relacién
mas directa con las sociedades locales, alejindose de la relacién
tradicional con los campesinos usuarios de los programas.
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En la primera parte del libro se recoge la discusién sobre los
paradigmas del desarrollo con los planteamientos de Manuel
Chiriboga y Carlos Felipe Jaramillo et, al. Mientras Chiriboga sugiere
una modernizacién incluyente que involucre a todos los actores del
desarrollo, a través de un proceso de concertacién y participacién
decidida del Estado, Jaramillo y sus amigos defienden el postulado
neoliberal donde el mercado asigna de manera eficiente los recursos,
limitdndose el Estado a facilitar ese desarrollo e interviniendo sélo
de manera temporal para atenuar los efectos del modelo sobre los
sectores mas pobres.

La modernizacién incluyente destaca de manera especial el
papel de los actores sociales y la necesidad de que se organicen con
base en una legitimidad y representacion fundamentada en las bases,
para ganar la interlocucion que han ido perdiendo las organizaciones
campesinas de ctpula. El consenso social para el desarrollo, la
equidad, la descentralizacion y desconcentracion del Estado, la par-
ticipacién y el reconocimiento de las diferencias, son elementos
bésicos de la democracia para la construccién de un paradigma que
permita abrir espacios al desarrollo rural en los nuevos esquemas de
internacionalizacién de las economias. La atencién debida a las
economias campesinas en este paradigma resulta de un compromiso
de toda la sociedad y no de unas cuantas instituciones. El sector
publicoy el privado tienen un compromiso con el desarrollo rural, el
cual se traduce en una densificacién de la sociedad civil y en el
fortalecimiento y reestructuracién del Estado.

Rafael Trejos complementa las apreciaciones sobre la moderni-
zacién incluyente, a través del concepto de un sector agricola am-
pliado, bajo el criterio de que agricultura, concebida asi, tiene
condiciones para convertirse en un niicleo dindmico de acumulacién,
al superar la concepcién tradicional de un sector primario. La arti-
culacién de la agricultura con la industria y los demas
eslabonamientos hacia adelante y hacia atréas, son aplicables a la
economia campesina como sector con potencial de crecimiento. Lo
que se plantea es la posibilidad de una reindustrializacién competi-
tiva a partir de los recursos naturales. T'llo requiere que las institu-
ciones y las politicas recojan esta concepcion de agricultura ampliada,
introduciendo, ademés, el concepto de sostenibilidad.

Los defensores del modelo de desarrollo neoliberal estin de
acuerdo en que se disefien planes agropecuarios de transicién o de
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reconversion agricola para preparar y facilitar la accién de los cam-
pesinos en el nuevo modelo, pero esos programas deben ser tempo-
rales, pues es el modelo el que selecciona al agricultor del futuro. Lo
que no se atreven a precisar es cuanto debe durar esa temporalidad
y si ella permite cambios estructurales. Se sabe que las grandes
dificultades que tienen las sociedades campesinas para articularse a
un modelo de esas caracteristicas, provienen de factores estructura-
les que s6lo se pueden modificar en el largo plazo, en sociedades que
no generan una voluntad politica ni estin comprometidas con el
cambio para el beneficio de todos los actores econémicos y sociales.

El problema no se puede reducir a tiempos, el asunto es de si la
sociedad y sus sistemas politicos estdn dispuestos a convivir
civilizadamente con sectores sociales que quedan rezagados en el
proceso de modernizacién, y si estin o no comprometidos con un
concepto de democracia con equidad que permita un crecimiento
econémico con estabilidad social y politica.

En la segunda parte de este libro, Orlando Plaza se sumerge en
profundidades conceptuales al buscar responder a la pregunta de si
la apertura econémica constituye un nuevo modelo de desarrollo.
Para ello, hace aportes interesantes al distinguir entre el estilo de
desarrollo, el modelo y el patrén de desarrollo. Concluye que ninguno
de los tres conceptos en su desarrollo practico en América Latina,
han creado espacios de inclusién, equidad, innovacién, y fortaleci-
miento de las instituciones y de la economia en general, y por tanto
mucho menos lo han hecho para las economias campesinas. Su
relativo pesimismo se aumenta cuando afirma que las perspectivas
hacia adelante no son muy alentadoras para los campesinos.

Plaza reconoce muy bien los avances de conocimiento produci-
dos en materia conceptual sobre economia campesina, sefialando
cémo lo que estd en juego hoy en este contexto es la capacidad
conceptual y politica de poner en relacién a los aspectos macro y
microsociales, y la reestructuracién de las relaciones sociales y de las
instituciones. Este planteamiento es de la mayor importancia, pues
conduce a la necesidad de desarrollar aspectos metodolégicos que
permitan relacionar elementos no siempre tenidos en cuenta en
politicas orientadas a articular las economias campesinas con las
politicas macroeconémicas, donde entran en juego aspectos de la
realidad regional y de las relaciones sociales inmersas en las comu-
nidades, que condicionan la efectividad de las mismas politicas.
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Los limitantes internos y externos que tienen las economias
campesinas para contribuir al desarrollo, al lado de su dindmica
para crear sociedad, construir organizacién y ampliar horizontes,
como dice Plaza, constituye un desafio para las sociedades y sus
instituciones, en el sentido no tanto de la modernizacién como de la
modernidad. Las estrategias que formula coinciden con las que
Chiriboga indica en su trabajo, cubriendo tanto a la sociedad y el
Estado como a los mismos campesinos, reconociendo en ellos un
potencial de crecimiento, en un esquema donde las alternativas para
ellos estan también por fuera de la agricultura o de sus parcelas.

Por otra parte, Efrain Gonzales de Olarte se pregunta si el
campesinado seguira siendo en el nuevo modelo el sector de ajuste
social, en el sentido que €l se ha mantenido asi mismo, cuando ni el
mercado ni el Estado lo han hecho por él. Considera que los
exportadores, los productores de hoja de coca y los que sean capaces
de reemplazar en el mercado interno a los que se orienten hacia la
exportacion, se beneficiaran con el ajuste; el resto seguiré siendo el
sector social de ajuste y recibirdn menos trasferencias del Estado y
menores servicios por no ser competitivos y no tener peso politico.

Gonzéles concluye que se requiere de una férmula cooperativa
de mercado con Estado que permita ampliar los mercados y fortalecer
al Estado. Por ello, esboza que el modelo de desarrollo exitoso seria
aquel que se fundamentara en un desarrollo desde adentro que
incorporara nuevos sectores hacia la exportacién aprovechando las
capacidades instaladas. Este tipo de desarrollo, indica Gonzales de
Olarte, requiere de una firme voluntad politica y capacidad de
negociacion internacional, para que tenga en cuenta las necesidades
de los empobrecidos y para que arregle el endeudamiento externo, y
no al revés, como lo formula el FMI-BM.

Las inquietudes que provoca un proceso de ajuste como el que
han emprendido los paises de América Latina, se reflejan en la
reflexion que hace Anibal LLano sobre la situacién del programa de
desarrollo rural en Colombia. En este pais coincide la apertura
econémica con una apertura politica, reflejada en la expedicion de
una nueva Constitucién Politica donde se trata de establecer las
bases para el desarrollo de una democracia participativa. Si bien la
Constitucién es por ahora una posibilidad, ello cambia las perspecti-
vas hacia un tratamiento diferente a la economia campesina en las
politicas del Estado.
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Como bien lo anota Anibal, entidades como el Fondo DRI tienen
muchos retos frente al proceso de ajuste, uno de los mas importantes es
que el Estado reconozca a los programas de desarrollo rural cumpliendo
un rol de equilibrio en el modelo de desarrollo. Para ello se requiere de
una amplia reorganizacién institucional para el desarrollo rural y la
innovacién institucional en los niveles locales y regionales, para que la
coordinacién y la participacién de los actores sociales contribuya a
hacer mas eficiente el gasto social. El mayor desafio sigue siendo: c6mo
articular la politica de desarrollo rural con la politica macroeconémica?.

Al respecto, Machado después de sefialar lo dificil que es mante-
ner la democracia en los procesos de apertura econémica y de abogar
por una apertura interna que complemente a la primera, presenta
algunos elementos que deberian estar presentes para lograr la articula-
cién a que se refiere Anibal Llano. Se observa que la articulacion es
posible en un proceso que debe combinar estrategias multiples, unas
desarrolladas por el Estado y otras por la sociedad civil, y en especial
por las organizaciones campesinas. La necesidad de reconceptualizar la
economia campesina en los nuevos contextos, reconocer sus diferen-
ciaciones, pasar de los argumentos microeconémicos a los
macroeconémicos y partir del supuestos de que la apertura es una
posibilidad y no garrote para los campesinos, son apenas algunos de
los cambios que sugiere este autor para hacer posible esa articulacion.

Finalmente, Carlos Espinal hace una aproximacion a los proce-
sos de integracion en el marco del Grupo Andino y las implicaciones
de ese proceso en la agricultura y en los pequefios productores. Ve
con optimismo que la economia campesina subregional pueda for-
talecerse en el mercado de frutas, hortalizas y cultivos y crianzas
altoandinos (quinua, kiwicha, plantas medicinales, papas y
camélidos). Pero un mercado ampliado implica para los campesinos
una mayor capacidad de competencia y organizacion, asi como una
decisién de los paises de destinar mayores recursos para facilitarles
las condiciones de integracién a mercados ampliados.

Los documentos presentados aqui son asf el inicio de un debate
que deberad intensificarse en los paises para tener claridad sobre las
politicas y las decisiones que deben adoptarse para que los campesi-
nos sean protagonistas en los proceso de cambio, y no unos meros
espectadores sin posibilidades de participar en aquellos procesos
que afectan su identidad y futuro.

Absalén Machado C.
Coordinador
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HACIA UNA MODERNIZACION DEMOCRATICA
E INCLUYENTE DE LA AGRICULTURA
DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Manuel O. Chiriboga !

INTRODUCCION

El objeto de este trabajo es analizar las tendencias que caracteri-
zan el sector rural latinoamericano en las ultimas décadas y sus
implicaciones socio politicas. Estas tendencias e implicaciones son
evaluadas a partir de las necesidades que plantea la reinsercién de
América Latina en el contexto internacional post guerra fria. La idea
bésica que queremos defender es que la region requiere urgentemente
impulsar una serie de cambios, el més importante de los cuales es el
de involucrar a los actores agrarios, si quiere enfrentar con posibili-
dades el nuevo contexto internacional.

Los paises de América Latina y el Caribe enfrentan hoy en dia la
necesidad impostergable de reinsertarse en la economia internacio-
nal. No parecen existir opciones razonables de desarrollo sin una
vinculacion dindmica en la economia global. Ello resulta de las
caracteristicas que asume la reorganizacion de la economia interna-
cional, en cuyo centro parece situarse una nueva revolucién tecno-
légica. Esta tiene como eje las enormes innovaciones tecnolégicas en
campos como la informadtica, las comunicaciones, la biotecnologia,
los nuevos materiales que afectan fundamentalmente las modalida-
des y tiempos de relacién entre unidades y actividades productivas.

1 Director del programa de Organizacién y Administracién para el Desarrollo
Rural del IICA. Este trabajo fue elaborado con el apoyo de Fernando Calde-
rén y Diego Pifieiro asi como el apoyo y comentarios de Laura Pérez. Cont6
con los valiosos comentarios , entre otros de Félix Cirio, Carlos Pomareda,
David Kaimowitz, Manuel Otero, Jaime Crispi, Absalén Machado, Gustavo
Gordillo, y Roberto Rodriguez. El trabajo refleja exclusivamente la opiniéon
del autor y no necesariamente la de la Institucion para la que trabaja.

San José de Costa Rica, diciembre 1991.
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Como consecuencia la economia internacional opera cada vez
més como una sola unidad temporal, en que los procesos de comu-
nicacién y gestién globales organizan e interpenetran las economias
nacionales. Consiguientemente, es cada vez menos posible el fun-
cionamiento de economias y empresas auténomas. Adicionalmen-
te, estos cambios tecnolégicos acercan la investigacién cientifica y
tecnolégica, las actividades productivas, la comercializacién y el
consumo, constituyéndose una suerte de encadenamiento producti-
vo, que crecientemente sobrepasa las fronteras nacionales. Surge de
esa manera una economia global de la cual no pueden aislarse las
empresas y los paises. ‘

En este contexto, la discusién latinoamericana no se colpca
tanto sobre el eje vinculacién desconexién al mercado mundial, sino
sobre las modalidades de la reinsercion y los cambios que deben
realizarse en los paises para lograrla de mejor manera.

La reinsercion en la economia internacional requiere de un
esfuerzo de modernizacién de nuestras economias, si se entiende
por ello un crecimiento econémico, basado en los cambios tecnol6-
gicos actuales. Ello exige obviamente, un esfuerzo racional de
aprovechamiento de nuestros recursos internos: naturales, humanos
e industriales y su reconversién, elevando su productividad y
competitividad en funcién de la economia internacional.

La necesidad de reinsercién en la economia internacional se da
en un momento en que casi todos los paises de la regién tienen
sistemas democraticos, en que los gobiernos son elegidos libremente
en las urnas, de acuerdo a normas constitucionales emanadas del
sistema de derecho y que gozan de legitimidad, tanto dentro como
fuera de la regién. Por democriticos, se entiende la vigencia de un
sistema con reglas de juego que garantizan la mas amplia participa-
cién ciudadana: derecho al voto, eleccién de los representantes por
las mayorias, representacién de las minorias, alternancia, sistema de
partidos politicos, divisién de poderes, etc. Los sistemas democraticos
gozan de legitimidad global, tal cual lo atestiguan los cambios poli-
ticos que estdn ocurriendo en las mas diversas zonas del mundo.

El desafio de América Latina y el Caribe estd en c6mo vincular
modernizacién y democracia en relacién a la reinsercién de nuestros
paises en la economia internacional. Si bien en un nivel abstracto
podria pensarse que modernizacién y democratizacién tienen que
ver con la racionalizacién del funcionamiento econémico y social, de
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acuerdo al progreso técnico y a las normas de derecho, la experien-
cia de la regién sefiala mas bien una relaciéon problematica. En
muchos paises, la modernizacién del aparato productivo o de partes
de él, avanz6 rdpidamente bajo gobiernos de hecho, en otros, go-
biernos constitucionales frenaron procesos de cambio necesarios, y
en algunos, la consolidacién de los sistemas democréticos fueron
desestabilizados por economias estancadas.

La modernizacién primaria de los paises de la regién ocurrié
bajo un modelo de desarrollo: el de industrializacién por sustitu-
cién de importaciones. En efecto, la transicién desde sociedades
rurales a urbanas se organizé bajo gobiernos constitucionales, los
menos, de hecho, los més, todos, de signo populista. Ellos tuvieron
en comiin cuatro rasgos: representan a coaliciones urbanas, tienen
una vocacién distribucionista organizada desde el Estado hacia los
sectores urbanos, son estatistas y son nacionalistas. Ello tuvo como
efecto en el campo econémico un crecimiento hipertrofiado de la
economia urbana, basado en un sistema generalizado de subsidios y
protecciones y un crecimiento rezagado y compartimentalizado del
sector agropecuario, que gener6 una estructura de tipo dual; y, en el
campo social y politico implicé un sistema clientelar organizado en
torno al Estado y més precisamente al gobernante y un débil desa-
rrollo de la sociedad civil.

La crisis del modelo econémico y politico tuvo como base tanto
factores externos como internos. Entre los primeros se coloca tanto
la revolucién tecnoldgica, los problemas financieros internacionales,
los subsidios agropecuarios de los paises centrales, etc. Entre los
internos se puede mencionar entre otros, la incapacidad del Estado
de equilibrar sus ingresos y egresos, dado el sistema generalizado de
subsidios y protecciones; el fuerte endeudamiento externo de la
mayor parte de los paises en funcién de los problemas de la balanza
global; las dificultades de buena parte del aparato productivo para
relacionarse con los nuevos avances tecnolégicos, debido en buena
parte a los sistemas de subsidio y proteccién; y, a la incapacidad del
Estado de responder a las demandas de inclusién que le hacian los
sectores mas empobrecidos.

El legado més importante de dicha modernizacién primaria fue
su incapacidad de resolver perdurablemente los problemas de po-
breza y exclusién de amplios sectores de la poblacién, particularmente
de aquellos situados en las zonas rurales. Més atin con la crisis del
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modelo de crecimiento basado en la industria urbana, la pobreza ha
adquirido un carécter global, afectando hoy en dia amplios sectores
de la poblacién urbana.

La reinsercion en la economia internacional exige como ya se
sefial6 un enorme esfuerzo de aprovechamiento de recursos internos
y de reconversion de la economia de América Latina y el Caribe. La
vinculacién entre modernizacién y democratizacién ofrece la posi-
bilidad de conseguir una reinsercién fructifera y estable. Ello impli-
ca un nuevo paradigma para el crecimiento y desarrollo de nuestras
economias y de estabilizacién y legitimizacién del sistema democra-
tico. En la base de este nuevo paradigma esté la idea de moderniza-
cién democrética e incluyente.

Ella permite construir una reinsercién en la economia interna-
cional que sea moderna y competitiva y que no reproduzca situa-
ciones de enclave como las que se dieron en el pasado o que
fortalezcan més atin una economia de tipo dual, en que importantes
sectores de la poblacién, urbanos y rurales queden al margen y en
situaciones de pobreza extrema.

En la base de la modernizacién democrética e incluyente estén las
nociones de agricultura ampliada, la de incorporacion material y sim-
bélica de los sectores méas pobres y la de participacion de los actores
sociales en el proceso de modernizacién. Obviamente, est4 subyacente
la idea de que la reinsercién de América Latina y el Caribe implica un
nuevo acuerdo social bésico, donde sea la sociedad el motor bésico de
las transformaciones que requieren nuestros paises.

La nocién de agricultura ampliada implica un modelo de desa-
rrollo en que el proceso de industrializacién y el desarrollo de un
sistema de servicios modernos, asi como la participacién en el mer-
cado internacional surgen y se construyen desde la agricultura. Esto
implica que los complejos agroindustriales contribuyen a dinamizar
otras ramas de la economia, fortaleciendo los enlaces productivos,
de empleo, de consumo, fiscales. Sobre esa base se desarrolla una
relacién dindmica entre produccién para el mercado externo y para
el mercado interno. En la base de esa articulacién debe estar nece-
sariamente la innovacién tecnolégica, lo que permite el crecimiento
de la productividad. Las nuevas tecnologias pueden jugar un papel
central en la constitucién de la agricultura ampliada.

Por otra parte, la nocién de agricultura ampliada permite supe-
rar tanto la oposicién rural urbana como la dualidad entre sectores
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modernos y atrasados de la agricultura. Lo primero, porque permi-
te desarrollar nuevos ejes de complementariedad, entre actividades
localizadas en la ciudad y aquellos localizadas en las zonas rurales, y
porque permite construir coaliciones sociales rural urbanas, en tor-
no a una misma cadena productiva. Lo segundo, porque permite
construir encadenamientos directos entre empresas de diversa espe-
cializacién y escala e indirectos por medio de enlaces de consumo y
fiscales. Las nuevas tecnologias pueden jugar un papel coadyuvante
a este proceso en la medida que parecen ser mas neutras desde el
punto de vista de la escala.

Igualmente, la nocién de agricultura ampliada implica un nue-
vo tipo de relacién con los recursos naturales, dado su carécter
territorial. En ello es posible visualizar zonas sujetas a una produc-
cién intensiva y otras, con una produccién mds extensiva. Ello
puede visualizarse en la medida justamente en que los actores sociales
acuerdan sobre un cierto uso de los recursos naturales.

La agricultura ampliada implica un proceso de empresarizacién
amplio de las zonas rurales, en la medida que requiere de la incor-
poracion plena de los actores agrarios a los procesos de innovacién
tecnolégica y de decision. La empresarizacion de la agricultura
ampliada supone justamente esa vinculacién. Ello implica modelos
empresariales individuales y colectivos, lo que permite un aprove-
chamiento amplio de los ingresos originados en la participacion en
mercados externos. Adicionalmente, las organizaciones empresa-
riales de tipo cooperativo pueden permitir reducir ciertas desventajas
de escala, mejorar los sistemas de acceso a la tecnologia y participar
mejor en los mercados.

La nocién de agricultura ampliada permite igualmente desa-
rrollar mecanismos de organizacién, concertacién y de coordinacién
al interior de las cadenas productivas, al implicar necesariamente
relaciones y vinculaciones entre productores situados en diversas
fases del proceso de produccién, distribucién, comercializacién,
transformacién y consumo.

La nocién de agricultura ampliada no puede disociarse, sin
embargo, de la de participacion de los actores sociales. Ello no
solamente porque esta implicito en la nocién, sino porque su parti-
cipacion es garantia de viabilidad y de legitimidad para el esfuerzo
de reconversion y reinsercién en la economia internacional. Ello
debe basarse en la construccién de un sistema de actores sociales.



MODERNIZACION DEMOCRATICA E INCLUYENTE 19

Las actuales organizaciones empresariales y campesinas constitu-
yen un punto de partida para ello. Deben, sin embargo, modernizarse,
estar abiertas a su empresarizacién, democratizarse, descentralizarse,
etc. El sistema politico debe poner las bases para tal reconversién y
reconstituciéon.

La reinsercién en el mercado mundial, en el actual contexto
implica un esfuerzo sostenido y de largo plazo de parte de nuestras
sociedades. Implica, generar condiciones de gobernabilidad econé-
mica y de estabilidad politica que permitan construir tal esfuerzo.
La integracion material de las demandas de los sectores mds pobres
de la sociedad se constituyen en un elemento central de tal esfuerzo.
Solamente, que tal accién no puede limitarse a la accion del Estado,
sino que debe incorporar a los mismos sectores empresariales.

Dicha modernizacién democritica debe ser progresivamente
incluyente, enfrentando los temas de pobreza y exclusién en que se
debaten amplios sectores de la poblacién de nuestros paises. De no
serlo, se arriesga a generar condiciones de inestabilidad e
ingobernabilidad que dificultarian la insercién de nuestros paises en
el sistema mundial, obligando a continuos e incompletos ajustes. La
experiencia tanto de los paises desarrollados, como de aquellos que
no lo son, es que los procesos de ajuste y reestructuracién tienden
normalmente a la concentracién del ingreso entre sectores sociales, a
incrementar la pobreza y al estancamiento de ciertas regiones.

En la region dichas tendencias se expresan en una creciente
explosividad social, en fenémenos como la violencia social y politica
de la region, en la migracién internacional de campesinos hacia
Estados Unidos, en problemas como el sobreuso de los recursos
naturales, en el incontrolado proceso de urbanizacion de las grandes
ciudades y atin en fenémenos como el narcotréafico 2. Ello a su vez
pone en peligro el marco institucional y politico necesario para la
modernizacién, la equidad y la sustentabilidad: la democracia.

La integracién de los sectores mas pobres a la agricultura am-
pliada puede realizarse de manera directa, sea como productores

2  Elnarcotréfico puede ser visto como una forma perversa de modernizacién y
de articulacién al mercado mundial que asegura sin embargo ingresos supe-
riores a la poblacién involucrada, especialmente si se la compara con otras
alternativas que dicha poblacién puede tener disponible.
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asociados, sea por medio del empleo generado por la agricultura
ampliada; o, indirectamente por medio de las actividades
dinamizadas por los enlaces productivos y la misma dinamizacién
de la agricultura tradicional que puede resultar. La integracién es
tanto a la actividad agropecuaria o no, de servicios, etc. Dicha
integracion no puede disociarse, sin embargo, de un mejoramiento
paulatino de los servicios sociales como educacién y salud. Estos se
constituyen en condicion necesaria para una vinculacién fructifera.

Los campesinos y pequefios productores disponen de impor-
tantes recursos que facilitan su inclusién en el proceso de moderni-
zaciéon. No solamente que disponen de fuerza de trabajo y en
muchos casos de tierra, sino también otros tanto de tipo material
como de otro tipo. En muchos casos pueden jugar un papel impor-
tante en la valorizacién de recursos que requieren de una explotacién
extensiva o que valoriza recursos naturales al interior de sistemas
agroecoldgicos fragiles. Disponen también de formas de organizacién
y muchas veces de conocimientos adecuados a una explotacién
susceptible de valorizacién sostenible desde el punto de vista
ecolégico.

La modernizacién democratica implica una articulacién moderna
entre los diversos sectores que conforman la economia. Lo particu-
lar de esta modernizacién es que opera sobre la base de un acuerdo
amplio y concertado entre actores sociales constituidos, que dirimen
sus diferencias y se ponen de acuerdo por medio de las instituciones
del régimen democritico. La accion del Estado y del mercado
resultan justamente de esa concertacion.

En la base de este nuevo pacto o acuerdo social esta el régimen
politico fundado en la negociacién de los intereses plurales y con-
trapuestos, que reconoce la legitimidad de los intereses de los dife-
rentes actores: empresariales, campesinos, sindicales, etc. Las bases
de la modernizacién democrética e incluyente de la agricultura,
entendida como ampliada, s6lo puede provenir de dicho régimen.

La participacién ciudadana se da basicamente por medio del
sistema politico: los partidos politicos, los parlamentos, los gobier-
nos municipales y locales. Sin embargo, una sociedad civil fuerte
tiene capacidad de influenciar las decisiones de dicho sistema por
medio de sus organizaciones, que reflejan intereses particulares de
grupos mas heterogéneos. De alli que el problema central de una
politica destinada a la modernizacién esta en promover institucio-
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nes abiertas a la participacién y, simultineamente, actores sociales
con capacidad de demanda y de gestién.

Este trabajo se divide en cuatro partes, ademds de esta introduc-
cién. En el primero analizamos la evolucién de la estructura agraria
en la regién y el surgimiento de nuevos actores agrarios y rurales
con précticas y demandas democréticas; en el segundo analizamos
los posibles escenarios socio politicos y su relacion con el sector
agrario; en el tercero discutimos un conjunto de proposiciones que
consideramos imprescindibles para una modernizacién democrati-
ca, basada en los actores agrarios y crecientemente incluyente.

ESTRUCTURAS AGRARIAS Y ACTORES SOCIALES *

Las Modalidades de Transformacion
de la Estructura Agraria

La historia de las estructuras agrarias latinoamericanas ha dado
lugar a una matriz bésica en la que se pueden distinguir, simplifi-
cando, cuatro modelos principales de organizacién social de la pro-
duccién. El més extendido fue la hacienda como sistema productivo
social y politico que predominé en las partes mas pobladas de
América Latina. El modelo hacendal adquiere caracteristicas distin-
tas seglin que coexista y se vincule con comunidades o con campe-
sinos parcelarios.

La descomposicién de la hacienda, ocurrida hacia mediados de
este siglo, con variaciones segun paises, se da por dos vias basicas
que a su vez generaron estructuras agrarias diferentes. En una se
produce la modernizacién de la hacienda y su transformacion en
una empresa agricola con el debilitamiento campesino y la emergen-
cia de un empresario agrario como actor principal (parte de Colombia,
sierra norte de Ecuador). En la otra es la hacienda la que se descom-
pone y via ocupaciones campesinas o reformas agrarias de inspira-
cién estatal se fortalece a un campesinado parcelario o comunitario
(Bolivia, México, Ecuador).

3  Esta parte se inspira una buena parte de textos produccidos por Diego Pifiero
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El segundo modelo es el de la plantacién agroexportadora, que
aparece en zonas de escasa poblacién y con sujecion extraeconémica
de la fuerza de trabajo traida de otras regiones. La transformacién
de este sistema generalmente se da con fuertes crisis que evolucionan
en cuatro sentidos: empresas estatales (Reptiblica Dominicana, Ni-
caragua), empresas campesinas (Perti, Ecuador), empresas asocia-
das a pequefios productores (Costa Rica, Honduras) o a la disolucién
de la empresa y consolidacién de campesinos parcelarios (Brasil,
Colombia, Panama).

El tercer modelo es el que aparece en zonas de temprana fronte-
ra agricola con escasa poblacion, en que se desarrolla una empresa
agropecuaria, con formas de trabajo asalariado y un peso significativo
del factor tierra. Son las estancias rioplatenses, del sur del Brasil, las
empresas agricolas del valle del Cauca en Colombia y de Santa Cruz
en Bolivia. Frecuentemente coexisten por razones histéricas de
ocupacién del territorio, con una agricultura “farmer” de pequefios
productores modernizados.

Finalmente el cuarto modelo seria el de la colonizacién por
ocupacion de la frontera agricola, en areas tropicales y semitropicales
que genera una estructura campesina de tipo parcelario. Tal lo que
ha ocurrido con la ocupacién campesina de las partes bajas del
territorio centroamericano, con los territorios amazoénicos de Pert,
Ecuador y Brasil y ciertas partes del Paraguay.

El agro latinoamericano ha sufrido en las tltimas décadas un
proceso de modernizacién, a cuyas caracteristicas ya se ha hecho
referencia. Por un lado el intenso proceso de urbanizacién, que
disminuyé la poblacion rural en términos relativos. La urbanizacién
creciente expandié notablemente el mercado interno e increment? la
demanda por alimentos, actuando como un incentivo para la pro-
duccién agricola. Pero ademas la creciente urbanizacion y el desa-
rrollo de una trama particular de relaciones entre los migrantes
urbanos y sus comunidades rurales de origen, también contribuy?6 a
modificar la vida rural, urbanizando muchos habitos y costumbres.

Por otro lado ha habido un incremento sostenido de la superfi-
cie agricola, como asi también de los rendimientos fisicos, lo que ha
implicado aumentos en los voliimenes de produccién de buena
parte de los rubros agropecuarios. Los aumentos de productividad
han sido posibles por la incorporacién de nuevas tecnologias basadas
en la mecanizacién creciente de las labores agricolas, en el uso
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extendido de los agroquimicos, y la incorporacién de nuevos culti-
vos y de nuevas variedades de los cultivos tradicionales.

Las politicas redistributivas que se ejecutaron de una u otra
forma entre 1950 y 1980 permitieron el crecimiento de un estrato
medio de productores y el acceso de grupos importantes de campe-
sinos a la tierra. En muchos paises se constituyé un sector de
agricultura reformada, bajo la forma de asentamientos campesinos,
muchos de ellos organizados en forma cooperativa. En el mismo
sentido actuaron las politicas de colonizacién que incentivaron la
conquista de nuevas tierras en zonas de expansién de la frontera
agricola, sea por medio de programas dirigidos o por el simple
incentivo que establecia una carretera en una zona de frontera.
Miles de hectareas de tierra virgen pasaron a manos campesinas,
dando lugar a la formacién de nuevas sociedades rurales. Sin
embargo, en muchos paises las politicas redistributivas fueron limi-
tadas y un importante sector campesino sigui6 caracterizdndose por
una insuficiencia crénica de tierra y otros recursos.

En dichos paises dichas politicas beneficiaron a un reducido
nimero de familias rurales, salvo en paises como México, Nicara-
gua, Honduras, El Salvador, Bolivia, Venezuela y Peri. En el resto
dificilmente sobrepasaron el 10% de las familias rurales, lo que
contribuyé a la consolidacién del minifundio en zonas erosionadas
y de tierras fragiles *.

La modernizacién de la agricultura se desarrollé més rapida-
mente en ciertas zonas de la region, que disponian de varios atribu-
tos especiales: tierras planas y de buena calidad, existencia de
infraestructura productiva basica como riego, carreteras, electrifica-
cién, comunicaciones, etc. o facil desarrollo de las mismas, cercania
de mercados cercanos importantes o puertos, fuerza de trabajo dis-
ponible y al menos en parte calificada, accesibilidad de insumos a
precios competitivos, etc.

En dicho proceso jugé un papel importante el Estado generan-
do la infraestructura productiva, capacitando los recursos humanos,
fortaleciendo los centros de investigacion y transferencia de tecnolo-

4  Cfr. W.Thiesenhusen Editor, Searching for Agrarian Reform in Latin America,
Unwin Hyman, Boston, 1988.
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gia. En muchos paises esa funcién promotora del Estado se vio
reforzada por las politicas de Reforma Agraria que no solamente
castig6 los comportamientos rentistas sino que modificé la legisla-
cién laboral para promover modalidades de trabajo mas modernas.
Todo ello dio lugar al surgimiento de un sector importante de
empresarios modernos de diversa escala e importancia.

Por el contrario en zonas donde estaban ausentes aquellos ele-
mentos imprescindibles para la modernizacién y por el contrario se
caracterizan por tierras fragiles o erosionadas, por fuertes pendien-
tes o la ausencia de regadio, que estaban alejados de los puertos y de
los principales mercados, la modernizacion fue mucho mads lenta y
puntual. Estas zonas tienden a caracterizarse por la predominancia
del latifundio extensivo o del minifundio, combinados o no y en
general por las explotaciones campesinas. En dichas zonas las poli-
ticas redistributivas en muchos de los casos agudizaron la
minifundizacién o el uso productivo de tierras no aptas para ello.

De esa manera se fue conformando un patrén dual en las
zonas rurales, cuyo peso varia de pais a pais. Por un lado zonas
donde ha predominado una via empresarial de modernizacién,
caracterizadas por la existencia de empresas modernas, que utili-
zan tecnologias de punta, abastecen mercados de gran escala, tanto
fuera de los paises como dentro de ellos, que se basan en el trabajo
calificado de pocos trabajadores y la contratacién de continentes
importantes de trabajadores ocasionales; y, zonas de predominancia
de pequefios productores, que utilizan tecnologias tradicionales o
donde el ritmo de cambio tecnolégico es mas lento, que abastecen
mercados locales, poco dindmicos, que se relacionan con sectores
de comercializacién tradicionales y que basan su actividad en el
uso intensivo de fuerza de trabajo familiar. Obviamente entre
estos tipos generales existen varias situaciones intermedias, donde
los sectores empresariales compiten fuertemente por los recursos
con las unidades campesinas °.

La diferencia entre las zonas de altiplano respecto a las regiones
costeras en los paises andinos, las del nordeste brasilero respecto al

5 M. Chiriboga, La Reforma Agraria Ecuatoriana y los cambios en la distribu-
cién de la Propiedad Rural Agricola, 1974-1985. CEDIG, Transformaciones
Agrarias en el Ecuador, IPGH-ORSTOM-IGM, Quito, 1988




MODERNIZACION DEMOCRATICA E INCLUYENTE 25

sur y centro sur ¢, las zonas del norte argentino en relacién a la
pampa hiimeda, en fin la diferencia entre el norte mejicano y Chiapas,
Puebla o Oaxaca, etc. ejemplifican el proceso de modernizacién
espacialmente diferenciado. El patrén homogéneo de distribucién
de la tierra se ha transformado considerablemente y hoy el espacio
rural es mds heterogéneo.

Si bien no existen todavia suficientes estudios las politicas de
ajuste parecen estar presionando hacia una reestructuracién del
sistema regional de nuestros paises y por lo tanto las relaciones inter
e intra regionales. Tentativamente se puede afirmar que han surgi-
do nuevos polos regionales en torno a los nuevos rubros de exporta-
cién no tradicional.

Estructura Agraria: Empresas Agricolas y Campesinas

Todos estos cambios condujeron a la emergencia de una nueva
dualidad: la empresa agraria moderna y el sector de campesinos
tradicionales y poco dindmicos. Sin embargo més alla de esta sim-
plificacién tipolética, la evolucion reciente de la estructura agraria
permiten esbozar una tipologia de empresas agrarias y del campesi-
nado que dan cuenta de mejor manera de la heterogeneidad del
sector.

Entre las empresas se puede elaborar una tipologia polar, en la
que en un extremo estarfan las empresas agricolas ligadas a los
complejos agroindustriales (como paradigma de la empresa moder-
na), mientras que en el otro estarian las empresas agropecuarias
terratenientes. Las empresas agricolas integradas a los complejos
agroindustriales, se originan por su aparecimiento temprano en
ciertas zonas de colonizacién antigua, por la transformacién de
empresas agropecuarias de tipo terrateniente (empresas agricolas
cerealeras en Argentina, fruticola en Chile, lecheras en Uruguay),
por inversiones de capital extraagrario industrial o financiero y a
veces también de origen extranjero (valle central de Chile, regién
paulista en el Brasil, norte de México). Tienen un alto nivel de

6  El ingreso promedio por finca en el sur era algo mas de cuatro veces el del
norte y nordeste brasilero a fines de los ochenta y la distancia tendia a
incrementarse. Cfr. BIRF, Brazil Agriculture in the 1990s, December, 1989.
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tecnificacion, una sélida vinculacién con los mercados internacio-
nales (directa o por medio de la agroindustria) de productos y de
tecnologia. Ocupan personal asalariado permanente calificado y
grandes continentes de trabajadores no calificados con intermediacién
de contratistas. Su vinculacién con el Estado esta en funcién de la
tecnologia, de la apertura de mercados externos y de la realizacién
de obras de infraestructura que faciliten la produccién.

Las empresas agrarias de caracter terrateniente, son empresas
originadas en la transformacién de la hacienda (como en los paises
andinos), en las estancias de las zonas de colonizacion tempranas
(como las estancias ganaderas rioplatenses y del sur de Brasil), o mas
recientemente en inversiones especulativas y atn en el dinero pro-
veniente del narcotrafico (Colombia). Se caracterizan por tener una
baja productividad de la tierra, alta productividad de una escasa
mano de obra asalariada, bajos niveles de inversién, y escasa inno-
vacion tecnolégica. Producen para mercados internos o para mer-
cados externos pero con escasa transformacién del producto. Por su
origen la relaciéon con el Estado es de caracter demandante de bene-
ficios, excepciones y protecciones que le generen rentas
institucionales. En la medida que demandan poca fuerza de trabajo,
su relacién con los campesinos es solo como mano de obra, con
competencia por los recursos naturales.

Entre los campesinos los criterios basicos de diferenciacion
pueden asociarse con su capacidad (o incapacidad) para incorporarse
a los procesos de modernizacién de la agricultura. Ello depende de
la disponibilidad de recursos naturales (tierra y agua de riego) en
cantidades suficientes, de la calidad de los mismos y de la cercania a
infraestructura, principalmente de carreteras. Esto separa dos tipos
basicos: los campesinos con tierra de buena calidad y los campesinos
sin o con poca tierra. Sin duda que la cantidad minima de tierra y
agua suficiente sera variable segiin el momento, segtin las calidades,
las relaciones de costos y beneficios, las estrategias domésticas de
uso de la fuerza de trabajo, el acceso a los mercados, la tecnologia
disponible, etc.

El origen de campesinos con recursos naturales suficientes es
variado: colonizacién de las 4reas de frontera agricola reciente, los
programas de reforma agraria y de DRI, los farmers que coexistian
con las estancias en las dreas de colonizacién temprana y de escasa
poblacién. Las posibilidades de modernizacién estd normalmente
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relacionado con esquemas organizativos, como las cooperativas de
comercializacién, el acceso al crédito agricola y a la asistencia técni-
ca, la existencia de una demanda productiva como carreteras y
sistemas de regadio, sistemas de informacién, entre otros.

El segundo tipo campesino basico esté constituido por aquellos
con insuficientes recursos naturales, en general de baja calidad. Su
origen esta en el campesinado parcelario y comunitario que emerge
de la ruptura de la hacienda andina, del parcelamiento de las planta-
ciones, o de las zonas de viejo asentamiento criollos y mestizos de las
épocas coloniales.

Al interior de este tipo de campesinos sin recursos suficientes,
es posible diferenciar dos estratos. Un estrato superior formado por
aquellos campesinos parcelarios o comunitarios (ejidatarios) que si
bien poseen recursos naturales insuficientes para realizar un proce-
so de acumulacién, podrian hacerlo con esquemas organizativos
que les permitan retener excedentes en los mercados de productos,
de insumos o de capital y mejorar su productividad a través de la
innovacion tecnolégica adaptable. Este estrato es preciso distinguir-
lo del resto, en que se agrupan no sélo los campesinos sin tierra, sino
también aquellos que la tienen, pero de tan baja calidad o en tan
poca cantidad que no tienen posibilidad de reproducirse a si mismos
ni atin adoptando esquemas asociativos, y porque ademas sus orga-
nizaciones sociales, politicas y comunitarias estdn debilitadas.

Los Campesinos

Segtin Alain de Janvry la poblacién campesina ha crecido en
casi todos los paises latinoamericanos en los tltimos treinta afios,
tanto en términos absolutos como proporcién de la poblacién rural
econémicamente activa ’. Como ya se menciond, a pesar de ello, el
peso del campesinado tanto en la poblacién total como en la PEA
total ha disminuido constantemente.

El crecimiento del campesinado en un 44% en las tltimas tres
décadas, se debe segtin este mismo autor, a una serie de razones: los

7 Alain de Janvry et al, Impacto de la crisis en la Economia Campesina de
América Latina y el Caribe, en Fausto Jorddn, comp. La Economfa Campesina:
Crisis, Reactivacién y Desarrollo, IICA, 1989.
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procesos de Reforma Agraria como en el caso de Pert o de los paises
centroamericanos, los repartos de tierras en México bajo las presi-
dencias de Diaz Ordaz y de Echeverria; a la expansion de la frontera
agricola realizada en forma espontdnea por campesinos sin tierras,
que escapan de zonas de conflictos, que llegan en forma inducida
por planes de gobierno como en Paraguay 8; a la subdivision y
parcelamiento de las viejas haciendas tradicionales sin viabilidad
econémica, etc.

Si se subdivide la categoria de los predios considerados como
campesinos (categoria cuyas dimensiones son diferentes segin los
paises) en dos subcategorias: una de las explotaciones familiares (que
dan pleno empleo a sus miembros) y otra de explotaciones
subfamiliares (que no dan pleno empleo a sus miembros y por lo
tanto hay venta de fuerza de trabajo) las tendencias al crecimiento son
diferentes °. Mientras en las primeras el tamafio medio de la explota-
cién se mantiene, en las segundas disminuye en forma importante.

Los campesinos son principalmente productores de alimentos,
tanto para el consumo propio como para la venta en el mercado. Las
diversas estimaciones sefialaban que la contribucién a la produccién
agropecuaria oscilaba en torno al 40% a mediados de los setenta '°. Su
importancia es mayor cuando se trata de la produccién de alimen-
tos de consumo popular, representan el 51% de la produccién de
maiz, el 77% de la produccién de frijoles y el 61% de la produccién
de papa, etc. Atn en rubros exportables como el café y la cocoa,
representaba en 1980, el 41% y el 33% de la produccién, respectiva-
mente.

La informacién disponible sugiere que esta participacién esta
declinando. En Uruguay y Brasil de Janvry encuentra que se redujo

8 Sélo en los paises centroamericanos la expansion de la frontera mis que
duplicé la superficie bajo explotacion en los tltimos cuarenta afios.

9 idem, pg. 63.

10 Fausto Jordan et al, La Economia Campesina en la Reactivacién y el Desarrollo
Agropecuario, en Fausto Jordin comp. La Economia Campesina: Crisis,
Reactivacién y Desarrollo, IICA, San José, 1989. Los datos que se mencionan
en este acapite se originan en ese articulo, asi como en el de Alain de Janvry
citado en la nota 20.
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la participacién campesina en la produccién, atin cuando la pérdi-
da de importancia es mayor en las fincas subfamiliares. En Colom-
bia se encuentra que la participacion de la agricultura campesina
en la produccién de alimentos se mantuvo casi invariable entre
1960 y 1988, pero que se redujo en rubros fundamentales como el
café y en general en las materias primas. Igual tendencia a la
reduccion se puede encontrar en paises como Pert, Ecuador, Chile
y varios de los paises centroamericanos. Sin embargo la misma
informacién destaca que dicho proceso no es lineal.

Los Campesinos que se Modernizan

Existe una serie de estudios recientes que apuntan al hecho de
que hay grupos importantes de campesinos que se modernizan.
En algunos casos, la adopcién de cambios tecnoldgicos les permite
incorporarse a un complejo agroindustrial. En otros casos a través
de organizaciones cooperativas logran producir con los requisitos
técnicos (calidad y cantidad) suficientes como para exportar. Atdn
en otros son capaces de producir nuevos cultivos insertindose en
nuevos mercados. En otros los campesinos logran modernizarse
tecnolégicamente para competir eficazmente en el mercado interno
con las empresas agricolas.

En Centroamérica por ejemplo se sefiala la emergencia de una
capa de productores familiares capitalizados con produccién pre-
dominantemente mercantil y con capacidad de acumulacién. Algu-
nos ejemplos de estos procesos serian:

1) La incorporacién de hibridos por parte de pequefios productores
maiceros en el occidente de El Salvador que logran rendimientos
cercanos a los 40 quintales/manzana. 2) La intensificacién de la
pequefia produccion de café en el valle central de Costa Rica; la
notable expansién extensiva de la produccién campesina de café en
Honduras; 4) el norte de Guatemala; 5) la pequefia produccién en
hortalizas y legumbres en el Altiplano de Guatemala, y 6) la pequefia
y mediana ganaderia de leche en torno a las plantas procesadoras en
Costa Rica.” Baumeister, 1990.

En México los ejidos colectivos organizaron la Coalicién de Ejidos
Colectivos de los Valles del Yaqui y del Mayo en el Estado de
Sonora. La Coalicién interviene tratando de controlar el proceso
productivo agricola desde la adquisicion de los insumos hasta la
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comercializacién o la transformacién agroindustrial. La Coalicién
interviene en los mercados de productos, de bienes de consumo, de
crédito, de insumos agricolas, y de fuerza de trabajo, a través de
distintas modalidades organizativas, pero siempre con el fin de
retener el excedente generado en la economia campesina, base de la
acumulacién necesaria para sustentar la modernizacién. Gustavo
Gordillo, Campesinos al Asalto del Cielo, Siglo XXI, México, 1988.

En las zonas serranas de Perti, Ecuador y Bolivia pueden iden-
tificarse una serie de situaciones de modernizacién campesina para
atender mercados dindmicos. Es el caso de los productores fruticolas
que han introducido variedades mejoradas, los productores de
papa que cultivan para el mercado interno, etc. Sin embargo, atn
entre las comunidades més tradicionales se han producido cambios
técnicos importantes: en el uso de pesticidas y nuevas semillas, en
la introduccién de nuevas hortalizas y en la variacién en el tiempo
de descanso de las tierras para la agricultura, en un mayor uso de
la sanidad animal y atin en la mejorfa de la calidad del ganado.
Estos cambios han sido lentos y no necesariamente su desarrollo
parecen haber tenido un impacto significativo sobre el ingreso de
los campesinos .

En Brasil los campesinos tienen un peso significativo en la demanda
de bienes industriales: 35% de los tractores y 40% de los gastos en
insumos modernos. En un cultivo netamente moderno como es la
soja los campesinos aportaban el 33% de la produccién. Sin embar-
g0, esta proporcion era seguramente mayor en ciertas dreas del pais
como el Estado de Rio do Sul donde con la tremenda expansién de
las empresas cooperativas como COTRIJUI, muchos de estos cam-
pesinos han logrado incluirse en los procesos de tecnificacién. José
Graziano da Silva, Estructura Agraria y Movimientos Campesinos
en Brasil, ponencia presentada al seminario sobre Movimientos
Campesinos en América Latina, Quito, 10 de diciembre de 1990
organizada por CLACSO.

11 Existe una amplia literatura al respecto. Ver entre otros: E. Gonzélez de
Olarte, La Lenta modernizacién: Cambio Técnico en Comunidades Campe-
sinas, en E. Gonzélez de Olarte et al, La Lenta modernizacién de la Economia
campesina, IEP, 1987, Martin Pifieiro e Ignacio Llovet, editores, Transicion
Tecnolégica y Diferenciacién Social en la Agricultura Latinoamericana, IICA,
San José, 1986.
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De Janvry relata la experiencia de asociacién entre una compaiiia
exportadora de hortalizas norteamericana y campesinos del altipla-
no guatemalteco. La compaiiia gradualmente se orient6 a la
subcontratacién e produccién con campesinos, que de esta manera
tuvieron acceso a nuevos cultivos (coliflor, bréculi, col de Bruselas)
para exportacién, a crédito, a fertilizantes y pesticidas y nuevos
conocimientos en oportunidades de mercados. Para 1980 2.000
campesinos produjeron el 90% de las exportaciones de la firma. Pero
el ejemplo cundi6: para 1987 otras cinco compaiifas producian hor-
talizas congeladas, y seis mas producian hortalizas deshidratadas y
los campesinos habian creado una cooperativa que les permitié acce-
der a mejores condiciones crediticias y a mejorar su posicién nego-
ciadora con las compaiiias exportadoras y atin a iniciar sus propias
experiencias de agroindustrializacion de la produccién y exportacién
a Europa. Alain de Janvry, et al. Impacto de la Crisis en la Economia
Campesina de América Latina y el Caribe, en Fausto Jordan, comp.
La Economia Campesina: Crisis, Reactivacién y Desarrollo, IICA,
1989, pg. 127.

No existen cifras en la literatura revisada, que permitan esti-
mar la importancia de estas capas del campesinado que estdn en
procesos de modernizacién. Sin duda que estdn dentro del sector
de pequeiios productores familiares (y no entre los subfamiliares)
que De Janvry estimar4 en un 30% de los aproximadamente 10
millones de explotaciones campesinas que calcula para América
Latina. Se estima que en Centro América que los pequefios y
medianos productores intensivos para el mercado interno y la
exportacion representarian un 23% de las explotaciones ocupando
un 12% de la tierra.

Debe destacarse que existe en la regién un amplio sector de
unidades campesinas que cuentan con recursos suficientes, pero
cuya modernizacién estd entrabada por limitaciones en cuanto al
acceso a financiamiento, infraestructura, mercados y capacidad em-
presarial. Seguramente constituyen la gran mayoria de campesinos
de tipo familiar. Constituye lo que en muchos paises se denomina el
sector reformado y de asentamientos campesinos. Se trata en gene-
ral del campesino y pequefio productor que accedi6 a tierras en
cantidad y calidad adecuada como parte de las politicas
redistributivas pero con serias restricciones en cuanto a la produccién
por su falta de acceso a otros factores de la produccién, principalmente
capital, asi como por ausencia de un sistema institucional adecua-
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do para impulsar su actividad. En muchos casos este sector esta
asociado en cooperativas y empresas campesina.

Los Campesinos con Recursos Insuficientes

Mais imprecisa atin resulta la estimacion de la cantidad de cam-
pesinos que ocupan explotaciones de tipo subfamiliar o que no
tienen tierra. Para fines de los setenta se estimaba en alrededor de
7 millones las explotaciones de tipo subfamiliar para los paises de
América Latina. La poblacién econémicamente activa en la agri-
cultura de América Latina era de 35 millones en 1980. De esta 26
millones estaban constituidos por campesinos (trabajadores por
cuenta propia y los familiares no remunerados), lo cual dejaria unos
nueve millones para los trabajadores asalariados y con otras formas
de remuneracién.

En realidad es en este estrato de la poblacién rural donde se
pueden dar todo tipo de combinaciones ocupacionales. Las familias
campesinas poseen tierras, si bien insuficientes, que pueden detentar
en cualquiera de las distintas formas: propiedad, arrendamiento,
aparceria, ocupacién precaria o de tierras fiscales, etc. combinandolo
con el trabajo asalariado temporal, estacional o atin permanente de
toda o parte de la fuerza de trabajo familiar.

Un grupo importante de este sector estd constituido por traba-
jadores rurales sin ocupacién estable. Este trabajador puede residir
en las propias fincas, generalmente cuando es permanente, pero la
gran mayoria reside en pequefios poblados miserables, generalmente
de reciente formacion y sin contar con los minimos servicios.

En el mundo andino la recreacién de formas colectivas de reci-
procidad de orden comunitario o supradoméstico han permitido la
reproducciéon campesina. En muchos de los paises andinos el éxodo
ruralurbano, es decir los procesos de descampesinizacién, no signi-
fican una ruptura total con los patrones de organizacién doméstica
rural y atin con los vinculos familiares y econémicos con el mundo
rural. Sin embargo la excesiva subdivision de la tierra y la creciente
mercantilizacién campesina empujan la reproduccién de una situa-
cién de pobreza y miseria.

La crisis econdmica de la década de los ochenta ha tenido en
éste su sector mas vulnerable. El aumento en el costo de los alimentos
como consecuencia del incremento de la tasa de cambio real, la
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disminucién de puestos de trabajo y la caida de los salarios reales
ha tenido efectos indudables sobre los ingresos de esta poblacion.
Pero también los ha afectado la disminucién de los gastos del
Estado en educacién, salud y programas alimentarios '

AMERICA LATINA: PORCENTAJE DE HOGARES BAJO LA LINEA
DE POBREZA EN LAS ZONAS RURALES,
Evolucién en trece paises, 1970-1980-1986

PAIS % DE HOGARES RURALES % DE HOGARES URBANOS
1970 1980 1986 1970 1980 1986
ARGENTINA 19.0 16.4 17.0 5.0 71 12.3
BRASIL 73.0 61.7 59.7 35.0 29.6 336
COLOMBIA 54.0 454 24 38.0 355 359
CHILE 250 12.0
MEXICO 49.0 29 200 233
PERU 68.0 65.4 63.8 280 35.2 45
REP. DOM. 51.6 59.8
URUGUAY 214 23.0 10.0 9.2 13.9
VENEZUELA 36.0 35.2 342 20.0 17.8 2438
COSTA RICA 30.0 284 27.6 15.0 16.1 20.6
GUATEMALA 79.2 754 40.7 54.4
HONDURAS 75.0 40.0
PANAMA 4.7 238 30.5 29.7

El Método de la linea de pobreza compara los ingresos de la familia en relacién a
una canasta normativa de satisfactores basicos y define a quienes no alcanzan a
ella como pobres.

FUENTE: PNUD, Desarrollo sin Pobreza, II Conferencia Regional sobre la Pobre-
za en América Latina y el Caribe, 20-23 de Noviembre de 1991, Quito. .

Al interior de este sector se puede pues diferenciar tres tipos de
campesinos subfamiliares.

- El campesinado tradicional de América Latina y el Caribe con acceso
limitado a la tierra, utilizacién de tecnologias tradicionales, participa-
cién en mercados dominados por intermediarios que manejan bajos

12 Alain de Janvry, ob cit. 1988.
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voliimenes de produccién y que normalmente hacen parte de aldeas y
comunidades rurales;

- los campesinos con poca o sin tierra que desenvuelven complejas
estrategias de sobrevivencia basadas en la diversificacién ocupacional,
el multi empleo y el uso de la capacidad familiar total; y,

- los trabajadores rurales, muchos de los cuales viven en los centros
poblados, que se caracterizan por una fuerte movilidad ocupacional,
en funcién de los ciclos agricolas, la baja calificacién y educacién.

Las Organizaciones Campesinas

Estos procesos de cambio han afectado profundamente las or-
ganizaciones campesinas y de pequefios productores. En general las
organizaciones campesinas centralizadas, de tipo nacional y orga-
nizadas normalmente en torno a la lucha por la tierra y en mejoras
en las condiciones laborales, que practicaban relaciones de tipo
clientelar con el Estado, han tendido a perder peso y en algunos
casos a desaparecer. Existe una tendencia importante hacia la des-
centralizacion de las organizaciones campesinas, en base de organi-
zaciones que reflejan los intereses de grupos rurales mas homogéneos.

En su reemplazo han surgido organizaciones campesinas don-
de predominan las demandas de los pequefios productores, vincu-
ladas a las condiciones de comercializaci6n, al acceso al crédito, a los
precios de los productos y de los insumos, a la asistencia técnica, etc.
Muchas de estas organizaciones mantienen relaciones mas inde-
pendientes con los partidos politicos y el mismo Estado.

Los campesinos pobres, en sus diversas manifestaciones, tienden
aestar poco representados en estas organizaciones de tipo productivo
y en general carecen de organizaciones de tipo nacional. En cambio
proliferan organizaciones de caricter local, muchas de ellas con
demandas de tipo ciudadano, como las asociaciones de consumi-
dores, los comités pro mejores, de vivienda, de padres de familia,
para la canalizacién de servicios ptiblicos, las asociaciones religio-
sas y en algunos casos los sindicatos o movimientos locales en pro
de la tierra. Mas recientemente en algunos paises de la regién
tienden a surgir organizaciones de tipo étnico. Ello tiende a la
constitucién de una sociedad civil nueva en las areas rurales que




MODERNIZACION DEMOCRATICA E INCLUYENTE 35

presiona por participacion democraética en los sistemas de toma de
decisiones.

En los diversos tipos de movimientos campesinos es posible
reconocer un conjunto de demandas de tipo democratico que buscan
superar formas de exclusién social, sea como productores, sea como
ciudadanos. Estas demandas no se estructuran exclusivamente en
torno a un eje: la tierra, como en el pasado sino que cubren un
espectro de demandas relacionadas con las diferencias que existen
entre los mismos campesinos. En definitiva buscan la igualdad en
relacién a derechos y obligaciones que definen su participacién en la
comunidad nacional.

Los procesos de reorientacién del movimiento campesino hacia de-
mandas de tipo productivo y de construccién de organizaciones que
intervienen en el mercado, adquieren caracteristicas diversas en los
paises de la regién. En la Argentina la Federacién Agraria Argentina
que expresaba las demandas de los arrendatarios poco a poco evolu-
cion6 hacia la fundacién de un poderoso movimiento cooperativo que
comercializa insumos y producci6n cerealera. En Uruguay Ia Comisién
Nacional de Fomento Rural establecié una cooperativa de
comercializacién que alcanza dimension nacional. En el sur de Brasil,
en los estados de Rio Grande y de Matto Grosso do Sul, los agricultores
familiares, crean en la década de los cincuenta, como respuesta a las
necesidades de comercializacion de soja y de trigo, una cooperativa:
COTRIJUI que es la mas importante del pais con un capital integrado
de 135 millones de délares. En Ecuador las uniones campesinas que
participaron activamente en la lucha por la tierra han evolucionado
hacia la formacién de empresas cooperativas que intervienen en el
pilado y comercializacién del arroz. Igual fenémeno puede encontrarse
en Centroamérica con experiencias como ECODEPA en Nicaragua, el
movimiento cooperativo agrario de Guatemala, etc. Finalmente dicha
evolucién es visible en el Caribe, donde por ejemplo varias organiza-
ciones de la OECS formaron un comité interislas para la
comercializacién conjunta de frutos tropicales. Ver entre otros M.
Chiriboga, Crisis Econémica y Movimiento Campesino e Indigena, en
varios autores, Movimientos Sociales en el Ecuador, ILDIS-CLACSO,
Quito, 1986; D. Pifieiro, La Crisis en los Mercados Agricolas y sus
consecuencias sobre un Pequeiio Pais Agroexportador: el Caso de
Uruguay, CIESU, Montevideo, 1988, J. Graziano da Silva, Estructura
Agraria y Movimientos Sociais no Campo: Brasil, ponencia presentada
al seminario sobre Movimientos Campesinos en América Latina,
CLACSO, Quito, 1990.
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Los Empresarios Agricolas

Como ya se ha hecho mencién en paginas previas, las décadas
pasadas se caracterizan por el derrumbe del sistema hacendal para
dar paso a otra estructura bimodal asentada en la empresa agricola y
el campesinado. La matriz del sistema hacendal dejo sus huellas en
el orden actual. El tipo de establecimiento agropecuario que ain
hoy predomina, la gran empresa latifundiaria escasamente moder-
nizada, que produce en general para mercados internos con relaciones
laborales a veces no totalmente basadas en el salario. Estas explota-
ciones estan frecuentemente dedicadas a la ganaderia extensiva.
Este tipo de establecimientos son relativamente mas numerosos,
ocupan mas area cosechada y ocupan mas personal que las demas
empresas agricolas, pero pesan menos en el volumen de lo producido.

El modelo empresarial més dindmico, responsable por el mayor
volumen producido y por el crecimiento rapido en afios recientes de
las exportaciones agricolas, es la empresa agricola modernizada. En
ella predomina un alto nivel de tecnificacién, esta estrechamente
vinculada al complejo agroindustrial y se organiza casi siempre
sobre relaciones salariales de contratacién. Dentro de este modelo es
posible diferenciar un subgrupo de pequefios y medianos empresa-
rios, en que atin se emplea trabajo familiar, no estando separada de
la propiedad de la administracién del establecimiento.

Una serie de caracteristicas explican el crecimiento y el dina-
mismo de este empresariado agricola mas moderno. En primer
lugar estan las caracteristicas de Ios mercados a que se dirigen sus
productos, los que pueden ser externos o internos, pero en general
de gran dinamismo. Particular importancia tienen los mercadaos de
consumidores de medianos y altos ingresos.

En segundo lugar, en estas empresas agricolas se produce un
intenso proceso de modernizacion. Intrinseco a este concepto es el
cambio tecnolégico que se caracteriza por una fuerte inversion en
maquinarias y equipos: inversiones en regadio, en estructuras de
almacenamiento, todo en el establecimiento agricola y en insumos:
semillas, fertilizantes, plaguicidas. Inversamente se reduce la im-
portancia de los costos laborales, lo que no necesariamente implica
una reduccién en el mimero de empleos.

En tercer lugar, las empresas mantienen diversos arreglos con
sus empleados y trabajadores. Por un lado se produce una disminu-
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cién en la demanda de trabajadores permanentes (pero aumenta su
calificacién) y se incrementa la demanda de trabajadores estacionales
o temporarios sin calificacién. Igualmente se involucran
crecientemente empleados profesionales como administradores, in-
genieros, técnicos. Por otro lado este tipo de empresas comprende
un amplio espectro que va desde la empresa multinacional de gran
escala hasta las pequefias de tipo farmer modernas. Atin més existen
complejos empresariales de tipo agroindustrial que combinan estos
varios tipos de empresas.

En cuarto lugar el surgimiento de la empresa agricola estd
fuertemente asociado a un mayor grado de integracién con la in-
dustria. Ya sea con la industria que produce los bienes de capital y
los insumos modernos que crecientemente se utilizan en esta empresa,
como con la industria de transformacién de los productos de la
agricultura. La participacion de la agroindustria en el producto
interno bruto agricola subi6 del 32 al 42% entre 1960 y 1980 para
América Latina en su conjunto, atin cuando en los paises mas gran-
des esa proporcién es mayor. Vinculado a este proceso varios
estudios de caso mostraron, que las posibilidades de exportacién
estaban fuertemente vinculadas a la renovacién o a la creacién de
empresas o instancias de comercializacién que fuesen capaces de
conocer y penetrar en los nuevos mercados .

En quinto lugar en todos los procesos de modernizacién de la
agricultura, el Estado ha jugado un papel central, a través de una
serie de medidas e instrumentos. El apoyo crediticio abundante y a
tasas de interés favorables; el manejo de la tasa de cambio (instru-
mento empleado preferentemente en los afios recientes), para favo-
recer tasas de cambio reales que permitan exportar en mejores
condiciones de competitividad; las exenciones tributarias, ya sea
disminuyendo los impuestos al agro, disminuyendo los aranceles de
importaciéon de insumos agricolas o disminuyendo o retirando las
retenciones a las exportaciones agricolas que durante afios fueron el
instrumento para trasegar recursos del agro a otros sectores de la
economia; la proteccion del mercado interno, al menos en los prime-
ros afios de instalacién de la agroindustria, los subsidios a las expor-

13 Carlos Pomareda y Jorge Torres, Procesos de Modernizaci6n de la Agricultura
en América Latina y el Caribe, IICA, San José, 1990.
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taciones; la caida del salario real para los trabajadores de la agricul-
tura (también) y el control de la fuerza de trabajo y el desestimulo a
la organizacién sindical; el apoyo a la investigacién y la transferen-
cia tecnoldgica; la creacién de un mercado de tierras revirtiendo
procesos de reforma agraria de décadas anteriores o su expansion a
través de condiciones y concesiones para la apertura de la frontera
agricola; la creacion de la infraestructura de servicios necesaria (ca-
minos, energia eléctrica) o la construccién de grandes obras de
regadio.

Pareceria que existen distintos tipos de empresarios agricolas
vinculados a estos procesos de modernizacion. Paralelamente tam-
bién existen distintos tipos de organizaciones corporativas de este
sector.

Una clasificacion bésica de los diferentes tipos sociales que
estarian conformando el sector moderno del empresariado
agropecuario latinoamericano permite diferenciar los siguientes tipos
generales: en primer lugar estan los grupos econdmicos de capital
nacional o extranjero que invierten en la agricultura como parte de
una cartera de inversiones mas compleja; en segundo lugar, estan
aquellos empresarios agricolas grandes cuyo origen esta en los terra-
tenientes que se modernizan o en capital extra agrario que se vuelca
ala agricultura. Con mayor o menor importancia estidn presentes en
todos los casos; en tercer lugar, otro tipo social son agricultores que
prefieren no inmovilizar su capital en tierras sino invertirlo en ma-
quinarias y conocimientos tecnolégicos que le permitan captar ga-
nancia via cambio técnico. Llamense arrendatarios (Uruguay) o
contratistas (Argentina).

Las Organizaciones Gremiales de los Empresarios

Estos procesos han impactado profundamente en las organiza-
ciones gremiales de los empresarios agricolas donde puede encon-
trarse una evolucion creciente desde organizaciones de representacion
tradicional de tipo cupular y centralizada, hacia organizaciones
complejas, especializadas por rama productiva, con actividades en
el campo de la comercializacién de insumos, en la investigacion
agropecuaria, en la prestacion de servicios y con estructuras
organizativas amplias.
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Para la prestacién de servicios muchos de estas organizaciones
han promovido la formacién de empresas de tipo cooperativo y en
algunos casos fundaciones sin fines de lucro lo que les permite
incursionar en la investigacién agropecuaria y en el desarrollo rural.
En muchos casos estas organizaciones han extendido su afiliacién
hacia productores mas heterogéneos y se han democratizado en
cuanto a su funcionamiento interno.

La formacién de organizaciones por productos como en Brasil,
Colombia y Uruguay permite mayor especificidad en las demandas
y propuestas que levantan en relacién al Estado. Al mismo tiempo
permite prestar una gama mads precisa de servicios o incursionar en
la investigacién agropecuaria y al extensién en funcién de las de-
mandas de sus afiliados. Estos procesos han repercutido en las
organizaciones tradicionales que han debido refuncionalizarse para
representar mejor las demandas de los empresarios modernos, como
fue el caso de la SNA chilena y de las organizaciones gremiales
argentinas. En muchos casos los procesos de integracién regionales
han desembocado en la formacién de organizaciones subregionales
como CONAGRO y CONFEGAN en el drea andina.

No debe desconocerse sin embargo, el pensamiento tradicional
que anima a muchas organizaciones empresariales del agro latino-
americano, particularmente en presentarse como los tinicos repre-
sentantes del sector. Pocas veces admiten la presencia de
organizaciones campesinas en la misma mesa de negociacion y en
general son reacias a negociaciones de tipo redistributivo. En algu-
nos casos han organizado grupos armados para defender sus inte-
reses. Muchas veces su ideologia estd marcada por un pensamiento
de tipo tradicionalista y oligadrquico o en su seno predominan re-
presentantes de los empresarios més tradicionales.

En Colombia la Federacién Nacional de Cafeteros no solamente
constituye un gremio en el sentido tradicional sino una verdadera
empresa de interés social que participa en la comercializacién interna
y externa del café, en el mercado de crédito y de los insumos
agropecuarios; igualmente lleva adelante ambiciosos programas de
investigacién que culminaron en el desarrollo de la variedad Colom-
bia, incursiona en programas de diversificacién de la produccién en
zonas marginales, etc. Su organizacién se adentra en todo el espacio
cafetero de Colombia donde sus asociados participan tanto de las
cooperativas como de los comités cafeteros. Iguales caracteristicas,
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aunque tal vez no tan sofisticados con el poderoso gremio de los
cafieros en el Valle colombiano que lleva adelante complejos programas
de investigacion sobre la cafia de azticar, con la sociedad de ganaderos,
etc. En el vecino Ecuador la asociaciéon de ganaderos de la sierra ha
sido uno de los principales responsables de la modernizacién del
sector por medio de sus servicios de extensién, venta de insumos y de
formaci6én de agroindustrias. En el caso argentino la Confederacién
Intercooperativa Agropecuaria tiene por integrantes a entidades de
extraordinaria complejidad técnica y econémica y presta una gran
gama de servicios a las cooperativas asociadas. Ver entre otros: S.
Gomez, Organizacoes Empresarais Rurais na América Latina: o caso
do Brasil e do Chile, en ABRA, Reforma Agraria, Afio 17, No. 2,
Campinas, 1987; M. Chiriboga, El Empresariado Lechero Ecuatoriano,
trabajo preparado para FAO, Quito, 1989; R. Martinez N. Las Organi-
zaciones Corporativas del Sector Agropecuario, en O. Barsky et al La
Agricultura Pampeana, FCE-IICA-CISEA, Buenos Aires, 1988.

LOS ESCENARIOS SOCIO POLITICOS *
El Contexto Internacional

La economia internacional estd operando un proceso de rees-
tructuraciéon global, cuyo rasgo fundamental es el alto grado de
interdependencia entre las mutaciones que sufren las economias
centrales y los cambios que se empiezan a dar en las economias
periféricas.

Respecto de las economias de la regién las politicas de ajuste
econémico y su posible evolucion (Politicas orientadas a establecer
una estabilidad macroeconémica, a la liberacién de los sistemas de
incentivos, y a la recuperacién de la inversién y reconversién econ6-
mica), estan directamente asociadas tanto con las transformaciones
politicas y ajustes de las economias centrales, particularmente con
las economias de Estados Unidos, Europa y el Japén, como por las
mutaciones democréticas que viven el conjunto de los paises de la
region (desde situaciones de transicion a la democracia, democracias
restringidas o de equilibrio hasta de democracia plural y sustantiva).

Varios documentos prospectivos internacionales, sintetizados
por Bouzas (Bouzas 1990) preveen dos escenarios econémicos basi-

14 Esta parte fue elaborada por Fernando Calderén.
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cos para la regién. Uno de tipo optimista que indica que es posible
un mantenimiento y recuperacién de indices de crecimiento econé-
mico limitados, con una expansiéon regular de los mercados de
exportacion, con mantenimiento irregular de niveles altos de flujos
negativos de capital y una no reversién de las tendencias regresivas
de la distribucién del ingreso.

Desde una ptica socio politica es también previsible prever la
permanencia de escenarios democréticos censitarios o de democra-
cia de equilibrio, que no alcanzan a estabilizar y profundizar los
procesos de democratizacién, donde ademds los mecanismos de
legitimidad s6lo son buscados en momentos electorales, y el sistema
de toma de decisiones se concentra en el ejecutivo. Lo legal y lo
legitimo tiende a disociarse (Calderén, Dos Santos 1990).

El otro escenario econémico de caricter més bien pesimista,
infiere un mayor deterioro de las economias regionales derivado de
un panorama recesivo de las economias centrales, a causa del fraca-
so de las politicas de recuperacién de los desequilibrios entre ellas,
que como consecuencia implicarian una manutencién o reduccién
de los mercados de exportacién, especialmente agricola por parte de
las economias latinoamericanas, ademés de alzas en las tasas de
interés, restricciones de los mercados de crédito internacionales,
ausencia o disminucidn de las inversiones, en resumen un escenario
que de manera diferencial impondria un fracaso de las politicas de
ajuste estructural en curso en la regi6n.

Politicamente esto implicaria niveles altos de inestabilidad, la
permanencia cada vez més fragil de regimenes democréticos y en el
peor de los casos el caos y o el retorno a situaciones autoritarias.

En todo caso en términos muy esqueméticos se puede visualizar
un horizonte de una mayor incertidumbre y una mayor
interdependencia negativa, asociada con la debilidad politica de la
region en el sistema internacional de toma de decisiones.

Cuatro serian los elementos que armarian los escenarios posibles:

- Ritmo de crecimiento de las economias industrializadas y su grado de
incidencia en el mercado de exportaciones latinoamericana.

- Opciones atin impredecibles de las politicas para superar los grandes
desequilibrios en y entre las economias centrales (déficit fiscal USA y
desequilibrios USA, Jap6n y Alemania).
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- Movimiento de las tasas de interés internacionales y su impacto sobre
la deuda externa.

- Movimiento de los indices de los términos de intercambio.

Obviamente que estas tendencias y estos movimientos pueden
ser matizados segtin las diferente situaciones econémicas, los distintos
niveles de consistencia de las matrices socio politicas nacionales y
segin las coyuntura y politicas de integracién subregional, espe-
cialmente aquellas que derivaran del posible acuerdo de las Améri-
cas, y muy especialmente el tratado de libre comercio entre USA,
Canadéa y México, Desde una éptica agraria, como ya se sefial6 en
paginas atras es crucial el curso que tomen las negociaciones del
GATT (Pomareda 1990).

Desde el punto de vista de la diferenciacion de las economias
latinoamericanas el tipo de deuda externa, como las caracteristicas de
las exportaciones son determinantes. La tipologia adjunta indica las
situaciones diferenciadas, donde resaltan dos situaciones generales.

Asi una economia con una estructura de exportaciones
diversificada, entre ellas petréleo, que ademés es productora de
manufacturas y su estructura de deuda es predominantemente pu-
blica sera sin lugar a dudas menos vulnerable que otra que sea mono
exportadora, con una estructura productiva de bienes primarios y
deudora de mercados.

Ciertamente que dichos tipos tendrian que situarse en movi-
miento para poder comprender mejor los chances de las distintas
economias nacionales, la misma estructura y profundidad de la
deuda estd muy asociada con la capacidad de negociacion politica
de los distintos gobiernos, como del momento de realizacién de las
politicas del ajuste econémico, asf si el momento gira en torno de
politicas de bisqueda de estabilidad macroeconémica el peso del
cacater de la deuda sera central, pero no tanto si la renegociacion de
la deuda esté vinculada a un proceso de reinversién y reconversion
econémica como parecen ser los casos de México y Chile.

El mismo sentido relativizador se derivara tanto del peso de las
politicas agrarias prexistentes, como, segiin se analiz6é paginas atras,
de los patrones agrarios predominantes en cada pais.

Muy someramente y recuperando lo ya sefialado, hasta 1982 las
politicas agrarias en la regién tuvieron como producto final el
favorecimiento a la producciéon de los sectores privados grandes y
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medianos en funcién de una serie de actividades compensatorias como
créditos, suhsidios, subsidios a la tecnologia, etc., en los marcos de una
politica macroeconémica que globalmente fue antiagricola: politicas de
cambio subvaloradas que favorecian la importacion y castigaban las
exportaciones agropecuarias. El cambio barato favorecia asi politicas
de importacién de alimentos que fortalecian el capital privado por una
parte y que por otra aceleraban la acumulacion del sector industrial, es
decir, el desarrollo agricola estuvo subordinado al crecimiento del
capital industrial y al capital comercial.

Respecto a las politicas rurales, es decir de pequefios producto-
res agricolas campesinos, practicamente en todos los casos pararon o
disminuyeron las politicas de distribucién de tierras en areas tradi-
cionales y s6lo se mantuvo una expansion de la distribucién en areas
de colonizacién y avance de la frontera agricola, produciendo un
crecimiento subordinado del conjunto de la agricultura y a la vez
inhibiendo el incremento de la produccién campesina. A partir del
afio 82, las politicas reducen atin més el suhsidio a la agricultura y
las politicas macroeconémicas se orientan a la hiisqueda de precios
y cambio reales favoreciendo la exportacién agropecuaria y encare-
ciendo relativamente la importacién de alimentos, que conllevaron
un incremento de los precios internos de productos agricolas y
modificaron relativamente segtin los productos agricolas y modifi-
caron relativamente segtin los productos y mercados, los términos
de intercambio en términos favorables para la agricultura en relacién
con la industria.

En relacion de las areas rurales disminuyé el peso de los pro-
gramas de desarrollo rural integral, teniendo maés relevancia el
financiamiento externo que el financiamiento nacional. Dicho
financiamiento méis que subsidios a la produccién o a la infraes-
tructura como en el pasado se orient6 hacia las politicas de subsidio
para alimentos. Situacion ésta que hizo que el conjunto de la agri-
cultura tuviese mayor capacidad para enfrentar los impactos de la
crisis sobre el global proceso de desindustrializaciéon que vivié la
region.

No obstante, a pesar de la relativa ventaja comparativa, en la
crisis, de la agricultura sobre la industria, prospectivamente, dados
los escenarios y las condicionantes afirmados, es posible también
prever horizontes de incertidumbre de interdependencia negativa
para la agricultura de la regién.
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Es precisamente en esta perspectiva donde cobra sentido una
politica opcional de modernizacién incluyente de la agricultura,
como aquella variable cualitativamente distinta que permite em-
prender una transformacion productiva socialmente integradora y
crecientemente correspondiente con un proceso politico democrati-
co que la legitime. De cémo planteen e interactien los distintos
actores sociales y politicos ante semejante desafio dependeran los
escenarios sociopoliticos futuros que ya se estan constituyendo en la
region.

Dadas la experiencias de politicas agrarias anotadas y dados los
condicionamientos econémicos sefialados es posible proyectar
sintéticamente cuatro escenarios sociopoliticos que proyectan las
tendencias anotadas en capitulos atras, teniendo en cuenta, en los
marcos de transformaciones socio politicos mas generales, como
pardmetros de referencia los esfuerzos o no de modernizacién
incluyente de la agricultura y de democratizacién del agro, es decir,
ambos pardmetros fijan los limites entre los cuales se pueden situar
una gama de situaciones, siendo el limite de ruptura el de descom-
posicion social nacional y agricola y la eliminacién de la democracia
como régimen politico.

Estos escenarios son construcciones abstractas hipotéticas, que
no constituyen indicadores de niveles evolutivos ni teleolégicos de
las sociedades, sino tan s6lo los marcos en los cuales se pueden
visualizar ciertas tendencias posibles que en mayor o menor medida
estan presentes en toda la regién. Los escenarios se construyeron a
partir de tendencias empiricas registradas, en los capitulos antece-
dentes y en la bibliografia que los sustenta, y constituyen una suerte
de gama de posibilidades ordenadas tipolégicamente de tendencias
que ya se estdn dando en la regién. Su utilidad pretendida es la de
visualizar las implicancias globales de determinados comporta-
mientos sociopoliticos y ademas servir de referencia a los resultados
politicos de las distintas opciones econémicas.

Escenario de Descomposicién Agraria y Caos

Este primer escenario tiene como caracteristica fundamental la
debilidad extrema de los actores politicos y sociales expresado en
limitaciones para plantear politicas de estabilizaciéon
macroecondmicas y més atiin programas de modernizacion agraria.
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La accién del Estado y los actores politicos se constrifien sin éxito a
administrar los conflictos en el interior del propio Estado, la agri-
cultura y entre la agricultura el Estado y la sociedad global. Su rasgo
fundamental es una desarticulacién creciente entre los actores sociales
y politicos, ademds de una desagregacién brutal de conflictos. Eco-
némicamente estos se expresa en tendencias hacia una
ingobernabilidad creciente de la economia.

Desde el punto de vista de las instituciones politicas estas ten-
derian cada vez més a tener menos posibilidades de procesamiento
de conflictos, lo cual acarrea una pérdida creciente de la legitimidad
del orden democrético, entre otros factores por la debilidad de los
sistemas de representacién politica, pues en este escenario los parti-
dos, fundamentalmente urbanos, no procesan intereses y demandas
de los distintos sectores agricolas. Muy especialmente los campesi-
nos més pobres no logran transformar sus necesidades sociales en
demandas politicas institucionalizadas.

Mientras que las élites agrarias sufren un proceso de
desmembramiento, pues los capitales huyen y tienden a restaurarse
comportamientos econémicamente regresivos y actitudes politicas
intolerantes, que en su conjunto impiden decididamente una mo-
dernizacién democrética del Estado patrimonialista, pues persisten
de manera perversa mecanismos de cooptacién y clientela politica,
que en definitiva conducen a la reproduccién de conductas anémicas,
no ajenas a la violencia generalizada.

El Estado no tiene capacidad de impulsar ni siquiera mecanismos
de ordenamiento minimo de la economia y atin ni siquiera producir
una articulacién que regule el orden estatal entre los diferentes
aparatos e instituciones del Estado en la agricultura, generandose
una suerte de poliarquizacién disfuncional del Estado que a la larga
conduce a que la nocién misma de orden estatal se descomponga.

En este sentido, las vinculaciones entre las instituciones politicas
democraticas son muy débiles o entran en la légica de la
poliarquizacién sefialada, haciendo que los mecanismos de toma de
decisiones sean crecientemente informales, llegando a imponerse
cada vez con mayor fuerza politica de coaccién social y de control
politico militarizado. Por otra parte, si se logran impulsar algunas
politicas de descentralizacién éstas mas bien tienden mas que a
reformar el Estado e impulsar una modernizacién descentralizada,
hacia una dispersién geografica del poder estatal.
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En este contexto los partidos politicos acelerarian su
distanciamiento del agro tanto en el plano del discurso como de la
practica. En tal escenario de descomposicién social al reducirse el
crecimiento econémico global la crisis tiende a impactar de manera
creciente a los sectores campesinos mas pobres. El campo se torna-
ria en un receptor creciente de miseria y los procesos de diferencia-
cién social se correlacionarian positivamente con una pauperizacion
creciente, situacion que induciria a persistencias de una serie de
practicas negativas de los actores sociales, cuyos rasgos fundamen-
tales serian el fraccionamiento, el faccionalismo, las acciones violentas
y el retraimiento comunitario, que abonarian incluso la emergencia
y el desarrollo de antimovimientos sociales de comunitarismo
fundamentalista. Las llamadas organizaciones no gubernamentales
oscilarian sus comportamientos entre un asistencialismo reducido y
un reforzamiento de un comunitarismo cerrado del tipo
fundamentalista.

‘e Los mismos empresarios agricolas reducirian drasticamente sus

' comportamientos econémicos y sociales, el capital migraria y perma-
necerian como forma de accién la violencia més irracional. Estos
procesos de descomposicién de la accién colectiva tendrian desigua-
les formas de expresién regional, empero estarian directamente rela-
cionados no sélo con la promocién de la violencia sino también con la
inequidad y muy especialmente con la inexistencia de actores sociales.
Mais que procesos revolucionarios donde los actores politicos de-
mandan transformaciones institucionales y 6rdenes econémicos dis-
tintos, se trataria de procesos de desborde y anomia social. Un factor
precipitador de estos procesos de descomposicion agraria estaria dado
por el impacto econémico, politico y ético del narcotréfico.

Escenario de Estabilizacion Precaria y Democracia
de Equilibrio Inestable

Una de las caracteristicas fundamentales de este escenario es la
realizacién de politicas de estabilidad econémica de corto plazo,
orientadas a una estabilidad de la economia donde el Estado se
subordina a los grupos mas concentrados, administra en funcién de
un practicismo instrumental Ios conflictos sociales institucionales o
no y se concentra fundamentalmente en el Poder Ejecutivo el siste-
ma de toma de decisiones en desmedro del régimen democrético,
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produciéndose una suerte de estabilidad socio econémica precaria y
un orden politico inestable.

Politicas agrarias orientadas a estabilizar la economia agraria,
con una visién del ajuste restringida a la agricultura. Se realiza
mediante liberalizacién de precios, apertura de mercados, etc. para
mantener condiciones de estabilidad econémica que permitan a las
empresas exportadoras seguir operando. Para la economia campe-
sina, medidas impositivas, no subvencién de la produccién de ali-
mentos, reduccién de gastos en politicas de desarrollo rural y
promocién campesina.

Correlativamente hay una politica que trata de mantener me-
diante programas asistencialistas y beneficios puntuales la cooptacién
de la organizacién campesina principalmente a través de sindicatos
paraestatales o parapartidarios, sin dejar de lado el refuerzo de
mecanismos de coaccién. Aceleramiento de procesos de dualizacién
y empobrecimiento (sin tierra, migrantes).

En el aparato de Estado, modernizacién parcial, con procesos
de desconcentracién de la ejecucion de las politicas agricolas, con
participacion restringida de los actores sociales locales. Las trans-
formaciones en el Estado pueden lograr incluir una cierta reforma
administrativa en pro de una racionalizacién parcial que no logra
empero superar la ineficacia tradicional de varios aparatos del esta-
do que operaban en la agricultura y que mas bien tienden a fortale-
cer a la larga los viejos mecanismos clientelares.

Los partidos politicos mantendrian una relacién clientelar con
los campesinos a través de una suerte de una reestructuracién dife-
renciada del clientelismo y se generarian estructuras paralelas de
loby entre empresarios, partidos y estado. El poder politico tenderia
a centralizarse cada vez més en las capas tecnoburocraticas y en el
Ejecutivo.

Con respecto a los actores sociales predominan orientaciones
divergentes referidas a la modernizacién agricola, donde domina
una orientacién respecto a una modernizaciéon netamente agrario,
donde los campesinos -a diferencia de los empresarios agricolas son
cada vez mds débiles. orientacion intimamente asociada con la au-
sencia de un sistema institucional especifico donde se procesen
intereses y conflictos.

Los actores agrarios mas concentrados tienen un sistema de
representacion y presién directa en el sistema politico (loby) llegan-
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do incluso a la constituciéon de partidos agrarios. Mientras que los
mecanismos de representacion y de intermediacién campesina tien-
den a ser cada vez mas débiles los partidos, las iglesias, los ONG’s
tienden a generar acciones puntuales y a encerrarse en légicas
comunitaristas que hacen que fracciones y grupos campesinos se
encierren sobre si mismos (Lehmann).

En el caso delos ONG's es preciso percibir que ambivalentemente
en una situacién de distanciamiento de Estado y sociedad, se forta-
lecen ocupando espacios dejados por el Estado y los partidos. Es
determinante en los mecanismos de toma de decisiones el peso de
los empresarios que subordinan las decisiones estatales.

Economia productiva: Se incentiva la agricultura de exportacién,
la produccién de alimentos para el mercado interno se desestimula,
incrementandose la importacién de alimentos, la investigacion en tec-
nologia agricola se dirige a la agricultura empresarial de exportacion.

Se produciria entonces una suerte de modernizacién parcial a
partir de una accién estatal en funcién de los sectores mas concen-
trados de la agricultura, sin efectos multiplicadores internos, con un
proceso de dualizacién agraria acelerados y una desactivacién de los
actores agrarios, especialmente campesinos pobres.

Escenario de Modernizacién Incluyente
con Democracia Restringida

La caracteristica fundamental del presente escenario es el inicio
de un proceso de modernizacién agricola incluyente a partir de una
articulacién politica entre empresarios y Estado en el mercado, sin
ampliar empero ni democratizar el proceso de toma de decisiones
politicas.

Fortalecimiento y modernizacién del Estado y sus politicas
agrarias, donde el nticleo de la reconversién econémica y la moder-
nizacién social provendria de la agricultura, donde las politicas
buscan la concrecién de un complejo agricola-industrial, ademas de
soportar un proceso de reconversion tecnolégica interna, busca in-
corporar a los campesinos a los procesos de modernizacién.

Un elemento nodal de dicha politica es tanto el fortalecimiento
de politicas de investigacién en ciencia y tecnologia agropecuaria
como de aplicacién tecnolégica, en las dreas competitivas que per-
mitan retroalimentar los complejos agricola-agroindustriales, acom-
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pafiados de procesos de gestion y comercializacién que incrementen
la productividad empresarial.

El eje de la politica agraria es una articulacién entre empresarios
y Estado, donde aquellos orientan su accién a través de una visién
empresarial, nacional de transformacién productiva con equidad,
no sélo por razones de estabilidad econémica y gobernabilidad
politica, sino también por una nueva vocacion de convertirse en
actores del desarrollo con un cierto grado de intercambio con actores
sociales y politicos.

El actor campesino se diferencia, las tendencias a la dualizacién
persisten, sin embargo campesinos y pequefias y medianas empresas
modernizadas se insertan en los procesos de modernizacién
agropecuaria principalmente orientados al mercado interno
alimentario.

Una especificidad de este escenario es la concrecién de politicas
dirigidas al desarrollo rural, probablemente con mecanismos de
descentralizacion en la decisién y ejecucién de politicas, que permite
incorporar algunos pequefios productores y campesinos a la agri-
cultura empresarial.

Si en el escenario de descomposicién social el incremento de
la pauperizacién campesina estd asociado con el decrecimiento
econémico, en el presente escenario se produce una
complejizacién muy dindmica de los procesos de diversificacién
agricola anteriormente sefialados en un doble sentido: en los
sectores campesinos de economia familiar productiva la
diversificacion estard asociada con procesos de acumulacién.
Mientras que en los sectores mds pobres la diversificacién se
vinculard a la ampliacion de estrategias de sobrevivencia, del
tipo economia doméstica ampliada.

Escenario de Modernizacién Democratica e Incluyente

El presente escenario supone el establecimiento de una estabili-
dad macro econémica global y una tendencia creciente hacia la
recuperacion de la inversién y el crecimiento de la economia, sobre
cuyas bases se empieza a profundizar un desarrollo ampliado de la
agricultura y una modernizacién tendencialmente incluyente resul-
tados ambos de acuerdos o pactos politicos democraticos a nivel
agrario y nacional.
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El Estado ha sufrido un proceso de modernizacién en un doble
sentido, pues por una parte ha fortalecido su papel regulador de la
economia y de activador-difusor tecnolégico y por otra ha elimina-
do su carécter clientelista y patrimonial del pasado. El conjunto de
las decisiones econdmicas son cada vez mds el resultado de las
interacciones entre una sociedad civil fuerte y un régimen demo-
crético estable.

La descentralizacion estatal no solamente estara asociada a
mecanismos de desconcentracién de recursos sino también a una
generalizacién democrética del poder local, donde las diferentes
especificidades locales y regionales estan vinculadas entre si, parti-
cularmente mediante el desarrollo de unidades tecnolégicas de
produccién, comercializacién y gestién que repotencian tanto su
propio dinamismo, como el proceso de reconversién agricola global.

Los partidos politicos sufren un proceso de modernizacién y
democratizaciéon en sus estructuras internas, se han
internacionalizado de acuerdo a las pautas politicas globales y muy
especialmente tiende a representar genuinamente a actores sociales
cada vez mas diferenciados y consolidados. En este sentido partidos
agrarios de distinta orientacién socio cultural estidn presentes en la
arena democrética defendiendo institucionalmente sus intereses
particulares, y concertando intereses globales de la modernizacién
agraria.

Por su parte se empiezan a constituir verdaderos actores socia-
les, los campesinos méas pobres han logrado mejorar su calidad de
vida y transformar sus necesidades sociales en demandas politicas,
mientras que los empresarios, no solamente han optado por una
modernizacién agricola incluyente, sino que también su ethos em-
presarial, su espiritu de empresa, se ha internalizado, permitiendo
superarse viejas practicas corporativas para estatales del tipo loby,
como también superar orientaciones econémicas especulativas
cortoplacistas. En general la calidad de la vida, diferenciada por
cierto, del conjunto de la poblacién est4 en este escenario més acorde
con el nivel de desarrollo econémico alcanzado.

En estas condiciones las ONG'’s, incrementando su autonomia y
su capacidad tecnolégica, competirian en el mercado de proyectos,
de manera asociativa con los actores sociales, teniendo estos mismos
varias opciones de asociacion. En esta l6gica dichas organizaciones
tendencialmente se subordinarian a los actores sociales.
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Se trataria en sintesis de un proceso de desarrollo hasta ahora
inaudito en la regi6n, cuyo dinamismo fundamental de moderniza-
cién agricola incluyente se sustentaria en complejos acuerdos y
pactos, micro y macro, que en su conjunto permitirian una integracion
progresiva de la nacién y de la regién en el sistema internacional. En
este escenario el régimen politico tiende a coincidir con el sistema de
toma de decisiones.

Las politicas agrarias anteriores se mantienen pero no son sélo
respuestas a las iniciativas de los empresarios sino también a partir
de acuerdos entre actores sociales y politicos fundamentales de la
sociedad. Hay procesos complejos de acuerdos, pactos y creacion de
espacios politico-institucionales que en su conjunto forman parte de
una estrategia nacional de reconversion e integracién a Ia economia
internacional. En este escenario el régimen politico tiende a coinci-
dir con el sistema de toma de decisiones.

LOS REQUERIMIENTOS GLOBALES DE LA
MODERNIZACION DEMOCRATICA E INCLUYENTE

La modernizacién democratica e incluyente de la agricultura en
el sentido del escenario cuatro implica nuevos dmbitos de accién
estatal que aseguren su papel regulador y promotor. Dichos papeles
hacen relacion a diversos niveles: macro y micro. Sin embargo, ellos
no pueden disociarse de la necesaria reestructuracién del Estado,
dejando aquellas actividades propias de la fase del Estado productor.

La reforma del Estado en el sentido anotado, implica modificar
el estilo de Ias relaciones prevalecientes entre el Estado y la sociedad
civil, caracterizadas por el patrimonialismo, el clientelismo y la
indiferenciacion de roles. Para ello, es necesario superar la fase del
Estado productor, que predominé en la mayor parte de los paises de
la regi6én, mediante el cual éste organizaba partes importantes de la
actividad econémica. Sobre esa base, se montaban practicas atavicas
del sistema politico latinoamericano, donde el Estado era generador
de empleos, favores y rentas institucionales que presionaban y per-
vertian el mercado y la sociedad civil; la relacién corporativa y
clientelar con los actores sociales; etc.

La modernizacién del Estado debe darse justamente sobre Ia
construccién de su papel regulador y subsidiario a la actividad
econémica. Esto no significa abogar por una supuesta mayor efi-
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ciencia privada o de que hayan 4reas “naturales” para la participa-
cién estatal. Todo lo contrario, se estd proponiendo que cada caso
sea cuidadosamente analizado y los actores sociales definan los
mejores arreglos para permitir una participacién efectiva.

En términos generales, las funciones estatales que parecen im-
prescindibles para generar un proceso de desarrollo moderno y
democratico sobre la base de la agricultura ampliada como el descrito
incluye entre otras:

- Un marco de politicas macroeconémicas favorables para el sector
agropecuario y rural, particularmente aquel vinculado a la exportacién y
a la demanda alimenticia masiva y con enlaces de empleo-producci6én.

- La inversién en educacién y calificacién de los recursos humanos
necesarios para la modernizacién de las dreas rurales, asf como en la
salud de la poblacién. La educacién juega adicionalmente un papel
central en la construcciéon de una cultura democrética.

- Eldesarrollo de la capacidad de investigacién y adaptacién tecnol6gi-
ca y cientifica, tanto en las universidades como en los centros estatales
y privados en estrecha relacién con los centros mundiales.

- Lainversién publica en infraestructura bésica como la de carreteras,
comunicaciones, electrificacion, regadio, etc. Esta debe tener como eje
el fortalecimiento de niicleos de agricultura ampliada particularmen-
te en las microregiones pobres de los paises. Estas inversiones se
vuelven vitales desde el punto de vista del aprovechamiento de las
nuevas oportunidades tecnolégicas.

- Unsistema tributario que limite las posibilidades de uso especulativo
de los recursos naturales y que incentive la inversiones privadas en
las zonas més atrasadas, creando encadenamientos entre pequefios
productores y empresas de comercializacién y/o procesamiento o
generando empleos.

- Eldesarrollo de politicas diferenciadas de investigacién y transferen-
cia de tecnologia, de crédito y de capacitacion hacia las necesidades de .
los pequeifios productores y campesinos de tipo tradicional, buscando
su transformacién.

- El desarrollo del sistema financiero privado mediante el incentivo a
su desarrollo regional y local, mediante cajas y cooperativas de ahorro
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y crédito y bancos privados, con capacidad de movilizar el ahorro
rural y regional.

- La liberalizacién de los sistemas de organizacién social a los diversos
niveles sociales y su promocién para fortalecer las organizaciones de la
sociedad civil. Deben desterrarse, sin embargo, las précticas clientelares
y de cooptaci6n de las orgamizaciones sociales y gremiales.

- Politicas de salarios en que el aumento de las remuneraciones guarde
relaci6n con la productividad.

Una actividad como la sefialada implica un Estado que juegue
un papel dindmico en cuanto a la regulacién y orientacién de la
reestructuracion econémica de nuestros paises, que asegure tanto su
modernizacién para enfrentar un contexto mundial competitivo,
como el fortalecimiento de la democracia. Ello sélo puede darse
sobre la base de un sistema de concertacién-negociacién con los
sectores empresariales modernos, con los grandes actores sociales y
la participacién activa de los mismos.

La Concertacion como Base de 1a Modernizacién

Un proceso de modernizacién democrético, capaz de asumir
acciones como las sefialadas implica cambios sustanciales en las
relaciones entre actores agrarios. Para ello, es necesario desterrar
préacticas excluyentes emanadas de la intolerancia que resultan en
prebendas y clientelismo. Ello afecta el funcionamiento competitivo
de los mercados y las posibilidades de modernizacién y
racionalizacién estatal. De alli que la instrumentacién del proceso
de modernizacién deba ser en si mismo un proceso de concertacién
negociado, en que los actores sociales ventilen sus conflictos y dife-
rencias institucionalmente y acuerden las acciones a realizar.

La representacién de los actores agrarios en el régimen demo-
cratico requiere la organizacién productiva y gremial, en
‘agrupamientos sélidos y modernos, de cultura y funcionamiento
democrético. En muchos pafses, las organizaciones empresariales y
campesinas han evolucionado en dicha perspectiva, pero buena
parte de las mismas son todavia de tipo tradicional: centralizadas,
de liderazgo no alternativo, prebendalistas, etc. El sistema politico
debe establecer un sistema normativo que favorezca la reforma de
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las organizaciones sociales, incentivando su organizacién democra-
tica, descentralizada y eficiente.

Igualmente, deben incentivarse mecanismos de organizacién
de Ios sectores més pobres de la sociedad, que permitan su constitu-
cién como actores sociales. En general, los pobres y miserables
rurales no disponen de organizaciones y voz en la discusiones na-
cionales. La modernizacién propuesta implica, entonces, la pro-
mocioén de entidades con capacidad de representacién que procesen
institucionalmente sus conflictos, y no desborden el sistema
institucional.

Por el caracter territorial de los productores agrarios, por su
heterogeneidad y por su diversidad productiva, la organizacién
social y los sistemas institucionales de concertacién implican distintos
niveles territoriales y politico administrativos (local, regional y na-
cional); sectoriales y por productos o rubros productivos; por tipos
de productores (empresarios y campesinos). También, puede pen-
sarse en organizaciones de tipo étnico o por género. Obviamente, en
esta perspectiva existirdn miiltiples traslapes entre actores sociales y
sistemas institucionales, pero que en conjunto implicardn una so-
ciedad civil rural fuerte.

Es imprescindible, sin embargo, que se constituya un sistema
de interaccién entre este conjunto complejo y diverso de actores
agrarios. Ello implica al menos tres modalidades: mesas de
concertacién amplias para procesar conflictos y acordar lineas
globales para la modernizacién; mecanismos de negociacién al
interior de sistemas y cadenas productivas que incorporen pro-
ductores agropecuarios, agroindustriales, consumidores y Estado;
participacion y negociacién a nivel local y regional, en relacién con
los gobiernos locales y regionales. La nocién misma de agricultura
ampliada permite pensar un sistema amplio de concertacién y
coordinacién.

En la regi6n existen ya una serie de experiencias de este tipo que
pueden constituir importantes puntos de partida: la participacién
gremial en los foros agropecuarios andinos y de CONASUR, los
debates agrarios de Bolivia, asi como el funcionamiento de los con-
sejos agrarios cantonales en Costa Rica, para no citar sino unos
pocos casos. En todos ellos, participan representantes gremiales de
tipo nacional, regional y local donde acuerdan los ejes de las politi-
cas agropecuarias, de desarrollo rural, etc.




MODERNIZACION DEMOCRATICA E INCLUYENTE 55

Dicho proceso puede ser fortalecido, si los diversos tipos de
productores participan de una misma cadena productiva, como es el
caso de los pequefios productores modernizados que estan articula-
dos a los complejos agroindustriales por medio de cooperativas
modernas y empresarialmente eficientes. Se pueden encontrar casos
relevantes en el centro sur brasilefio, en Uruguay, México y Guate-
mala. Lo anterior implica, que un aspecto central de la concertacién
es la tecnologia como mecanismo que potencia las articulaciones
entre diversos tipos de productores.

La concertacion implica establecer claramente sus niveles y
procedimientos, asi como sus tiempos. Normalmente, ésta es mas
facil a nivel sectorial o regional, que a nivel global. En este tltimo
nivel, incide mas directamente el sistema politico que los actores
sociales directamente. En todo caso, la concertacién implica un
aprendizaje de una cultura democratica, en que se desterre la cultura
intolerante, la exclusién del otro, etc. Existen muchos ejemplos en la
regién que apuntan ya en esa direccién.

En todo este proceso es imprescindible que se desarrolle un
nuevo espiritu en los actores sociales, tanto empresariales como
trabajadores y campesinos, que combine adecuadamente la bisqueda
de la ganancia y de la rentabilidad, o el salario o remuneracion justa
y la responsabilidad colectiva. Este ethos sélo podra desarrollarse,
obviamente, en un contexto de estabilidad de politicas y de interaccién
constructiva entre los diversos actores sociales.

Una concertacion como la que se propone debe funcionar es-
trechamente vinculada con el proceso de transformacién expansiva
de la agricultura. Temas como la agricultura ampliada: fortaleci-
miento del complejo agroindustrial como base para una nueva
insercién de nuestros paises en la economia mundial, el cambio
tecnolégico y la eficiencia productiva deben tener un lugar destaca-
do en los acuerdos globales. En ese sentido, modernizacién implica
un enorme esfuerzo de transformacién del aparato productivo
agropecuario, que se construye sobre la base de los actores sociales.

La Reforma Institucional

Un estilo de modernizacién como el propuesto en este docu-
mento, implica reestructurar las instituciones sectoriales en general
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y al Estado sobre la base de su modernizacién. Ello significa, un
mejoramiento en la eficiencia y eficacia, reduccién de su édrea de
accion, al tiempo que éste mantiene ciertas funciones bésicas que le
permitan neutralizar tendencias concentradoras. La reforma del
Estado es un aspecto critico de la modernizacién democrética ya que
demanda una reestructuracion construida sobre la base de una
concertacién amplia de actores sociales y politicos, que abra espacios
para una interlocucién permanente con ellos.

Solamente, si la reforma del Estado opera abriendo espacios de
intercambio con las organizaciones sociales, de puede garantizar
que dicho proceso refuerce el proceso de democratizacién y no
genere tensiones que cuestionen el mismo proceso de modernizacién
de la economia, de la sociedad y el régimen democratico. Esto
obviamente, requiere de una voluntad politica que le permita al
Estado jugar un papel importante en cuanto a garante de los proce-
sos de redistribucién de ingresos y oportunidades y de foro de
concertacion. Unicamente, que en este caso dicho proceso no implica
un crecimiento de la maquinaria estatal sino de las organizaciones
de la sociedad civil. Los dmbitos de intervencién estatal deben
definirse de mutuo acuerdo y deben ser revisados periédicamente.
En todo caso, los roles del sector ptblico serdn mds fuertes en la
medida que se vinculen con los actores sociales.

Elrol del Estado debe construirse sobre la base de tres pardmetros
centrales: 1) la racionalizacién y el desarrollo de la capacidad de
gestion estatal; 2) la privatizacién; y 3) la descentralizacién y
desconcentracién. Obviamente, estas tres dimensiones se refuerzan
mutuamente para la construccién de un Estado reestructurado y
moderno. Dicho proceso debe asociarse a una profundizacién en la
democratizacién del Estado, su transparencia, la responsabilidad
del funcionario publico, etc.

La racionalizacién de la gestién estatal implica mejorar la balan-
za de pagos, eliminando el déficit fiscal tradicionalmente financiado
por endeudamiento interno a través de la reduccién del gasto
publico. Ello puede significar entre otros, la reforma tributaria, asi
como la reduccién del empleo estatal y de los subsidios
indiscriminados. Simultdneamente, se debe buscar mejorar los sis-
temas de administracién publica y la capacidad de gestion del Estado.

En lo que hace al sector agropecuario, la concertacién debe
definir temas como Ia tributacién agraria, la racionalizacién de los
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ministerios e instituciones del sector publico agropecuario, inclu-
yendo los bancos de desarrollo y fomento. Implica, revisar también
el sistema de subsidios, para que éstos se manejen eficientemente en
relacién a los productores realmente mas necesitados. La
racionalizacién de la gestion estatal debe operar cuidando no afectar
los servicios dirigidos a los pobres rurales, pero si asegurar que éstos
se vuelven mas eficientes.

La privatizacién, es otro elemento central para la moderniza-
ci6n estatal en funcién de su papel regulador. El principio que debe
animar dicho proceso, es la necesidad de una mayor
complementariedad entre el Estado y los sectores empresariales. El
control de aspectos estratégicos para la modernizacién resulta del
acuerdo entre actores sociales, sin prejuicios sobre la capacidad
relativa de cada uno. Para que la privatizacién sea un elemento
bésico de la modernizacién, debe desenvolverse en forma transpa-
rente y no reforzar monopolios y mecanismos de exclusién. Ello
requiere que la modernizacion se abra hacia el mayor nimero de
empresas, incluyendo las organizaciones empresariales, campesinas
y de pequeiios productores.

Muchas de las actividades consideradas de interés piiblico como
la investigacion agropecuaria, el desarrollo rural, la extensién y atin
la participacién en los mercados, pueden ser instrumentadas por
instituciones no estatales de interés general como los gremios, las
fundaciones y las organizaciones no gubernamentales (ONG’s). La
privatizacién, en ese sentido, debe comprender a estas instituciones,
muchas de la cuales vienen realizando dichas tareas en forma efi-
ciente. En éstas la organizacion social puede ser un importante
mecanismo de control y regulacién social.

La descentralizacién es un tema primordial de la reforma
estatal para la modernizacién democratica e incluyente. Enten-
demos por descentralizacién, al redistribucién territorial de los
mecanismos de decisién ptiblica hacia los gobiernos locales y
regionales. Dicho proceso debe darse por medio de los meca-
nismos de representacién ciudadana; sin embargo, lo particu-
lar de este proceso es que permite una interlocucién inmediata
entre los actores locales, regionales y los gobiernos. Este po-
tencial es lo que permite sugerir su capacidad para afianzar el
sistema democrético. Para ser eficiente, debe acompaiiarse de
procesos de desconcentracién de recursos.
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Generar Mercados mas Competitivos

La modernizacién democratica de la agricultura y su
potenciamiento para participar en el mercado internacional requiere
también la reforma de los mercados. Estos, en muchos casos, actiian en
forma discriminante hacia categorias y grupos de la poblacién rural,
privilegian légicas especulativas, tienen caracteristicas monopdlicas u
oligopdlicas, son poco competitivos, etc. Los agentes que intervienen
en el mercado también presentan una serie de deficiencias e
incapacidades que limitan los beneficios que obtienen de ellos.

El funcionamiento de los mercados debe ser también materia de
concertacion entre actores, para reforzar su capacidad competitiva.
Ello implica, entre otros, desterrar los mecanismos de discriminacién
y exclusién en los mercados, en razén de raza o género; de tal
manera que indigenas o mujeres no reciban retribuciones menores
por sus productos o su trabajo. Tal y como lo han sefialado diversos
estudios estos es usual en varios paises de la region. Igualmente, es
imprescindible asegurar una equitativa participacion de los peque-
fios productores en los mercados financieros y de productos, para
modificar las practicas por las cuales ellos tienen poco acceso al
crédito o deben pagar mayores costos por su uso.

La existencia de mercados oligop6licos y concentrados es otra
caracteristica que se debe modificar. Esto resulta, tanto de prebendas
estatales que otorgan exclusividades a empresas puiblicas o privadas,
o como de mercados de pequeiia dimension. Varios estudios han
demostrado, por ejemplo, que un nimero reducido de empresas
agroindustriales y de agroexportacién controlan buena parte de la
produccién en los paises latinoamericanos. Ello se refleja en précti-
cas de imposicién de precios a los productores muchas veces por
debajo del mercado, obligacién de ventas, etc. Debe liberalizarse en
ese sentido los mecanismos de constitucién de empresas para que
terminen con dichas exclusividades y amplien las posibilidades de
participacién en los mercados. Igualmente, deben facilitarse los
mecanismos de negociacién y concertacién entre vendedores y
compradores.

Las politicas macroeconémicas deben remover aquellos meca-
nismos que castigan la rentabilidad relativa del sector agropecuario,
como el manejo de las tasas de cambio en favor del sector industrial
y la economia urbana. En igual sentido, es importante remover
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aquellas normas y practicas administrativas que limitan las posibili-
dades de exportacion.

Finalmente, resulta imprescindible dotar a los diversos tipos de
productores agropecuarios de mayor capacidad empresarial. Esto
es particularmente critico para las empresas agropecuarias las mismas
que se han desarrollado sobre la base de rentas institucionales,
prebendas y subsidios que han coartado su desarrollo empresarial.

Ello se presenta con mayor agudeza entre los pequefios pro-
ductores y campesinos, tanto organizados como para los que no lo
estan. El Estado limit6 el desarrollo de esa capacidad de gestién por
medio de los mecanismos clientelares y de tutela. En muchos casos,
la gestién de las empresas campesinas fue asumida por funcionarios
publicos y el acceso de los campesinos a los mecanismos de decisién
se limit6 considerablemente.

En uno y otro caso las empresas agropecuarias y sus mandos
gerenciales se encuentran poco preparados para participar en mer-
cados competitivos y amplios. El desarrollo de la capacidad em-
presarial de las empresas agropecuarias constituye un elemento
centro de la modernizacion agropecuaria y agroindustrial. Para ello
es necesario que se desarrollen sistemas de calificacién de los recursos
humanos en el campo de la gestién empresarial.

La reforma de los mercados agropecuarios debe resultar también,
de un acuerdo entre los diversos actores. Esta no debe eliminar per
se la participacién reguladora del estado, pero si debe darse en
funcién de la expansién de los mercados hacia sectores vitales para
la modernizacién como: la investigacion tecnolégica, la formacién
de recursos humanos, el desarrollo de oportunidades de inversién
privadas en zonas estratégicas, etc. La experiencia de muchos de los
paises de industrializacién reciente como los del sudeste asiético,
demuestra que la intervencién estatal puede ser altamente provechosa
para la modernizacién. Lo importante para ello, es desterrar las
précticas que distorsionan los mercados o reemplazan potencialida-
des privadas similares.

El Desarrollo Rural en la Modernizacién
Diversos estudios han demostrado que las posibilidades de

mejora en los ingresos de los diversos tipos de unidades rurales
requiere respuestas especificas. Para los campesinos con poca o
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ninguna tierra y los trabajadores temporales, ello esta vinculado al
acceso a la tierra y a oportunidades de empleo, en buena parte no
agropecuario, y en general, al acceso a las prestaciones sociales
basicas como educacién y salud. Sin embargo, para aquellos que
tienen tierras, los campesinos y pequefios productores, la respuesta
es mucho mas compleja.

Definimos al desarrollo rural como el proceso de cambio y
modernizacién de las zonas rurales atrasadas, tradicionalmente de
predominancia campesina, que opera constituyendo a los campesi-
nos, al Estado, a los empresarios locales y regionales en actores de
esa transformacién. El desarrollo rural resulta de un conjunto de
intervenciones tanto publicas como privadas, donde los empresarios
deben jugar un papel relevante.

La modernizacién de las microregiones pobres de predominancia
campesina requiere no solamente un marco de politicas
macroecondmicas favorables para la agricultura, y la remocién de
todos aquellos obstaculos que limitan el acceso de los campesinos a
los servicios productivos, sino también el desarrollo de aquellos
elementos basicos para la modernizacién como la capacitacion de
los recursos humanos rurales, informacién, infraestructura
agropecuaria minima (caminos y riego son los mas importantes,
pero crecientemente toman fuerza estratégica electrificacion y co-
municaciones) y acceso a las tecnologias agropecuarias modernas.
Las necesidades especificas varian de situacién a situacién, en funcién
de la ecologia, del nivel de vinculacién con los mercados, etc.

En todo caso, las posibilidades de mejora de las unidades cam-
pesinas minifundistas y sin tierra, se encuentran en el desarrollo de
las microregiones rurales donde viven, incluyendo los centros ur-
banos. En efecto, las microregiones son aquellas estructuras sociales
y econémicas locales en que los diversos agentes productivos que la
componen establecen un entramado denso de relaciones econémicas,
sociales, politicas y culturales. Normalmente, esta constituido por
uno o mas centros urbanos, de tipo intermedio y un drea rural. En
muchos casos, pero no siempre estd encuadrado al interior de una
circunscripcién politico administrativa.

Tradicionalmente, los centros urbanos y las reas rurales cir-
cundantes establecen relaciones econémicas de importancia por
medio de sus centros de acopio, comercializacion, abastecimiento de
insumos y servicios basicos. Mientras mas complejos son los enca-
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denamientos entre las dreas rurales y los centros urbanos, mayor es
el valor agregado y el excedente local que se genera, mucho del cual
se reinvierte en las mismas microregiones. Por ello, el centro urbano
puede jugar un papel importante en cuanto al desarrollo rural, si se
le suministran condiciones para que complejice sus funciones.

Es imprescindible generar condiciones para la inversién em-
presarial en las 4reas rurales, y particularmente en los centros urba-
nos. Particular importancia tiene la inversi6n en la agroindustria,
los servicios modernos de comercializacién y de tecnologia. Para
ello es importante que se identifiquen oportunidades de inversion,
se generen garantias especiales a los capitales que alli se invierten, se
desarrolle minimamente la infraestructura de comunicaciones y
electricidad. En ello pueden participar tanto los capitales locales,
como nacionales e internacionales.

La microregién puede visualizarse también como un sistema
social y politico, en que diferentes actores rurales y rural urbanos
interactian entre si. En muchos casos constituyen sistemas de poder
cerrados, en que pequefios grupos de poder local, normalmente
asentados en los centros urbanos, dominan a la poblacién rural. Sin
embargo, la microregién puede visualizarse también como un espacio
susceptible de modernizarse desde el punto de vista de las relaciones
Estado Sociedad Civil. Las organizaciones de productores, las
cooperativas de ahorro y crédito, las organizaciones campesinas
locales constituyen la base para tal desarrollo. Su fortalecimiento
hace més complejo el sistema politico local y sienta las bases para la
democracia a ese nivel. La descentralizacién en el sentido sefialado
anteriormente, constituye justamente, la idea fundamental que per-
mite vincular democratizacién y modernizacién.

No debe entenderse de ninguna manera esta propuesta como
un intento de desarrollo local aislado. Muy por el contrario, la idea
basica es general condiciones para una articulacién de las
microregiones con los mercados mas dindmicos, tanto los localizados
en los paises como aquellos en el mercado internacional. Las expe-
riencias exitosas de desarrollo rural demuestran justamente la im-
portancia de esa vinculacién.

Si bien el contenido de la descentralizacion dependeré de las
situaciones especificas en cada pais, los criterios generales que de-
ben guiarlo deben incluir: 1) todo lo que se puede gestionar a nivel
local sin que el costo aumente significativamente; 2) aquello que
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interesa preferentemente a la poblacién local; 3) aquello que impli-
que una mejora en la prestacién de los servicios; y 4) aquello que
promueva la participacion y la integracién de la poblacién. La
descentralizacién, supone adicionalmente Ia desconcentracién de
los recursos financieros necesarios para instrumentar las decisiones
que se adoptan.

Para que el sistema institucional local pueda responder a las
demandas especificas que surgen de una situacién concreta, es im-
prescindible que exista una adecuada interrelacion con los niveles
globales nacionales. Ello es particularmente cierto, en relacién con
politicas como las de tecnologia, comercializacién, crédito y reforma
agraria, para las cuales el flujo de informaci6n es critico para asegurar
tal interacciéon. Ello significa que debe establecerse un sistema
interactivo de informacién y comunicacién que vincule Ia localidad
al municipio, y a éste con la regién y ésta tltima con el centro
nacional.

Es necesario, entonces, promover organizaciones a nivel local y
regional con capacidad de construir una interlocucién con los sectores
de bajos ingresos. La descentralizacién constituye un espacio privile-
giado para vincular el tema de la modernizacién con el de la equidad,
pues permite la representacién y participacién de los grupos locales,
entre los que predominan los sectores pobres. Sin embargo, es im-
prescindible que los gobiernos locales cuenten con los recursos, la
capacidad gerencial y administrativa y los procedimientos que garan-
ticen un justo acceso de los sectores rurales pobres .

La descentralizacién y el fortalecimiento de los gobiernos loca-
les implica desarrollar la capacidad de administracién de los recur-
sos para el desarrollo rural y particularmente, la capacidad de
administrar y planificar el desarrollo microregional e identificar y
supervisar la ejecucién de proyectos. Ello implica simultdneamente,
la concertacién con los sectores sociales locales como también capa-
cidad técnica para planificar el desarrollo microregional. Significa
también, mayor coordinacién interinstitucional, capacitacién e in-

15 Se ha argumentado que la descentralizacién normalmente privilegia a los
grupos de poder local y no a los pobres rurales. Si bien ello no se ha com-
probado en todos los casos, el tipo de sistema institucional participativo
propuesto esta dirigido a contrarrestar aquello.
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centivos para los administradores Iocales, muchas veces penaliza-
dos desde el punto de vista de las remuneraciones. La formulaciény
ejecucién de proyectos deben quedar abiertas a las ONG's, a las
organizaciones sociales y a las empresas locales.

La existencia en América Latina de un conjunto de organizacio-
nes privadas con capacidad de implementar metodologias
participativas y realizar actividades de promocién social para los
sectores de bajos ingresos rurales las coloca en una posicién nodal en
cuanto a generar las condiciones para producir la participacién.

Un mecanismo poco explorado para fortalecer la capacidad de
participacién de las organizaciones sociales es el papel que pueden
jugar las ONG's, lo que implica desarrollar su relacién con el Estado.
A pesar de la importancia de esa relacién, ella presenta una serie de
dificultades que se explican por su historia. A pesar de ello, existen
en el momento actual condiciones favorables para desarrollar una
vinculacién productiva.
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AGRICULTURA AMPLIADA Y SOSTENIBILIDAD
FINANCIERA, POLITICA INSTITUCIONAL
Y DE RECURSOS HUMANOS.

Rafael A. Trejos !

Antecedentes

América Latina y el Caribe (ALC) busca definir un nuevo mo-
delo economico més abierto y participativo como respuesta al agota-
miento del precedente. En el este modelo se contempla una nueva
agricultura ampliada, moderna, equitativa y sostenible.

El nuevo planteamiento busca superar no sélo al modelo de
industrializacién sustitutiva de importaciones (ISI), sino ademas la
estructura dual y conflictiva que consolidé en el pasado, con la
existencia de una agricultura empresarial, moderna e insertada en la
corriente comercial (tanto en el mercado doméstico como en el de
exportacién), por un lado y otra caracterizada por su baja producti-
vidad, rezago tecnolégico y atomizacién, orientada fundamental-
mente hacia el autoconsumo y al mercado interno.

El modelo ISI imperante hasta las décadas anteriores a los ochenta,
gener6 ademds un falso antagonismo entre el agro y la industria, el cual
se caracteriz6 por provocar varias situaciones, tales como:

- Una penalizacién del agro a través de su desproteccién y exclusién
del sistema de incentivos, derivados de una alta proteccién y subsi-
dios para la industria y de una politica tendiente a mantener los
precios bajos de los alimentos consumidos por la poblacién urbana.

- Aceleracién del éxodo rural, al favorecer a la industria (tipicamente
de localizacién urbana) y a la concentracién del gasto puiblico social y
en infraestructura, en las ciudades.

1 Consultor del programa I del IICA: Anélisis y Planificacién de la Politica
Agraria San José de Costa Rica. 1991.
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- Limitaciones para el desarrollo de los encadenamientos intersectoriales,
lo cual, no permiti6 el desarrollo agroindustrial, por ausencia de
estimulos para la integracién de la industria con la agricultura y el
favorecimiento de la provisién de insumos via la importacién.

No obstante lo anterior, la crisis de los ochenta demostraron que
el sector agropecuario tuvo una mejor capacidad de soporte y reac-
cién en la mayoria de los paises de ALC, pese a Ia desproteccién y
exclusién del sistema de subsidios, gracias a sus naturales ventajas
comparativas que lo sefialan, en la mayoria de los pafses de ALC,
como en el sector competitivo por excelencia.

Qué nos deja el balance de las tres tltimas décadas?

Una evaluacién retrospectiva de los resultados de la estrategia
ISI y de la respuesta de las estructuras productivas regionales a la
crisis y las politicas de ajuste que han caracterizado la década de los
ochenta, nos permite concluir en dos apreciaciones fundamentales.

Por una parte, se aprecia que si bien ALC se industrializé y
creci6 durante los afios setentas y ochentas, no pudo construir- salvo
unas excepciones- una opcién competitiva en el sector manufacturero.
Esas excepciones se observan en pocas ramas de actividad y en
pocos paises.

En segundo término, se concluye que para la region, el eje
agricultura/industria, pareciera ser el tnico bastién de
competitividad para enfrentar los desafios que se presentan para la
region a nivel internacional.

El nuevo enfoque: la agricultura ampliada.

Para poder desarrollar el eje agricultura/industria y poder
proyectarse eficientemente en mercados mas competitivos y en un
entorno de restricciones financieras, se debe cambiar el enfoque
tradicional de la agricultura, por un concepto diferente que com-
prenda sus vinculaciones con las industrias proveedoras de insumos,
con las actividades de transformacién de productos agricolas y con
el sector servicios.

En efecto, el enfoque tradicional contemplaba a la agricultura
como un sector primario productor de cultivos y crianzas sin proce-
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sar, mas alld de actividades de secado y arreglos para el
almacenamiento de productos. Este enfoque desconoce la realidad
econémica y tecnolégica de finales del siglo XX.

Por otra parte, concebir la agricultura tradicional como sector
primario con escaso valor agrevado, era una visién posible en el
panorama de las economias agroexportadoras de principio de siglo,
pero ello no contempla la realidad de fenémemos tales como:

- La urbanizacién creciente y las modificaciones de las hébitos de con-
sumo que la acompafian . Por ejemplo, para 1979, en las ciudades de la
regi6n se concentr6 més del 70% de la poblacion total de ALC, cuando
esa cifra rondaba s6lo el 50% en 1960.

- La necesidad de nuevos procesos intermedios entre la produccién
primaria y el consumo, tales como operaciones de limpieza, clasifica-
cién, empaque, conservacioén y transformacién.

- Los cambios tecnolégicos en las etapas de produccién primaria y
de transformacién que inciden en el hecho de que la mayor parte
del valor agregado (VA) sectorial se encuentre localizado fuera
de los predios. Por ejemplo, en los Estados Unidos se estima que
s6lo el 10% del VA esta en la finca y un 40% en el procesamiento
y transformacién.

- La creciente participacién y gravitacién de los insumos externos a
la finca.

- La creciente participacién de la mujer en el mercado de trabajo que
significa una mayor demanda por alimentos con mayor grado de
procesamiento y mayor consumo de alimentos fuera del hogar.

En atencién a los elementos anteriores, el nuevo enfoque a
partir de de la visién del complejo agroalimentario, considera la
incorporacion de los vinculos de la produccién primaria con la
industria procesadora de alimentos y fibras, con la industria de la
transformacién, con la productora de bienes intermedios y hasta con
las actividades de servicios para la agricultura.

En efecto, la consideracién de la agicultura primaria y la
agroindustria serd el punto de partida para una reindustrializacién
competitiva a partir de los recursos naturales de la region, porque si
bien la agricultura primaria ha ido perdiendo importancia en la gene-



76 SEMINARIO INTERNACIONAL

racién del Producto Interno Bruto (PIB) regional, al considerarse las
articulaciones con la industria alimentaria, surge un sector ampliado
que representa en la actualidad entre el 25% y el 30% del PIB global.
Sin embargo, debe sefialarse que esa realidad del sector amplia-
do no se recoje en los esquemas institucionales y en las politicas que
manejan y orientan a las actividades agropecuarias, constituyéndo-
se en una drea de vacio institucional (zona gris) que debe resolverse.

El Sector Agricultura Ampliada en el modelo de apertura.

Resulta importante sefialar en primer lugar, que el modelo de
apertura surge en la regién como respuesta al agotamiento al modelo
ISI y a su incapacidad para generar las divisas necesarias que el
mismo demandaba, frente al problema de la abultada deuda externa
y la interrupcién de la entrada de recursos compensatorios a la
region, a raiz de la interrupcion o atrasos en los pagos (servicio de la
deuda), en que incurrieron la mayoria de los paises en ALC.

En segundo lugar, la década de los ochenta nos muestra en la
mayoria de los paises de ALC, un itinerario de crisis econémica,
seguida por programas de estabilizacién (tipo FMI) que perseguian
reestablecer los equilibrios macroeconémicos y ajuste estructural
(tipo Banco Mundial) que buscan alcanzar una economia maés efi-
ciente, competitiva e insertada en el mercado internacional.

La crisis y los posteriores programas de estabilizacién y ajuste
han afectado significativamente al sector primario de las economias,
especialmente dejando como legado una institucionalidad debilita-
da, promoviendo la agricultura de exportacién y desestimulando la
produccién dirigida al consumo interno.

En efecto, el nuevo modelo favorece la promocion de las ex-
portaciones no tradicionales de origen agricola y de hecho, éstas han
evolucionado dindmicamente en la mayoria de los pafses.

Sin embargo, la exportaciones agricolas consideradas tradicio-
nales siguen teniendo un pero relativo importante y constituyen atin
una fuente importante de generacién de divisas. Estas siguen expe-
rimentando problemas de expansién por las cldsicas limitaciones
que imponen los acuerdos de restriccion de ofertas o la inestabilidad
de sus mercados y enfrentan en forma creciente el desarrollo de
sustitutos, especialmente con los avances de la ingenieria genética y
la biotecnologia.
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Al mismo tiempo, se ha experimentado un abandono paulatino
de las consideraciones de seguridad alimentaria y desaliento a la
produccién para abastecer el consumo doméstico, especialmente en
granos basicos, actividades productivas donde la economia campe-
sina tiene una gran participacion.

Por otra parte, la década de los ochenta signific6 una gran
reduccién de las politicas de subsidios y del gasto social en las
zonas rurales y en términos generales, un aumento de la pobreza
rural.

Apertura, agricultura y sostenibilidad financiera

La apertura representa el reto de alcanzar mayores niveles de
eficiencia para tener competitividad en los mercados internos y
externos. Para lograr lo anterior la agricultura latinoamericana debe
modernizarse a través de una transformacién productiva.

Dentro de la realidad del dualismo estructural persistente en la
region, las empresas que operan en los circuitos del 4rea comercial,
para tener niveles de productividad que las hagan mas competitivas
han incurrido muy frecuentemente en practicas de produccién con
criterios de rentabilidad financiera en el corto plazo, lo mismo que
ha obviado cualquier consideracién sobre la conservacién de los
recursos naturales.

En efecto, las practicas de utilizacién intensiva de agroquimicos
han generado degradacién de suelos, contaminacién de recursos,
deforestacién (por ejemplo, en el caso de la soya en Brasil), o deterioro
de los suelos (v.gr. en la produccién de oleaginosas en Argentina; o
han destruido los ecosistemas de los manglares (v.gr. en la produc-
cién de camarones en Ecuador; o han afectado los niveles de la capa
freatica (v.gr en la produccién de flores en la Sabana de Bogota).
También la utilizacién de agroquimicos en México y Chile son otros
ejemplos de efectos adversos detectados en estudios recientes reali-
zados por el IICA.

En el otro lado del espectro, las practicas de subsistencia de la
economia campesina han atentado también contra la preservacién
de los recursos naturales, especialmente en términos de la
deforestacion. En algunos paises incluso, la deforestacién fue
incentivada por las politicas ptblicas que buscaban la expansion de
la frontera agricola, a través de las acciones de colonizacién.
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América Latina est4 en una posicién privilegiada que permitiria
elaborar un diagnéstico optimista, ya que con apenas un 8.1% de la
poblacién mundial, cuenta con el 23% de las tierras potencialmente
cultivables a nivel planetario, con el 17% de las tierras en pastizal, el
23% de los bosques, el 46% de las selvas tropicales y el 31% de las
aguas dulces de escorrentia que pueden utilizarse de manera estable.

Constituye la regién ademads, una de las mayores fuentes de
diversidad genética del planeta y cuenta con el 3% de las reservas de
petréleo y el 19% del potencial de energia hidroeléctrica.

Ante esa potencialidad, el gran desafio para participar en la
apertura consiste en como conciliar politicas de modernizacién de la
agricultura, hacerla incluyente y aumentar su productividad sin
penalizar el uso de los recursos naturales, de tal manera de que se
asegure la sostenibilidad del desarrollo en el largo plazo.

Es dedir, la region debe compatibilizar las urgencias productivas del
presente con las necesidades que enfrentarén las generaciones futuras.

Asimismo se deben hacer esfuerzos por superar el estado de
pobreza y desarticulacién social, la disparidad de ingresos y la
incapacidad de gran parte de la poblacién rural para construirse un
futuro mejor.

Las politicas institucionales

- Ladécada de los ochenta se caracterizaron por una pérdida de capaci-
dad de las instituciones del sector. Ese debilitamiento en la
institucionalidad sectorial se aprecia en varios facetas, por ejemplo:

- Lapérdida en la capacidad para generar o influenciar politicas;

- Seopera una restricciéon financiera que reduce las politicas de soporte
a la agricultura (subsidios, precios de garantia, asistencia técnica y
transferencia de tecnologia, etc.);

- Se elevan las tasas de interés y tiende a desaparecer el crédito
subsidiado;

Al mismo tiempo, los paises se embarcan en procesos de apertura y de
integracién que requieren para competir, reforzar mecanismos de
concertacién, de armonizacién de politicas, politicas de control y
mejora en la calidad de los productos.
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- Se reduce la asignacién de recursos para investigacién y desarrollo
tecnolégico (ID), para infraestructura, para control de calidad y cum-
plimiento de normas internacionales de calidad, fito y zoosanitarias.

- Se debilita la inversi6n estratégicas en el campo (sistemas de riego, de
refrigeracion, de comercializacién, de capacitacién) y en infraestruc-
tura de apoyo a las exportaciones.

- Estamos ante una época de reduccién del tamaifio del Estado y de sus
funciones, en un periodo en que paradé6jicamente se le hacen grandes
demandas por parte de la sociedad civil, bien para complementar los
esfuerzos productivos dirigidos hacia la exportacién, bien para resol-
ver los graves problemas heredados por la sociedad actual, algunos
de los cuales -la pobreza y el deterioro de los recursos naturales- se
han agravado, ya por la crisis y el ajuste, o por practicas tecnol6gicas
aplicadas con criterios meramente rentistas.

Por ello, simultidneamente que se pretende la modernizacion de
la producci6n agricola para competir en la apertura, se debe mo-
dernizar el Estado para que sea, aunque mas chico, més eficiente en
el cumplimiento de esas nuevas funciones.

Al mismo tiempo, el desarrollo institucional debe apoyar la
organizaci6n del sector privado para que asuma las funciones que se
le delegan al retirarse el Estado de varios campos, asi como las
nuevas funciones que se requiere desempefiar para operar en mer-
cados abiertos y competitivos.

Debe ser tarea apremiante la organizacién de pequefios producto-
res para que puedan acceder a la modernizacién, a integrarse en los
circuitos comerciales y a los beneficios del comercio internacional.

Un ultimo aspecto que es importante considerar es el relaciona-
do con los recursos humanos. Se debe poner un énfasis especial en la
formacién de recursos humanos. La modernizacién no sélo es el
aumento de la capacidad predial, sino también el mejoramiento en
la capacidad de manejo. La capacidad de manejo o gerencia es el
complemento fundamental de la tecnologia para lograr una moder-
nizacién de la agricultura.

Se requiere de agricultores mds capacitados para producir y
usar mejor la tecnologia, para organizar procesos, manejar relacio-
nes laborales y para mercadear productos.

El gran desafio en una época de reduccién de los servicios de
asistencia técnica y extensién por parte del Estado, es promover la
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mayor participacién del sector privado en esta tarea. Una forma de
lograrlo es a través de la promocion de la organizacién grupal.

La organizacién grupal resulta fundamental no sélo en la etapa
de produccién, sino ademds en las restantes etapas de la cadena
productiva hasta llegar al consumidor final.

Se requiere ademds cambios en los curriculum de las escuelas
de agronomia, de economia agricola y de los colegios agropecuarios.

Como conclusién, para poder operar en la apertura se debe
lograr una modernizacién sectorial a todos los niveles de los com-
plejos agroalimentarios y agroindustriales. Especial énfasis hay que
poner en los niveles de la economia campesina, que son los sectores
que tienen que superar mayores rezagos tecnolégicos y condiciones
de infraingreso.

Los tres factores mencionados, tecnologia, gerencia y organiza-
cién grupal, son determinantes para derivar beneficios, para lo cual
una de las claves esta en la formacién del capital humano.

Una reflexién final

Los impulsadores del nuevo modelo promulgan que una libe-
ralizacién de los mercados generaran mayores niveles de comercioy
mayores niveles de bienestar. Por lo tanto, nuestros paises deben
abrirse para aprovechar las ventajas del comercio internacional a
través de la expansion de aquellas producciones para las cuales se
tenga ventaja comparativa, al tiempo que se desestimulan las pro-
ducciones ineficientes, que fueron artificialmente rentables en el
pasado, gracias a los esquemas de proteccién imperantes.

Sin embargo, hay que contemplar varios aspectos a la hora de
implementar dicha estrategia. En primer lugar, el comercio interna-
cional no est4 libre como se promulga, debido en gran medida a que
los paises desarrollados no se abren y mantienen précticas protec-
cionistas para sus productos agricolas.

En segundo término, porque mantienen barreras arancelarias
escalonadas conforme se avanza en el nivel de transformacién de los
productos primarios. Ello, atenta contra la posibilidad de que inte-
gremos, transformemos y demos mayor valor agregado a los pro-
ductos de nuestros campos, ya que con ellos dificilmente tendremos
acceso a esos mercados. Ademds, porque mantienen barreras no
arancelarias que son mas dificiles de superar.
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En tercer lugar, porque el comercio no se da necesariamente por
tener ventajas comparativas, y se desarrolla el nuevo concepto de
ventajas competitivas que va alla de la posicion ventajosa de poseer
valiosos recursos naturales y humanos.

En cuarto término, porque el comercio internacional de pro-
ductos agricolas y agroindustriales, esta altamente influenciado por
el papel de las empresas trasnacionales alimenticias, que a través de
sus practicas de comercio “intrafirma”, manipulan los niveles de
precios de dichos productos.

Por lo anterior, debemos prepararnos me jor para participar en
el aparentemente inevitable proceso de apertura econémica.
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MODELOS DE DESARROLLO, SECTOR
AGROPECUARIO Y DESARROLLO RURAL: HACIA

UN NUEVO PARADIGMA
Carlos Felipe Jaramillo !
Juan José Perfetti
Jorge Ramirez
INTRODUCCION

Durante la década de los ochenta ocurrié un cambio generaliza-
do en las estrategias de desarrollo en los paises de América Latina.
Del esquema general de sustitucién de importaciones de corte pro-
teccionista propuesto por la CEPAL, se ha pasado a un modelo de
desarrollo “hacia afuera” en el cual la asignacién de recursos responde
con mayor libertad a las fuerzas del mercado.

Existe consenso con respecto al efecto favorable sobre el sector
agropecuario como resultado del cambio en el patrén de desarrollo,
ya que dicho sector jugaba un papel secundario en el modelo de
sustitucién de importaciones. En el nuevo modelo, se eliminan las
politicas selectivas y discriminatorias contra la agricultura, lo cual
debe redundar en mejores perspectivas de crecimiento para el sector.

Sin embargo, el impacto del nuevo modelo de desarrollo y de
las politicas del Estado sobre los campesinos en el nuevo entorno no
ha sido claramente establecido. El propésito de este documento es
presentar algunas reflexiones en torno a los anteriores interrogantes.
La tésis central es que el cambio de modelo de desarrollo debe estar
acompaiiado de un periodo de transicion en el cual el Estado debe

1  Carlos Felipe Jaramillo: Economista, asesor del Consejo Nacional de Politica
Fiscal, Bogota 1991.
Juan José Perfetti: Economista Agricola, Consultor y asesor de la Federacién
Nacional de Cafeteros, Bogotd 1991.
Jorge Ramirez: Economista, Jefe de la Unidad de Desarrollo Agrario, Depar-
tamento Nacional de Planeacién, Bogotd 1991.
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facilitar la movilidad de factores con miras a la transformacién
empresarial de los campesinos. En el mediano y largo plazo, los
campesinos deben vincularse al nuevo modelo como empresarios
agricolas, dejando de recibir atencién especial por parte del Estado.

El documento est4 dividido en siete secciones de las cuales esta
breve introduccién es la primera. En la segunda se hace un breve
recuento de las politicas asociadas al modelo de sustitucién de
importaciones. En la tercera se exponen los lineamientos generales
del nuevo modelo de desarrollo “hacia afuera” y sus posibles efectos
sobre el sector agropecuario. En la cuarta se hace una breve resefia
sobre las politicas de desarrollo rural desde la década de los sesenta
y su papel en el modelo de sustitucién de importaciones. En la
quinta, se explora el papel de las politicas de desarrollo rural en el
contexto del nuevo modelo de desarrollo. En la sexta, se hacen
algunas reflexiones sobre la descentralizacién. En la séptima y
ultima, se presentan algunas conclusiones.

EL MODELO DE SUSTITUCION
DE IMPORTACIONES

Postulados y politicas

Desde la década del cincuenta, la formulacién de politicas eco-
némicas en América Latina ha sido inspirada por un modelo eco-
némico conocido como de sustitucién de importaciones o de
desarrollo “hacia adentro”. Dicho modelo fue desarrollado inicial-
mente en el seno de la Comisién Econémica para América Latina
(CEPAL) y acogido casi sin excepcion por las autoridades econémi-
cas de sus paises miembros (CEPAL, 1950; Prebisch, 1959).

La concepciéon del modelo de desarrollo “hacia adentro” se
originé de una actitud pesimista sobre el potencial del sector
exportador como motor del desarrollo. Dicho pesimismo se basaba
en el convencimiento de que los términos de intercambio entre las
materias primas y los productos industriales estin condenados a
deteriorarse continuamente, por la mayor elasticidad ingreso que
exhiben estos ultimos. Por tanto, se estimaba que el desarrollo
basado en la exportacién de materias primas llevaria a un patrén de
desarrollo limitado e inestable, que dificilmente podria conducir a
procesos de crecimiento acelerado.
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A cambio del dinamismo en el sector exportador primario, el
modelo cepalino proponia un proceso de industrializacién acelera-
da como motor del desarrollo y crecimiento 2. Segtin los postulados
del modelo, este sector goza de una serie de atributos positivos,
como el estimulo a sectores proveedores (backward linkages), a
industrias transformadoras (forward linkages) y a procesos de
adopcién y generacién de tecnologias modernas (Hirschman, 1958).
Por tanto, el efecto multiplicador del sector industrial es mayor al
del resto de sectores de la economia y justifica la adopcién de un
patrén de desarrollo que le otorgue un tratamiento privilegiado.

Dentro de este esquema de desarrollo “hacia adentro”, el Estado
cumple un papel protagénico, pues tiene a su cargo acelerar el proceso
deindustrializacién. Asumir esta responsabilidad, implicé laadopcién
de politicas de corte proteccionista, con la ereccién de barreras aran-
celarias, la sobrevaluacién de la tasa de cambio y el racionamiento de
divisas, en favor de las importaciones de bienes de capital. Ademas,
el Estado es responsable de facilitar la transferencia de recursos y
excedentes de los sectores primarios hacia los centros urbanos y las
industrias alli establecidas. En este sentido, el esquema requiere una
canalizacién desproporcionada de recursos ptiblicos en beneficio del
sector industrial y de medidas para favorecer los términos de inter-
cambio entre este sector y el resto de la economia.

Como extensién del papel del sector piiblico dentro del modelo
de desarrollo “hacia adentro”, los estados de América Latina asu-
mieron directamente la responsabilidad de una porcién importante
de la inversién industrial a través de Ia creacién de empresas publi-
cas industriales o empresas mixtas. Se argumentaba que esta actitud
era importante en &reas que el sector privado no estaba dispuesto a
desarrollar. De esta manera, el modelo de desarrollo implicé un
crecimiento del aparato estatal y niveles de intervencién ptblica en
la actividad econémica nunca antes alcanzados.

Papel del sector agricola

Dentro del modelo de sustitucién de importaciones, el papel del
sector agricola es secundario al protagonismo del sector industrial,

2  Véase Sheahan (1987), pp. 82-93 para una discusi6n de las politicas asociadas
al modelo de sustitucién de importaciones.
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cumpliendo la funcién primordial de proveer recursos para el resto
de la economia 3. Estos recursos incluyen la mano de obra
excedentaria, alimentos y materias primas, excedentes financieros y
divisas provenientes de las exportaciones. Dependiendo del tama-
fio del sector, la poblacién rural también puede jugar un papel
importante en las etapas iniciales del proceso de desarrolio, como
mercado primario de la produccién industrial, perdiendo importancia
en esta funcién con el crecimiento del mercado interno urbano.

En la concepcién cepalina, el sector agricola demanda atencién
del Estado solo en funcién de su capacidad para aportar al sector
industrial recursos y materias primas, para su mejor funcionamien-
to. Por lo tanto, se busca los mecanismos més efectivos para trasla-
dar sus excedentes hacia el sector industrial. Dichos mecanismos, en
la préctica, incluyeron una amplia gama de gravdmenes implicitos y
explicitos, tales como los impuestos a las exportaciones agropecuarias,
los controles de precios a los alimentos y la accién de agencias
publicas de mercado agricola, dedicadas a la extraccién de exceden-
tes *. Los recursos asi obtenidos se trasladaban a la industria o a
subsectores proveedores de alimentos y materias primas, necesarias
para el proceso de industrializacién. En concordancia con estas
acciones, el gasto priblico se orienté prioritariamente hacia la provi-
sién de servicios e infraestructura en beneficio del sector industrial y
sus subsectores asociados.

Resultados del modelo

Los resultados del modelo de desarrollo descrito arriba son ya
bien conocidos °. Bajo el régimen proteccionista se foment6 un sector
industrial ineficiente, oligopdlico e incapaz de absorber la demanda

3  Véase Grindle (1986), pp. 53-56 para una discusi6én del impacto sobre el sector
agricola del modelo de sustitucién de importaciones

4 En Fedesarrollo (1989) se presenta una cuantificacién de las transferencias de
la agricultura hacia otros sectores para el caso de Colombia en el periodo
1965-1986.

5 Para una discusién de los resultados del modelo de sustitucién de importa-
ciones véase Sheahan (1986) pp. 82-93 y Little, Scitovsky y Scott (1970).
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de empleo urbano. Dicha ineficiencia, se ha reflejado en un estanca-
miento de la tasa de crecimiento de la productividad industrial, en
gran parte motivado por el marcado atraso tecnolégico de empresas
cuyo mercado estd asegurado. La desmotivacién del sector
exportador agricola llevé a un patrén de desarrollo caracterizado
por crisis cambiarias recurrentes, agravadas por la politica de
sobrevaluacién de la moneda y el sobredimensionamiento del gasto
publico con sus secuelas inflacionarias.

Las politicas del modelo de desarrollo “hacia adentro” fueron
beneficiosas para ciertos subsectores agropecuarios ligados al pa-
trén distorsionado de industrializacién, aunque tuvieron un efecto
neto negativo sobre el sector (Valdés, 1989). Las politicas de extrac-
cién de excedentes y la escasa participacién del sector en la inversién
publica condujeron a un atraso tecnoldgico y productivo que se
manifest6 en una baja dindmica de crecimiento.

En la practica, el esquema de sustitucién de importaciones per-
miti6 la adopcién de politicas compensatorias para ciertos subsectores
dentro del sector agropecuario. Esta compensacién se materializé a
través del acceso a crédito barato, insumos subsidiados e importa-
ciones de bienes de capital y precios de sustentacion artificialmente
elevados. Buena parte de estos subsidios fueron a manos de grupos
reducidos de agricultores especializados en productos estratégicos
para la industria y en alimentos para los centros urbanos. Dichas
politicas profundizaron la desigualdad en el campo y distorsionaron
la asignacién eficiente de recursos entre los distintos subsectores

agropecuarios.
HACIA UN NUEVO MODELO DE DESARROLLO

Lineamientos generales

Durante la década de los ochenta, el estancamiento en las tasas
de crecimiento y productividad de las economias latinoamericanas
pusieron en evidencia las crecientes limitaciones del modelo de
desarrollo “hacia adentro”. Como respuesta, en paises como Chile,
Bolivia, México y Colombia se viene articulando un nuevo modelo
basado en la insercién de las economias a los flujos de comercio
internacional y en el reconocimiento de las limitaciones del mercado
interno como motor del crecimiento . :




EL NUEVO PARADIGMA Y LA AGRICULTURA 87

Este nuevo modelo de desarrollo, denominado “hacia afuera”,
otorga una mayor importancia a las fuerzas de mercado en la asig-
nacién de recursos, rechazando los previlegios sectoriales asociados
con el modelo anterior y permitiendo la especializacién de acuerdo
con las ventajas comparativas de cada economia. De esta manera, se
busca revitalizar el proceso de desarrollo exponiendo la produccién
interna al estimulo de la competencia internacional, lo cual obliga a
que los productores sean més eficientes y adopten cambios tecnol6-
gicos que aumentan el bienestar y el crecimiento de la economia en
el mediano y largo plazo.

Las politicas asociadas con el nuevo modelo incluyen la elimi-
nacién de aquellos impuestos que distorsionan las sefiales econé-
micas, tales como las restricciones cuantitativas al comercio, los altos
aranceles y los gravamenes a las exportaciones. La eliminacién de
estos impuestos se complementa con una nueva estructura tributaria,
en donde juegan un papel destacado los impuestos de efectos neutros
en la asignacién de recursos, como los impuestos al valor agregado y
predial. Ademis, el Estado facilita el desarrollo local del sector
financiero, para permitir un flujo més libre y abundante de recursos,
hacia los sectores més rentables ’.

Un requisito importante para garantizar el éxito del nuevo modelo
de desarrollo es la aplicacién de politicas ortodoxas de manejo eco-
némico, en la medida en que se reconoce que su éxito depende del
establecimiento de un ambiente macroeconémico sano. Dicho am-
biente se caracteriza por tasas de inflacién bajas, equilibrio en los
ingresos y gastos del sector publico y una tasa de cambio libre deter-
minada segtin las fuerzas del mercado. Un ambiente macroeconémi-
co estable y neutro es requisito fundamental para que las fuerzas del
mercado conduzcan a una mayor movilizacién de recursos hacia las
actividades productivas del sector privado, lo cual debe redundar en
mayores tasas de inversién y crecimiento en la economia.

6 Balassa et. al. (1986) presentan una licida exposicion del modelo de desarro-
llo "Hacia afuera". Para el caso de Chile, véase Edwards (1986) y Valdés,
Hurtado y Muchnik (1991). Sobre Colombia, véase Hommes (1990).

7 Enlamedidaen que por fallas del mercado no se ofrezca crédito de mediano
y largo plazo para inversiones agropecuarias el Estado podria adoptar medidas
correctivas.
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El nuevo modelo de desarrollo "hacia afuera” implica un nuevo
planteamiento sobre la participacién del Estado en la economia, en
el cual el sector puiblico le restituye al sector privado la responsabili-
dad primordial de dirigir los procesos de produccién en donde éste
es mas eficiente. De esta forma, las nuevas responsabilidades pri-
marias del gobierno son: (i) proveer un marco regulatorio apropiado
para que la actividad econémica privada se desempefie satisfacto-
riamente, (ii) garantizar la provisién de servicos basicos ptblicos, en
especial, los de salud, educacién y seguridad social para la franja de
poblacion més deprimida y (iii) realizar inversiones publicas en
infraestructura basica — puertos, carreteras y comunicaciones —
con el fin de facilitar el acceso a los mercados internacionales e
interconectar los mercados internos. Asi, el papel del Estado dentro
de la esfera productiva se restringe a actuar donde se presentan
fallas de mercado, aumentando su eficiencia en las funciones que
desarrolla.

Es también deber del Estado, propender por una distribucién
del ingreso més equitativa. Para tal efecto, no solo se espera que el
mayor dinamismo de la economia y su efecto positivo sobre el
empleo se conviertan en factores que ayuden a aumentar el nivel de
vida de las clases bajas, sino que la accin estatal directa a través del
gasto social, centrado en los grupos mas pobres de la poblacién,
garantize un mejoramiento en la distribucién del ingreso. Este
esquema de focalizacién del gasto social no solo se justifica por
conducir a una mayor eficiencia en el gasto publico, sino porque en
el instrumento més efectivo para reducir la pobreza y mejorar el
nivel de desigualdad social en el corto plazo.

La agricultura y el nuevo modelo de desarrollo

La aplicaciéon del nuevo modelo de desarrollo debe llevar a un
reordenamiento de recursos al interior de la economia, permitiéndole
a la agricultura, dada su importancia en las economias latinoameri-
canas, convertirse en una actividad dindmica, que contribuya
significativamente al crecimiento del ingreso, el empleo, las expor-
taciones y a reducir la pobreza. Aunque en el corto plazo las
actividades que se veran mas favorecidas con el modelo son las
denominadas “ transables” y particularmente el grupo de exportables,
eventualmente, el beneficio llegara al grupo de los “no transables”
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en parte, por el mayor crecimiento de la demanda interna derivado
del mayor dinamismo que el modelo le imprime a la economia.

El sector agropecuario debe verse favorecido tanto por las poli-
ticas macroeconémicas y comerciales como por las sectoriales, aso-
ciadas al nuevo modelo. En el &mbito macroecondmico, la estabilidad
de los precios y el modelo ortodoxo en materia fiscal deben facilitar
la trasmisi6n de sefiales econémicas claras y la generacién de mayores
recursos para la inversién en el campo. La liberacién del régimen
comercial y la fijacién de un nivel de tasa de cambio de equilibrio
deben restablecer los incentivos a los subsectores exportadores, fo-
mentar el crecimiento de nuevos reglones de exportacion y abaratar
el costo de los insumos importados.

La “neutralidad” frente a las posibilidades de desarrollo de los
diferentes sectores econémicos, representa un beneficio para la
agricultura, al eliminar politicas selectivas y discriminatorias contra
el sector. Esto significa que las politicas sectoriales pierden su
caracter compensatorio, con lo cual se reduce su campo de accién y
se permite la eliminacién de muchos de los instrumentos de inter-
vencion sectorial.

Concretamente, y en la medida en que los mercados operen
adecuadamente, desaparece el manejo selectivo y restringido que
tradicionalmente se le venia dando al crédito de fomento, ya que las
actividades agropecuarias se nutrirdn de los recursos globales,
compitiendo en igualdad de condiciones con el resto de sectores. La
inversién publica responderé a la bondad econémica y financiera de
los proyectos y no continuara siendo afectada en su asignacién por
decisiones descrecionales, no siempre sustentadas en un riguroso
analisis de beneficio-costo. El manejo adecuado de la tasa de cambio
evitar4 tener que recurrir a mecanismos transitorios o permanentes
de apoyo a las exportaciones del sector, y los exportadores podran
recibir nitidamente las sefiales del mercado internacional, mante-
niendo la competitividad de la produccién doméstica frente a la
externa. De esta forma, se evita sostener actividades exportadoras
sin claras ventajas comparativas.

Otros de los instrumentos que desaparecen, y el cual fue am-
pliamente utilizado por muchos de los paises de la regién en el
pasado, es el relacionado con las restricciones cuantitativas al co-
mercio. Igualmente, desaparecen las intervenciones directas en los
precios, permitiendo que los mercados sean los encargados de pro-
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porcionar las sefiales adecuadas a los agentes econdmicos respecto a
la asignacion de sus recursos.

Lo anterior podria interpretarse como si en el nuevo modelo las
politicas sectoriales perdieran vigencia. Sin embargo, como resultado
del propio modelo, la concepcion del papel del Estado cambia. Se
reduce y se hace mas racional su intervencién, dejandole al sector
privado un mayor campo de accién. Concretamente, las acciones
estatales relacionadas con la agricultura se dirigen a mejorar la transpa-
rencia y competitividad de los mercados, a la provisién de bienes
publicos y a la promocion de actividades que generen las mayores
externalidades positivas para los agentes privados. Al mismo tiempo,
esta accidn se dirige a corregir las posibles externalidades negativas que
el accionar propio del Estado puede generar.

Como resultado de los anteriores planteamientos, en el nuevo
modelo de desarrollo “hacia afuera”, pierden vigencia y sentido las
politicas de subsidios focalizados de caracter permanente y de trata-
miento preferencial a subsectores especificos. En este sentido, las
intervenciones directas, cuando son socialmente justificables, debe-
ran ser transparentes y tener un carécter transitorio. Cuando este
tipo de intervencién esté relacionado con actividades productivas,
estas deberan hacerse teniendo en consideracién la viabilidad finan-
ciera y econémica de las mismas en el largo plazo. En el modelo
desaparece también la operacién discriminatoria de las agencias
estatales de mercadeo agricola, restringiéndose su accién a la solu-
cién de situaciones coyunturales indeseables. En su reemplazo, el
sector privado toma a su cargo la comercializacién agropecuaria,
apoyado en una adecuada informacion de precios y mercados, a la
que contribuye el sector publico especialmente en su captura.

Por su parte, el Estado reestablece el equilibrio en la inversién
_ publica, ya que la reduccién de su campo de accién le permite
dedicar un mayor volumen de recursos hacia la provisién de bienes
publicos esenciales para un mejor funcionamiento de la actividad
agricola. Entre estos se encuentran: la infraestructura bésica, la
adecuacion de tierras, la investigacién basica no apropiable y la
transferencia de tecnologia ®. Adicionalmente, el Estado debera

8 El Estado podria también propiciar la puesta en marcha de mecanismos de
estabilizacion tales como franjas de precios para aquellos productos cuyos
mercados se caractericen por la alta inestabilidad en sus precios.
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promover el establecimiento de una legislacién antidumping, para
evitar que subsectores con capacidad de competir en los mercados
internacionales sean afectados por la competencia desleal a través
de subsidios coyunturales.

En razén a que uno de los principales fundamentos del nuevo
modelo es dejar que el mercado asigne eficientemente los recursos,
el Estado debera concentrar su accién no solo en la remocion de las
distorsiones que se presentan en los distintos mercados de bienes y
factores, sino crear las condiciones para que los mismos operen
adecuadamente. En este sentido, el sector publico puede facilitar
cambios en la tenencia de la tierra, cuando la distribucion desigual
se constituya en un obstaculo para la asignacién eficiente de factores
y el crecimiento de la productividad. También es tarea fundamental
del Estado propender por la reduccién de la incertidumbre en la
toma de decisiones de los agentes privados.

Ajustes al modelo en el sector agricola

La discusién anterior supone, entre otras cosas, que los merca-
dos funcionan de manera eficiente, y que el Estado garantiza, desde
el punto de vista social, que la sefial que los agentes privados reciben
es la adecuada. Sin embargo, la realidad puede ser diferente. Al
ponerse en marcha el nuevo modelo, la mayoria de los gobiernos
encuentran mercados altamente distorsionados, y la presencia de
externalidades que impiden a muchos agricultores acceder adecua-
damente a los factores basicos de produccién, como son la tierra, el
agua, el crédito, y los insumos. Existe ademds, la externalidad
institucional, poco documentada por los académicos, que no permite
que las entidades estatales respondan a las sefiales correctas para
orientar su accién.

A partir de esta realidad, resulta fundamental para los paises
Latinoamericanos adelantar las reformas y ajustes necesarios a las
politicas de desarrollo rural vigentes, de tal forma que los postulados
basicos del nuevo modelo se logren de una manera efectiva. En este
sentido, es papel del Estado minimizar las externalidades negativas
al igual que mejorar la operatividad de los mercados, eliminando las
fallas que en estos se presentan. Estas condiciones son necesarias
para garantizar una transicién adecuada hacia la plena operacién
del nuevo modelo.
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En este orden de ideas, es imperativo que el Estado adelante
acciones dirigidas a apoyar los campesinos durante el periodo de
transicion con el fin de que estos puedan incorporarse plenamente y
de manera adecuada al nuevo modelo de desarrollo. Para tal efecto,
es necesario poner en marcha una estrategia que impulse la movili-
dad de los factores de produccién, evite el acceso discriminado en
favor de ciertos grupos o regiones a los bienes y servicios publicos, y
potencialice los encadenamientos que puedan existir entre regiones
y sectores. En este sentido, puede contemplarse el disefio de planes
agropecuarios de “transicién” o reconversion agricola, orientados a
preparar y facilitar la accién de los campesinos dentro del nuevo
modelo. Sin embargo, este tipo de programas deben ser temporales,
evitando un tratamiento especial continuo hacia un grupo especifico
de agricultores, como sucedid en el anterior modelo. Por el contra-
rio, la estrategia propuesta debe operar de tal forma que sea el
propio modelo el que seleccione al agricultor del futuro.

Durante el periodo de transicién, y con el fin de reducir los
actuales niveles de pobreza presente en la gran mayoria de los
paises de la regién, el gasto social no debera ser discriminatorio; por
el contrario, es necesario que considere como su poblacién objetivo a
todos los pobres de la sociedad sin diferenciar entre los pobres
urbanos y los pobres rurales, sin perjuicio de que los programas
respondan a circunstancias especificas para maximizar el efecto
sobre el bienestar de la poblacion objetivo. Para lograr lo anterior, se
deben adelantar las reformas institucionales necesarias y poner en
marcha nuevos esquemas de atencion a los grupos objetivo.

EL DESARROLLO RURAL EN AMERICA LATINA
Antecedentes

En los dltimos 30 afios, los paises de América Latina han puesto
en marcha diferentes tipos de programas y acciones para combatir la
pobreza rural. Estos programas se han definido en tres categorias.
El primer enfoque corresponde a acciones de reforma agraria, las
cuales se presentaron en forma maés radical en paises como Pert y
Bolivia. El segundo, se dirige a obtener mejoras en los ingresos y en
el bienestar de los campesinos, mediante acciones de caracter pro-
ductivo, que en algunos paises fueron combinadas con servicios
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sociales y de infraestructura. Por tltimo, especialmente en los afios
ochenta, se ha recomendado un enfoque més integral, mediante la
combinacién de los dos anteriores.

La reforma agraria, como instrumento que supera la pobreza
rural, perdi6 viabilidad politica e institucional durante los 70, cuan-
do las evaluaciones demostraron que el impacto de las politicas
seguidas en los 60 no habia sido el esperado. Como alternativa, se
formularon estrategias orientadas a mejorar las condiciones de pro-
duccién y productividad de los pobres rurales, a través de inversio-
nes complementarias °. Aparecen, entonces los Programas de
Desarrollo Rural Integrado, primero en México (1973), luego en
Brasil (1974), y posteriormente en Colombia (1975). Otros paises
lideraron programas similares en los afios siguientes y actualmente
el programa se encuentra vigente en la gran mayoria de ellos.

Las metodologias de desarrollo rural integrado se fundamentan
en procurar el crecimiento econémico via un incremento en los
ingresos del sector rural. Para tal efecto, se privilegian los aumentos
en los ingresos generados por la introduccién de nuevas variedades
agricolas. En segundo lugar, via un incremento sustancial de la
demanda para bienes no agricolas y agricolas, diferentes a los pro-
ducidos tipicamente en el sector rural como efecto de los mayores
ingresos. En tercera instancia, el crecimiento agricola aumenta la
demanda efectiva por obras de infraestructura, como carreteras ru-
rales, electrificacién, y comunicaciones, lo que a su vez, reduce la
brecha en las relaciones de precios urbano-rurales y estimula el
intercambio de bienes entre estos dos sectores.

Aunque los diferentes Programas DRI en América Latina han
compartido estas orientaciones comunes, buscando el incremento
de la produccién agropecuaria y su productividad, se han dado
diferencias importantes principalmente en relacién con los objetivos
estratégicos. En algunos paises, entre ellos Colombia, los problemas
de empleo, la migracion rural-urbana y los bajos niveles nutricionales,
constituyeron punto central para la elaboracion de la estrategia.

Otros aspecto diferencial ha sido el énfasis dado a la soluciéon de
carencias sociales o productivas. En paises como México y Brasil, el

9 Infraestructura social y productiva, desarrollo tecnolégico, comercializacién,
recursos naturales, etc.
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componente social aparecié siempre como elemento de primer or-
den y en otros, como en Colombia y Ecuador, el aspecto productivo
se convirtid en el més importante.

Resultados de los programas

Una evaluacion realizada a los diferentes programas de Desa-
rrollo Rural Integrado en 1989, muestra como, a pesar de los esfuerzos
en términos de asignacion de recursos, del establecimiento de siste-
mas institucionales y de formacién profesionales, los resultados son
limitados y desalentadores frente a las expectativas generadas
(Jordan, 1989).

Ciertamente el impacto de los programas ha sido diferenciado.
En paises como México y Ecuador, luego de més de una década de
desarrollo rural, los resultados no son satisfactorios. Por un lado, el
impacto sobre la productividad fue limitada, especialmente para
alimentos bésicos, en las pequefias unidades campesinas. Por otro
lado, en México especialmente, los flujos migratorios del campo
hacia la ciudad han venido aumentando y los ingresos de los cam-
pesinos mds pobres se encuentran en los mismos niveles criticos de
comienzos de la década de los setenta.

En Colombia, los resultados son mejores %, si bien se muestran
desiguales en términos de la poblacién. El DRI ha beneficiado
principalmente a los sectores campesinos con mayores posibilidades
de capitalizacién, determinando entre otros factores, por el acceso a
los mercados. Sin embargo, su impacto ha sido reducido sobre el
resto de la poblacién rural. Esta condicion no parece ser diferente a
los resultados que presentan otros paises; la estructura de pobreza
rural no ha variado, continiian los fenémenos de migracién rural-
urbano, y persiste la baja produccién y productividad del sector
campesimo.

Es importante destacar que los programas de desarrollo rural
han efectuado aportes, en términos de: la mayor transferencia de
recursos hacia las dreas campesinas mas pobres; el mayor conoci-

10 Las maés recientes evaluaciones realizadas sobre el DRI asi como los estudios
de la Misién de Estudios del Sector Agropecuario (DNP, 1990), muestran un
cierto dinamismo de la economia campesina, en relacién principalmente con
sus niveles de produccién y productividad generales.
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miento sobre la problemética campesina (lo cual permitié en alguna
forma abordar con mejores elementos la bisqueda de soluciones
para este sector); y finalmente, el inculcar una concepciéon de
integralidad en la formulacién de las politicas orientadas para el
sector campesino.

El desarrollo rural en el modelo de sustitucién
de importaciones

El modelo econémico de sustitucién de importaciones se carac-
teriz6 por las altas distorsiones que la misma intervencioén del Esta-
do producia, con efectos sobre las relaciones de intercambio en los
mercados de bienes y servicios. Por su impacto, se hizo necesaria
una estrategia especifica para el sector campesino. En una situacién
donde los precios indicaban poco, los mercados no otorgaban in-
centivos al aumento en la eficiencia, y la decisién de quien era el
ganador y perdedor dependia de decisiones arbitrarias del nivel
central, se hizo indispensable una accion orientada a solucionar los
conflictos que el mismo modelo generaba sobre el sector campesino.

En varios paises, la accién del Estado para el sector rural se basé
en grandes esfuerzos de inversion, en produccién y comercializacion,
a fin de disminuir la brecha existente en los rendimientos de los
cultivos campesinos y comerciales, y mejorar las condiciones post-
cosecha de sus productos. Desafortunadamente, el problema cam-
pesino no radica tinicamente en la productividad de sus cultivos y
en las facilidades de comercializacién de estos. Se requiere un
conjunto de instrumentos y estrategias complementarias para lograr
que este esquema, en un plazo moderado, proporcione los beneficios
esperados y aumente de forma sostenida el bienestar de la poblacién
rural.

Algunas restricciones de estructura aparecen en el desempefio
del modelo de desarrollo rural; entre estas se encuentran el pequefio
tamafio promedio de los predios, el bajo potencial productivo de los
mismos, la inseguridad en la tenencia, y, de manera critica, la esca-
sez de oportunidades de empleo, fuera de la finca para el poblador
rural.

En el caso colombiano, en particular, el empleo rural aument6
significativamente en los tltimos afios, resultado exégeno al modelo
de desarrollo rural. Esta condicion ha servido para amortiguar las
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rigideces en la tenencia de la tierra, y en las productividades de las
variedades tipicas de la economia campesina.

LA ESTRATEGIA DE DESARROLLO RURAL
Y EL NUEVO MODELO

Asi las cosas, el tipo de acciones especificas, como las que se han
llevado a cabo en el pasado, que han tenido por objeto beneficiar a
cierto grupo de productores, mediante las estrategias de desarrollo
rural integrado, no son compatibles con el nuevo modelo, puesto
que el Estado y los mercados garantizaran que se atienda adecuada-
mente las demandas de los agricultores. Respecto a este tltimo
punto, es bueno recalcar que en este modelo operaréa un agricultor
sin restricciones de acceso a los mercados de bienes y factores. El
Estado, debera facilitar que los diversos tipos de agricultores pue-
dan acceder, entre otros, a suficientes recursos de crédito, a la tierra,
a la tecnologia, a la inversién en adecuacién de tierras, y especial-
mente, se equilibren sus condiciones a través de la remocién de las
distorsiones en los mercados. De esta forma, la definicién tradicio-
nal de campesino deja de tener vigencia, ya que él mismo se trans-
forma y se integra a los mercados.

En este contexto cabe preguntarse ;para qué proteger o dar
tratamiento preferencial a un grupo especifico de productores si los
mismos pueden operar abierta y eficientemente en los mercados, e
igual beneficiarse de las nuevas condiciones?

No obstante lo anterior, y dados los altos indices de pobreza
que presentan muchos de los grupos campesinos de los paises lati-
noamericanos, se deberdn adelantar programas especiales dirigidos
a satisfacer sus necesidades bésicas primarias. Estos programas se
enmarcaran dentro de lo que anteriormente hemos denominado el
gasto social, pero, en contraste con la forma como operaba el anterior
modelo, dichos programas no hardn parte integral de la politica
sectorial. '

Con el modelo de apertura y modernizacién de la economia los
paises en desarrollo han emprendido rumbo hacia lograr un rapido
crecimiento de sus economias, aprovechando sus ventajas compa-
rativas. Contrario a lo que muchos piensan, que el sector rural es el
mas desfavorecido con el funcionamiento de este modelo, este sector
podria convertirse, en términos relativos, en su principal beneficia-
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rio. El mayor reto que enfrenta las comunidades rurales en el futuro
es como responder a las oportunidades y presiones que esta dindmica
les ofrece.

De esta forma, las viejas estrategias de desarrollo rural integra-
do y reforma agraria deben ser reorientadas. Se debe buscar una
estrategia mas amplia desde todo punto de vista, que evite funda-
mentalmente la concentracion de los bienes y servicios publicos en
determinados grupos o localidades. Debe impulsarse la movilidad
de los factores de la produccién, donde se potencializen los encade-
namientos de la agricultura e industria a nivel local, a través de una
visién mas regional que puramente rural.

Para la mayoria de los analistas, la economia campesina es una
forma particular de organizacion de la produccién que no puede ser
entendida a partir de la racionalidad de una empresa, sino que es
entendida como una forma diferente, que tiene otros mecanismos de
articulacion a la sociedad . Esto no significa que la continuidad de
esta racionalidad especial deba convertirse en la meta de la accién de
la politica de economia campesina. Una estrategia mas empresarial,
que le permita al campesino vincularse al nuevo modelo, debe ser a
donde deban apuntar las acciones del Estado. La nueva estrategia
debe propender por generar estimulos a la inversién privada como
medio para generar la capitalizacién del sector rural y la generacién
de empleo.

EL MODELO ACTUAL Y LA DESCENTRALIZACION

En algunos paises de América Latina se viene dando una mayor
descentralizacién en los campos politicos, fiscal y administrativo, en
forma paralela al proceso de apertura. Una de las virtudes de la
descentralizacién es que ésta crea un marco mas adecuado para que
el Estado tenga un mayor acercamiento a las verdaderas necesida-
des de la poblacién rural. En este sentido, en el medida en que se
profundicen estos procesos, sera factible que el modelo de desarro-
llo “ hacia afuera” opere de una manera méas apropiada. Las respon-
sabilidades del desarrollo regional, en el marco de la
descentralizacién, recaerdn sobre los propios interesados y por lo

11 Véase por ejemplo Plaza (1987).
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tanto, el sentir de sus necesidades podra expresarse de manera més
clara. Esto le facilitard al Estado responder de una manera mas
acertada a las necesidades regionales y mejorard su control: los
propios beneficiarios podran realizar una veeduria efectiva sobre las
acciones estatales.

Por otra parte, y en relacién con la poblacién campesina, el
accionar cojunto del nuevo modelo de desarrollo y de la descentra-
lizacién llevaran a que la atencién de las necesidades manifiestas de
estos grupos sea responsabilidad de las autoridades locales. Es asi
como una funcién més de los gobiernos seccionales ser4 el de acercar
al Estado a los ciudadanos. Para tal fin, el fortalecimiento de los
canales de participacién ciudadana es uno de los pilares de las
nuevas relaciones Estado-sociedad, al igual que el fortalecimiento
general de la democracia. Estan dadas las condiciones para configurar
una nueva concepcién del desarrollo rural, en el sean los campesinos
los cogestores de su propio desarrollo.

CONCLUSION

En este estudio se ha presentado un breve resumen del papel
del sector agricola en el modelo de desarrollo que prevalecié en los
paises latinoamericanos durante las tltimas décadas. Los efectos
negativos de este patrén de desarrollo sobre el sector han llevado a
la gradual adopcién de un nuevo modelo “hacia afuera” en el cual se
le otorga un mayor liderazgo a las fuerzas de mercado y se eliminan
los mecanismos de extraccion de rentas del sector agropecuario.

Adicionalmente, este estudio ha presentado una serie de re-
flexiones sobre el impacto del nuevo modelo de desarrollo sobre los
campesinos y las politicas del Estado con respecto a este segmento
de la poblacién en el nuevo entorno. Es evidente que las estrategias
de desarrollo rural basadas en reformas agrarias o en programas de
desarrollo rural integrado no son adecuadas para que el campesinado
enfrente los retos y oportunidades del nuevo modelo de desarrollo.
Una continuacién de estas politicas significaria prolongar el aisla-
miento de la poblacién campesina en modalidades de produccién
atrasadas y con poco futuro.

El cambio de modelos de desarrollo debe estar acompaiiado de
un periodo de transicion en el cual el Estado debe facilitar la movi-
lidad de factores — particularmente, tierra — con miras a la trans-
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formacién empresarial de los campesinos. Sin embargo, en el me-
diano y largo plazo, los campesinos deben vincularse al nuevo
modelo como empresarios agricolas, dejando de recibir atencién
compensatoria por parte del Estado. Los programas especiales para
atender la pobreza del sector rural deberan ser dirigidos a satisfacer
sus necesidades basicas, enmarcdndose dentro de la politica de
gasto social.
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ECONOMIA CAMPESINA:
LIMITES Y POTENCIALIDADES
EN EL CONTEXTO DE APERTURA
Y MODERNIZACION

Orlando Plaza®

“La experiencia histérica muestra que el desarrollo de largo
plazo carece de viabilidad en ausencia de cierto grado de integra-
cién y equidad sistémicas, que incorporen a todos los estratos de
la sociedad al proceso de modernizacién, en lo tocante, tanto a su
contribucién productiva como a la satisfaccién de las demandas”
(Altimir, 1990:21)

“... hard falta concebir y aplicar estrategias para impulsar el
crecimiento econémico de manera que favorezca a las clases
sociales y a las comunidades menos privilegiadas, tanto en mu-
chos paises industriales como en el mundo en desarrollo” (Banco
Mundial, 1991:174)

“Una situacién internacional favorable puede facilitar el rapido
desarrollo econémico. Corresponde a los paises industriales, que
s6lo tienen una quinta parte de la poblacién, cuatro quintas
partes del comercio mundial y casi todas las exportaciones de
capital y tecnologia. Sus repercusiones en el desarrollo son ma-
yores a medida que son més los paises en desarrollo que se
orientan hacia el exterior. Las perspectivas de crecimiento eco-
némico y rapido desarrollo en todo el mundo dependeran pre-
dominantemente del desempefio econémico de los paises
industriales” (Banco Mundial, 1991:175)

“Una dindmica vocacién exportadora exige que haya eficiencia
en un mercado nacional en constante expansion” (Esser, 1985:113)

Presentacién
La presente ponencia, atendiendo a la convocatoria del Semi-

nario, busca: “analizar en los nuevos contextos de modernizacién y
apertura econémica, las tendencias, posibilidades y limitaciones de

1 Miembro Investigador de Desco, Profesor principal del Departamento de
Ciencias Sociales de la Pontificia Universidad Catélica del Peru
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la economia campesina en América Latina” y “precisar cudles son
los espacios que pueden ocupar en los nuevos contextos”.

Dada la vastedad y complejidad del tema, y la diversidad de
situaciones nacionales que enmarcan y definen a las economias
campesinas, la ponencia abordara tendencias generales y gran parte
de las reflexiones estaran referidas a paises con importante presen-
cia de poblacién campesina.

El trabajo asume que las tendencias estructurales, a nivel de
paises y del sistema internacional, estdn en reacomodo; y que las
propuestas y modelos de desarrollo para América Latina estan en
redefinicién. Desde esa perspectiva se pretende precisar en que
consiste la nueva situacién y los nuevos modelos, y explicitar el
terreno conceptual, a partir del cual se definen los problemas y las solu-
ciones del desarrollo y de las economias campesinas.

La situacién por la que atraviesa el sistema internacional y la
region, es propicia no sélo para renovar diagndsticos, anélisis y
propuestas, sino sobre todo para revisar categorias, parametros y
contenidos con los cuales hemos definido e imaginado el desarrollo.

El trabajo estd organizado en dos grandes partes. La primera
aborda el contexto social y conceptual de la discusién en curso sobre
desarrollo y su relacién con la estructura agraria y las economias
campesinas. La segunda se ocupa de las tendencias generales de las
economias campesinas, dentro de las transformaciones de la estruc-
tura agraria y de la sociedad global, y sefiala algunas de sus princi-
pales limitaciones y posibilidades en el contexto actual y en los
modelos de desarrollo. Concluye esta parte con algunos puntos que
se consideran centrales para el fortalecimiento y desarrollo de las
economias campesinas, dentro de una estrategia de desarrollo del
interior de los paises, que supere el sesgo antirural, las exclusiones
econémicas e institucionales, la desarticulacién del aparato produc-
tivo y amplie las capacidades de las personas.

EL CONTEXTO SOCIAL Y CONCEPTUAL
DEL DESARROLLO

Existe un nuevo modelo de desarrollo?

En el contexto de grandes transformaciones mundiales, ideol6gi-
cas, politicas, econémicas y tecnoldgicas, que redefinen el sistema in-
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ternacional y el peso de los paises centrales y en desarrollo, América
Latina y el Caribe se encuentran en un momento de inflexion histérica
con respecto a su antiguo patron de desarrollo. (CEPAL, 1990).

Esta inflexion est4 signada, entre otros aspectos, por el enorme
peso de la deuda externa; la crisis; la recesién y pérdida de dinamis-
mo de las economias de la region; la deslegitimacién de los aparatos
institucionales; la disminucién de los salarios reales; y el
acrecentamiento de la pobreza no sélo rural sino también urbana.

Estos procesos estan acompafiados por la revisién, atin no aca-
bada, de los enfoques y las propuestas que organizaron el pensa-
miento y la accién del desarrollo, caracterizada fundamentalmente
por las criticas a la industrializacién por sustitucién de importacio-
nes, la planificacién y la intervencion del Estado en la economia; el
renacimiento inicial de propuestas neoliberales que fundamentan a
las politicas de ajuste, formuladas por el Fondo Monetario Interna-
cional FMI y el Banco Mundial BM, y la gestacién y biisqueda de
alternativas de desarrollo, y no sélo de estabilizacion, sobre todo en
los tltimos afios 2.

En la década pasada el terreno de la discusidn fue ocupado cen-
tralmente por el problema de la deuda, en detrimento de los mode-
los y propuestas de desarrollo. Los gobiernos apelaron a medidas de
corto plazo, y las estrategias estructurales para manejar la crisis de la
deuda fueron dictadas en lo fundamental por el FMI y el BM (deva-
luacién de la moneda del pais; reduccién o eliminacién de las sub-
venciones al consumidor y muchas otras formas de gasto social;
elevacion de los tipos de interés para incrementar el ahorro interno;
reduccién de la oferta monetaria; disminuir presencia del Estado en
la economia; desreglamentar el mercado y apertura de la economia
al mercado internacional). El balance de los éxitos alcanzados por las
politicas de ajuste no es muy alentador con respecto al crecimiento,
mucho menos para el desarrollo.

2 Conviene distinguir los extremos neoliberales cuya propuesta central es lo-
grar la modernizacion, eficiencia y competitividad a partir de las fuerzas del
mercado y la apertura total al sistema internacional, de las propuestas més
elaboradas y atemperadas de los organismos multinacionales como el FMI; y
prestar especial atencién a las formulaciones de CEPAL, FAO, UNICEF e
IICA y a sus matices de orientacién, derivados en parte del tipo de sectores
sociales y problemas que atienden.
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“Los programas de ajuste por lo general incluyen medidas de
estabilizaci6én y reformas estructurales. A corto plazo, la estabili-
zacién puede frenar el crecimiento del producto. En la mayoria
de los casos, los incrementos de la eficiencia y el producto que
cabe esperar de las reformas estructurales requieren mucho mas
tiempo.

Se han hecho varios estudios de evaluacién de los resultados
econémicos antes y después de la aplicaciéon de los programas
del FMI sin tener en cuenta factores externos ni considerar si-
tuaciones hipotéticas contrarias a los hechos. Estos estudios
confirman que la balanza de pagos mejora, pero los datos sobre
el crecimiento y la inflacién no son concluyentes.” (Banco Mun-
dial, 1991:134).

Dadas las caracteristicas del momento histérico y conceptual de
la regién y del sistema internacional, y los resultados alcanzados por
las politicas de ajuste, es muy pertinente preguntar si las politicas de
apertura constituyen un nuevo modelo de desarrollo para América
Latina y el Caribe; ;en qué y c6mo supera a los anteriores modelos?;
¢cudles son sus elementos centrales?; ;c6mo incluye o no las carac-
teristicas sociales y econémicas de la sociedad, y no sélo las variables
econémicas que cada escuela suele privilegiar para definir problemas
y soluciones?; ;c6mo entiende a los distintos sistemas de produccién,
tipos de productores, mercados y que papel les asigna?; ;Cémo
evalia el funcionamiento real de la economia en las sociedades de
América Latina y el Caribe?; ;qué papel le asigna al agro y a la
economia campesina?; ;cémo supera los sesgos antirurales y pro-
teccionistas de la industria?; ;Hay otros modelos en camino, o son
propuestas “sociales” para paliar los efectos de las politicas de
apertura?

Desarrollo: tradicién conceptual y procesos sociales

Responder las interrogantes sefialadas demanda un trabajo co-
lectivo para realizar un diagnéstico del funcionamiento de las eco-
nomias en las sociedades de América Latina y el Caribe; revisar los
enfoques utilizados; las estrategias derivadas; y los instrumentos de
politica disefiados y aplicados.

Sin embargo, para los fines de esta ponencia, es necesario orga-
nizar algunos puntos al respecto, con el objeto de encuadrar, aunque
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sea globalmente, los limites y posibilidades de la economia campesi-
na en la nueva situacién 3.

La viabilidad de las economias campesinas no depende sélo de
las politicas econémicas, ni de los enfoques con los cuales se definen
los problemas y las soluciones. Las economias campesinas, las poli-
ticas y enfoques dependen directamente de los procesos sociales; de
la distribucién y acceso a los recursos; del funcionamiento de la
economia; de la fragilidad o fortaleza, legitimidad o no de las insti-
tuciones; y del grado de organizacién, diferenciacién y articulacién
de los actores, a partir de sus intereses, situacién socioeconémica y
politica y de sus culturas y deseos, en suma de las caracteristicas y
naturaleza de la sociedad.

Intereses y cultura contribuyen a que los actores se definan
unos frente a otros, no siempre como iguales, ni como portadores de
los mismos derechos ni de las mismas necesidades, sobre todo cuando
la institucionalidad que rige las relaciones entre personas, o regula
las relaciones con el Estado son fragiles. Acontece entonces que los
otros son negados en su realidad concreta, y pasan a constituir parte
de los problemas, o se tornan invisibles.

Los analistas académicos y politicos no se libran ficilmente de
las pre definiciones de la realidad, lo cual se expresa en sus enfoques,
propuestas de politicas y definicién de objetivos y actores a consi-
derar. En parte, debido a eso, en muchos paises de América Latina y
el Caribe las economias campesinas han sido definidas como cate-
gorias analiticas, y no como expresién de la forma en que estd
organizada la sociedad.

3 Losenfoques del desarrollo no integran con precision, en las medidas macro,
propuestas para el agro y sobre todo para las economias campesinas. El
desarrollo rural es un enfoque sectorial, no articulado sisteméticamente a las
propuestas globales, y en la prictica constituye un conjunto de politicas
marginales con recursos marginales, (IICA, 1990).

La ausencia de enfoques integrales y que asuman la dindmica de las sociedades,
se manifiesta en la carencia de marcos interpretativos globalizadores que
permitan dar cuenta de los efectos diferenciados y a la vez unificadores sobre
la agricultura, la industria, lo rural, lo urbano, de procesos que atraviesan la
sociedad; la configuraciéon del mercado interno; la separacién del poder piblico
y privado; la constitucién del tejido social e institucional.
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Pero, no sélo es una cuestion de marginacién o invisibilidad
conceptual, sino que ésta expresa la exclusién social, y en la mayoria
de ocasiones, la refuerza, por eso es necesario precisar la relacién
entre exclusién social y conceptual, y establecer si los llamados
nuevos modelos superan ambas exclusiones.

En la actual discusion en curso sobre desarrollo, los enfoques
difieren en sus modos de definir y priorizar problemas y soluciones,
por lo que es necesario hacer un balance conceptual, politico e histérico
de lo que acontecié y porque aconteci; una identificacién de los proble-
mas y de los procesos que llevaron a ello; una definicién de las soluciones,
en funcién de las dinamicas sociales, es decir de los correctivos e
incentivos socialmente viables (viabilidad determinada en primera
instancia por las caracteristicas basicas de la propia sociedad, enmarcadas
en el contexto internacional y en los procesos de globalizacién de la
economia); y una precisién de los grados de autonomia y responsabilidad de
los paises y los actores, en el pasado y en el futuro.

En referencia a estos aspectos y a los problemas de exclusién
social y conceptual, es posible distinguir, gruesamente, dos posicio-
nes claves:

- el nuevo modelo consiste en adaptarse, a través de la apertura, el
mercado y la competitividad, a las tendencias de la economia mundial,
cuya dindmica estd marcada por el ritmo y funcionamiento de las
sociedades industriales. En este caso basta con el diagnéstico de que el
modelo anterior no funcioné, no se requiere identificar responsabili-
dades o se las traslada al Estado, y no se plantea el problema de la
autonomia para organizar la sociedad, pues implicitamente se acepta
que la organizacién deberd regirse por el ritmo impuesto por las
sociedades centrales.

- Elnuevo modelo exige la transformacién de las sociedades de cara a los
problemas detectados y al contexto internacional, las tendencias
sistémicas de la economia y los ritmos generados por los paises in-
dustriales. En este caso si es imprecindible ubicar responsabilidades
pasadas y futuras, y definirse frente a la cuestién de autonomia para
organizar la sociedad y autocentrar la economia.

Para ubicar el terreno de la discusi6n, finalmente es conveniente
recordar que la nocién de desarrollo es una nocién compleja que
encierra muiltiples horizontes histéricos y puntos de referencia empiri-
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cos e ideoldgicos, y conceptualmente encierra muiltiples significados.
La nocién de desarrollo simultdineamente alude a tres dimensiones:
estilo, proceso socioeconémico y modelo, que es necesario distinguir
para clarificar el sentido de la discusién, y para evitar confundir la
novedad de la situacion con la novedad de la propuesta.

Estilo de desarrollo

El estilo de desarrollo estd enmarcado en una nocién de progre-
so vinculada a la emergencia y aplicacién de un tipo de racionalidad
dirigida al manejo de fines y medios (racionalidad instrumental la
llaman algunos), al descubrimiento, por medio de la ciencia, de
leyes de funcionamiento sociales y naturales, y a la intervencién
sobre éstas mediante la técnica reforzada por el desenvolvimiento
del capitalismo industrial.

La empresa es definida como la forma racional de organizar la
actividad econémica; la industria como el sector dinamico y eje del
desarrollo de fuerzas productivas y generacién de riqueza; las ciu-
dades como la forma moderna y abierta de organizar el espacio, la
cultura, la vida social y econémica; la burocracia estatal como la
organizacion racional para atender la esfera publica.

En relacién a esta nocién de progreso y a los logros de la
industrializacién se fijan los caminos para alcanzarlo, y se genera
una nocién de sociedad que tiende a universalizarse, y a dejar de
lado las otras racionalidades econémicas y culturales.

En breve, al establecerse una identificacion entre progreso, in-
dustria y ciudad, tanto desde la realidad social como conceptual, se
vuelve sentido comiin y via de desarrollo el estilo urbano industrial, del
cual, como afirma Cardoso (1981), son tributarias tanto las propues-
tas de desarrollo capitalistas como las socialistas.

El estilo urbano industrial es el transfondo de todas las pro-
puestas de desarrollo, y presupone la desaparicién o transformacién
de todas las otras formas de racionalidad econémica y cultural. Es
un enfoque globalizante que sefiala los grandes parametros de lo
deseable y lo aceptable, por tanto de lo que debe permanecer y de lo
que debe cambiar. Es la vision moderna, generada a partir de los
paises centrales y de su éxito en el dominio del sistema econémico y
del mercado, de cémo debe organizarse la sociedad, la economia y el
Estado.
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Este estilo encierra una forma de construir la realidad social, y
simultidneamente, de construir socialmente la realidad (Berger, 1968).
En él, los campesinos y las sociedades rurales no tienen sitio, ni son
visibles. Pero la realidad es mas terca que las ideas, aunque las ideas,
como afirma Quijano (1986), sean cérceles de larga duracién.

Modelo de desarrollo

Para los propdsitos de esta ponencia, entenderemos por modelo
al conjunto de objetivos globales, sustentados en el estilo urbano
industrial de desarrollo, expresados en una estrategia de crecimien-
to y ordenamiento de la economia y la sociedad, y operativizados en
un conjunto de politicas macroeconémicas, sectoriales e
institucionales.

El modelo de desarrollo, atin cuando se presente en forma
simple, es una construccién compleja que encierra diagndstico, ob-
jetivos a alcanzar y procedimientos; aunque pensado para resolver
los problemas de la sociedad y sus integrantes, usualmente se mue-
ve en el terreno conceptual del sistema econémico, por lo que sus
propuestas son expresadas en forma de correlaciones entre variables
econémicas. Los modelos pueden poner el acento en las economias
nacionales, o en el sistema econémico mundial, o en la interaccion
de ambos niveles, con el objeto de precisar el grado de éxito de sus
propuestas.

Como es obvio, las consecuencias de aplicacién del modelo, no
se reducen al funcionamiento de las variables econdémicas, sino
tienen repercusiones duraderas en la vida personal y social. Los
modelos, implicita o explicitamente, amplian o reducen los derechos
y las capacidades de los sujetos y de sus organizaciones (Sen, 1983);
e inciden en el funcionamiento de las instituciones.

En la actualidad, existe un relativo consenso para diferenciar
desarrollo de crecimiento econémico (FAO, UNICEF, CEPAL, I[ICA,
BM), pero las propuestas recomendadas para los paises de América
Latina y el Caribe, son centralmente econémicas; los aspectos poli-
ticos, institucionales, culturales y sociales (ademas de los ecolégicos)
si bien son presentados en el discurso como objetivos deseables y a
ser considerados, no se incluyen sino como variables coadyuvantes
a los procesos de estabilizacién y de crecimiento. El pensamiento
sobre el desarrollo reconoce hoy un campo amplio en referencia al
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bienestar individual y social, pero las propuestas no logran entrela-
zar los distintos aspectos, su peso e importancia, para acometer
estrategias validas socialmente.

Modelo de industrializacion por sustitucion
de importaciones

En la region, el modelo més sistemético y que mayor influencia
ha tenido en las politicas gubernamentales, es el lamado modelo de
industrializacién por sustitucién de importaciones. Fue el predomi-
nante en América Latina y el Caribe en las décadas del cincuenta,
sesenta y gran parte del setenta, y seriamente cuestionado durante la
década pasada.

En este modelo, a partir del analisis centroperiferie, y del dete-
rioro de los términos de intercambio, y en busca de lograr mayor
margen de autonomia, se incidi6 en reforzar el mercado interno, y
en acelerar la industrializacién, a través de la intervencion del Esta-
do, la planificacién y medidas de proteccién; y se defini6 el papel de
los otros sectores (agricultura y mineria especialmente) como apoyo
al proceso de industrializacién, generadores de divisas y proveedo-
res de insumos y alimentos a la industria.

El modelo suponia un calendario y un rango de prioridades con
respecto al tipo de industrias que se deberia favorecer, y una estrategia
de articulacién al interior de las industrias y con los demads sectores;
ademaés de mecanismos para estimular la innovacién tecnolégica y
la ampliacién del mercado interno via la redistribucién de la riqueza
social mediante la accién del Estado. Este asumia un rol protagénico
para estimular el crecimiento, mediante la planificacién, la proteccién
a la industria, la inversi6én publica en infraestructura y en industria
bésica. La agricultura debia modernizarse en pro de superar la
estructura agraria tradicional caracterizada por la presencia del la-
tifundio y el minifundio.

Modelo y politica de ajuste

A raiz de la crisis y del pago de la deuda, en la década del
ochenta, se reorienta la politica econémica hacia la reestructuracién
productiva para viabilizar el servicio de la deuda externa, apoyandose
en los recursos naturales y en las bajas remuneraciones.
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Los cambios obedecen a las exigencias derivadas de aumentar
las exportaciones para el pago de la deuda y, en algunos paises,
también a la apertura a las importaciones y a la disminucién del
gasto publico.

Se generaliza el cuestionamiento al modelo anterior, se ataca la
gestion del Estado en la economia y se plantea al mercado como el
mejor asignador de recursos. El tema de los equilibrios
macroeconémicos, en algunas propuestas es considerado suficiente
para el crecimiento (Actualidad Econémica, “La CEPAL cambia de
rumbo”, 1991:34).

En la década pasada el enfoque oscila pendularmente del Esta-
do al mercado, pero se mantiene el estilo urbano industrial de
desarrollo, por lo que las orientaciones hacia la agricultura y el
desarrollo rural no varian mayormente. La aplicacion de las politicas
de ajuste, como el mismo Banco Mundial ha evaluado, no han dado
resultados positivos.

Apertura y modelos de desarrollo

Para la década del 90, a partir de los planteamientos del Banco
Mundial, se abre un conjunto de propuestas que buscan superar el
acercamiento dicotémico al Estado y al mercado, y que tienen como
base la apertura internacional; la incorporacion de la tecnologia como
fundamento de la productividad, y su relacién con la cultura, educacién
y tradiciones; la reorientacién hacia los mercado externos; y el funcio-
namiento del mercado nacional con la menor participacién del Estado.

En términos del Banco Mundial “la estrategia correcta para los
paises en desarrollo, esté o no respaldada por la situacién externa,
consiste en:

- Invertir en recursos humanos, incluidas la educacidn, la salud ptblica
y el control de natalidad.

- Contribuir al buen funcionamiento de los mercados internos promo-
viendo la competencia e invirtiendo en obras de infraestructura.

- Liberalizar el comercio y la inversién extranjera.

- Evitar déficit puiblicos excesivos y elevadas tasas de inflacién.” (Banco
Mundial, 1991:174)
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CEPAL asume en parte algunos de estos principios, pero subra-
ya la equidad, la articulacion del aparato productivo, la responsabi-
lidad del Estado en la supervision de los resultados de la accién del
mercado, y la necesidad no sélo de considerar los equilibrios
macroeconémicos sino también de llevar adelante politicas sectoria-
les selectivas con objetivos y grupos sociales definidos.

Patrén de desarrollo

Son las tendencias y resultados del proceso socioeconémico y
politico que se desenvuelve en una sociedad, dada su organizacion,
instituciones, arreglos de derechos, exclusiones y tradiciones cultu-
rales, y su grado y tipo de insercién en el sistema internacional.

El patrén de desarrollo comprende el funcionamiento y légica
de la economia como proceso social dentro de una sociedad deter-
minada, la articulacién econémica y los juegos de poder para apro-
piarse de sus resultados y para regular el acceso a los recursos, en
otros términos expresa el grado de inclusién o exclusiéon de los
beneficiarios econémicos y del aparato productivo hegeménico.

Expresa el grado de cohesién social, legitimidad y funcionalidad
de las instituciones (Estado y mercado entre ellas), e integracion
cultural, o en otras palabras el grado de inclusién o exclusion insti-
tucional.

El patrén es reforzado u obstaculizado por efectos de las politi-
cas, por la accidn polttica y social y no s6lo econémica de los actores, y
expresa los accesos diferenciados al poder, a los recursos de distinto
tipo, y a la institucionalidad.

El patrén de desarrollo por tanto no se refiere sélo al funciona-
miento del Estado o del mercado, sino al funcionamiento, organiza-
cién y eficiencia de la sociedad, como conjunto y en referencia a los
distintos grupos que la conforman.

Es una tarea que excede a la ponencia, analizar las caracteristi-
cas del patrén de desarrollo de los paises de América Latina y el
Caribe, para lo cual existe, por lo demas, una rica y abundante
literatura 4.

4 Veral respecto, SELA (1990); Altimir (1990); Sen (1993, 1985); CEPAL (1990);
FAO (1988, 1989); entre otras.
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Sin embargo, con base en esos andlisis, se pueden sefialar algunos rasgos:

El patron de desarrollo si bien posibilit6 una tasa regional de
crecimiento sostenida a lo largo de tres décadas (5%) y una participa-
cién activa en el comercio internacional, este crecimiento no significé un
mayor bienestar para la mayoria de la poblacién ni una articulacién del
aparato industrial intra ni inter sectorial. Aument6 la brecha tecnolégica
y productiva entre sectores. Profundiz6 la separacién ciudad /campo,
industria/agricultura. No logré la sustitucién de importaciones como
se esperaba, ni fortaleci6 el mercado interno, en los términos planteados,
pues la industria necesité6 permanentemente de proteccion estatal, del
concurso de los otros sectores para la obtencién de divisas y del influjo
de capitales para poder funcionar.

En la prictica se segmentaron los mercados, y el aparato pro-
ductivo industrial, sobre protegido, funcioné en pro de la demanda
de sectores altos y medios.

La agricultura sufri6 las consecuencias de este patrén y de las
politicas que lo reforzaron, acentudndose la heterogeneidad estruc-
tural de la misma; profundizandose las diferencias entre la agricul-
tura empresarial y la economia campesina; generalizandose el éxodo
de las zonas rurales hacia las ciudades; y organizandose la produc-
cién para diferentes mercados: locales, centros urbanos, grandes
ciudades, agroindustria y de exportacién.

“... el estilo estructuralmente desequilibrado que desarrollaron
los paises de América Latina durante la posguerra llevaba apare-
jados principios de exclusion social. Por un lado el subempleo y
la heterogeneidad tecnolégica y productiva proveen las bases de
agudas disparidades de ingreso y situaciones extendidas de po-
breza. Por otro lado, para amplios segmentos de la poblacién
resultan inaccesibles los patrones de consumo que constituyen el
motor dindmico de este estilo y la aspiracién social que el mismo
proyecta. Pero, sobre todo, sus modalidades de funcionamiento
requieren la expansién continua de los ingresos y del consumo
de los estratos medios y altos de la poblacién, sin que la accién
redistributiva del Estado sustentada en bases fiscales por lo demas
fragiles logre importantes transferencias compensatorias de in-
gresos hacia los estratos excluidos.” (Altimir, 1990:13)

Este principio de exclusién social y econémica interna, esta
acompafiado por factores externos, que en conjunto explican la crisis
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actual. En palabras de Norberto Gonzdlez “En el origen y desarrollo
de la crisis actual han influido elementos de corto y de largo plazo,
tanto externos como internos. De hecho, la deuda y los problemas
financieros estdn indisolublemente unidos a aspectos estructurales
mas profundos. En lo internacional, son decisivas las transforma-
ciones que tienen lugar en la composiciéon de la demanda y en la
tecnologia y sistemas productivos de los paises desarrollados, asi
como los cambios introducidos en las reglas que rigen el comercio y
las finanzas internacionales. Estas transformaciones han contribuido
a acentuar la asimetria de las relaciones externas de América Latina
y el Caribe. En lo interno, es preciso reconocer los rezagos en el
desarrollo de ciertos sectores, la incapacidad para dar empleo pro-
ductivo a la mano de obra y las desigualdades en la distribucién del
ingreso y en las oportunidades econémicas y sociales”. (Gonzélez,
1986:9)

En general el actual patréon de desarrollo de América Latina,
acrecienta la desigualdad econémica y social. El crecimiento econé-
mico y las politicas para propiciarlo se fundan en una sociedad
organizada con base en una institucionalidad excluyente, que segrega
a la poblacién campesina indigena, principalmente en los paises
andinos y América Central, y que, en la mayoria de los paises de la
region, no logra crear una institucionalidad politica incluyente.

Lejos de fortalecer el mercado interno y el autocentramiento de
la economia, ha aumentado su vulnerabilidad frente a las influencias
del sistema internacional y la crisis de los paises centrales.

En sintesis, ni el estilo, ni el modelo (s), ni el patrén de desarrollo,
han creado espacios de inclusién, equidad, innovacién, fortaleci-
miento de las instituciones y de la economia en general (a pesar del
crecimiento y la modernizacion de ciertos sectores y de la mejora
inobjetable de los principales indicadores sociales), mucho menos lo
han hecho para las economias campesinas en particular.

ECONOMIA CAMPESINA EN AMERICA LATINA

De similar forma que hablar de industrializacién en América
Latina y el Caribe en términos genéricos, oculta las diferencias y los
ritmos que ésta sigue en cada pais, analizar la economia campesina
en América Latina y el Caribe conlleva el peligro de subsumir en
una misma categorfa muy diversas situaciones, pesos especificos, y
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significados socioeconémicos y culturales del campesinado en cada
sociedad.

De otro lado, no se cuenta con estadisticas actuales en todos los
paises al respecto, y cuando las hay, los criterios utilizados son
distintos, lo que dificulta la comparacién y el seguimiento de las
tendencias (FAO, 1988).

Por eso debe tomarse con la debida reserva las afirmaciones que
se hagan en esta parte.

Economia Campesina: avances conceptuales

Es muy revelador constatar que la nocién de economia campe-
sina, inspirada en los trabajos de Chayanov, recién empieza a gene-
ralizarse en la regién a mediados de la década del setenta, primero
en los medios académicos y luego en los circuitos estatales y en los
organismos internacionales.

El peso de la pobreza rural; la persistencia de formas producti-
vas agricolas especificas de los campesinos; y los escasos éxitos de
los programas de desarrollo rural, condujeron finalmente a integrar
en el andlisis no sélo las formas culturales de aquellos, sino también
su racionalidad econémica.

Esta ampliacién en los enfoques, permitié6 un mejor conoci-
miento de la l6gica de produccién y reproduccién de los campesinos,
una entrada diferente para la formulacién de proyectos, y cuestioné
la manera en que se organizan las estadisticas agrarias °, con resul-
tados diversos en cada uno de los aspectos sefialados, segin los
paises.

Inicialmente la nocién de economia campesina se utiliz6 para
analizar la racionalidad productiva de las familias campesinas, en
referencia a la interaccién entre sus condiciones y situacién de pro-
duccién inmediatas, y las respuestas que daban en términos de
organizacion, gestion y planificacion de sus actividades. Sin descuidar
el uso de la fuerza de trabajo familiar en la parcela, fuera de ellay en
actividades extraagropecuarias, y el intercambio de productos, por
trueque y comercio, se tendi6 a explicar la racionalidad campesina

5  El trabajo de Schejtman (CEPAL, 1982) es un excelente punto de ruptura al
respecto.
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como producto del sistema de produccién de las familias. Asi se en-
tendié que la légica de produccion estaba orientada a la satisfaccién
de necesidades de consumo familiares y de produccién de las par-
celas, y en relacién con el uso predominante de la fuerza de trabajo
familiar, un nivel tecnolégico elemental, y una dotacién escasa de
tierras, en la mayoria de los casos fragmentada y dispersa, situadas
en las zonas agroecolégicamente pobres.

El sistema de producciéon estaba caracterizado por la
superposicién de ciclos agricolas (segtn el ciclo vegetativo de los
cultivos); la variedad de cultivos; las actividades pecuarias; ciertas
labores artesanales; la venta ocasional de la fuerza de trabajo; y el
comercio.

Conforme se hicieron aproximaciones mas detalladas a la or-
ganizacién familiar del trabajo y a sus combinaciones con actividades
extragropecuarias, se determiné la existencia de una variedad de
estrategias de produccién y reproduccion, y la importancia produc-
tiva de las mujeres, no sélo en el pastoreo o el comercio, sino también
en la conduccién de las labores agricolas; igualmente se detectaron
diferentes grados de éxito para el manejo productivo enigualdad de
recursos.

Los andlisis permitieron superar la aparente homogeneidad de
las familias campesinas, y retomar hallazgos anteriores de las ciencias
sociales, con respecto a la diferenciacién campesina. En la actualidad
se ha hecho sentido comtn distinguir al menos tres grupos de
economias campesinas: el primero constituido por familias que tie-
nen un relativo nivel de acumulacién, cubren sus necesidades con el
trabajo en la parcela, y se encuentran en transicién hacia la categoria
de agricultores especializados, plenamente insertos en el mercado.
El segundo, conformado por familias campesinas que cubren sus
necesidades basicas con el trabajo familiar y los recursos propios; y
el tercero, constituido por familias cuyos recursos no les permite
satisfacer sus necesidades, y estin obligados a vender fuerza de
trabajo de uno o mas de sus miembros.

A partir de observaciones de casos nacionales, es posible afirmar
que la mayoria de economias campesinas se ubican en el dltimo
grupo, y mas aun, que muchos de los miembros han pasado a
engrosar las filas de campesinos sin tierra (FAO, 1987).

Este conjunto de conocimientos ha permitido caracterizar a las
economias campesinas, no sélo por el tamaio de las parcelas, sino
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por su légica de produccién y reproduccion, y también reconocer el
uso eficiente de sus recursos, la diversidad de tecnologias, y la
riqueza de sus organizaciones, ademéas de su contribucién a la pro-
duccién de alimentos y, en algunos paises, a los cultivos de expor-
tacion; y a reconocer que:

- alégica de produccién y reproduccién de las economias campesinas,
no depende sélo de sus conocimientos y recursos, sino que estan
directamente vinculadas a la organizacion global de la economia y de
la sociedad y sus instituciones, que tienden a reproducir la pobreza y
la exclusién de las familias campesinas.

- la légica y los sistemas de produccién de las familias campesinas,
forman parte del tejido social, econémico, cultural y politico de las
sociedades rurales, los cuales limitan o facilitan el funcionamiento de
estas economfas.

Ambos aspectos son centrales para modificar la formulacién de
politicas; identificar criterios de planificacién y accién; priorizar las
actividades de investigacion y extension; y fomentar el desarrollo de
infraestructura. Lo que esta en juego es la capacidad conceptual y
politica para poner en relacién los aspectos macro y microsociales, y
la reestructuracion de las relaciones sociales y de las instituciones.

Grandes tendencias

La configuracién e importancia de la economia campesina en
los paises de América Latina y el Caribe, presenta una gran diversi-
dad, segin la historia; la presencia de poblaciones indigenas; el
desarrollo institucional del Estado; del mercado interno; de la in-
dustrializacién; de la existencia de conflictos interétnicos y cultura-
les; del tipo de relacién entre la ciudad y el campo.

Axn asi, se puede intentar establecer algunas pautas comunes
seguidas por las economias campesinas de la regién.

Diferentes estudios muestran la importancia de las economias
campesinas en la produccién de alimentos, generacién de empleo,
proveedoras de fuerza de trabajo y en cultivos de exportacién (FAO,
IICA, CEPAL, CEPALFAO).

La evolucién de las economias campesinas, sus limites y posi-
bilidades, ademas de estar enmarcadas por los procesos globales,
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estan estrechamente vinculadas a las transforinaciones de la estruc-
tura agraria y de la poblacién rural.

Tres grandes cambios destacan en la estructura agraria de Amé-
rica Latina y el Caribe en las tltimas cuatro décadas: la distribucién
de la poblacién, la participacion en el Producto Interno Bruto, y los
cambios en la fuerza de trabajo (Division Agricola Conjunta CEPAL/
FAO, 1985).

Segtin estimaciones de FAO (Ver Cuadro N® 1) la poblacién de
América Latina y el Caribe, en la década del cincuenta era
prioritariamente rural: 95 millones de personas, de las cuales casi 88
millones eran poblacién agricola, con respecto a 66 millones de
poblacién urbana.

En la década del sesenta, ambas poblaciones alcanzaban casi la
misma magnitud, 105 millones de habitantes urbanos y 108 de rurales.

En la década del setenta la situacion se invirti6, totalizando la
poblacién urbana 160 millones, y la rural 119 millones. A partir de
esa década el ritmo de crecimiento de la poblacién urbana se acelerd,
en tanto que el de la rural casi se mantuvo inalterable. En la actualidad
se estima que América Latina y el Caribe tienen una poblacién total
de 446 millones, de los cuales 321 millones son poblacién urbana y
124 rural.

En las ultimas dos décadas, la poblacién rural casi permanencié
estacionaria, en parte por disminucion de la tasa de natalidad, pero
sobre todo por un fuerte proceso de emigracién.

Estos cambios poblacionales también han tenido repercusiones
en la composicién y distribucién de la fuerza de trabajo. En 1950 la
PEA total de América Latina era de 17 millones 800 mil personas, de
los cuales 10 millones 600 mil se ubicaban en la PEA agricola y 7
millones 100 mil en la PEA no agricola. EN 1990, segtin datos de
FAOQ, la PEA de América Latina y el Caribe totaliza 55 millones, de
los cuales sélo 13 millones estin en la PEA agricola, en tanto que 41
millones 600 mil se ubican en la PEA no agricola (Ver Cuadro N¢2).

La proporcién de la PEA agricola con respecto a la PEA total
varia segun cada pais (Ver Cuadro N¢ 3). Asi, excluyendo a Puerto
Rico y Martinica que tienen 3.9% y 8.44% respectivamente de PEA
agricola; Argentina (10.8%), Venezuela (11.8%), Chile (13.2%) y
Uruguay (14%), son los paises con menor PEA agricola, en tanto que
Haiti (65.03%), Honduras (56.18%), Guatemala (52.37%), Paraguay
(46.7%) y Bolivia (42.5%) son los paises que concentran mayor PEA
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agricola. En el resto de paises la PEA agricola ocupa entre €1 20% y el
40% de la PEA total.

Igualmente la proporcién de la poblacién rural con respecto a la
total varia en cada pais (Ver Cuadro N 3). Argentina (10.8%), Chile
(13.5%) y Uruguay (14%) tienen la menor proporcién de poblacién
agricola. Guatemala (52.3%), Haiti (61.2%), Honduras (58%), Para-
guay (48.4%) y Bolivia (42%) son los que concentran mayor poblaciéon
agricola. En el resto de paises la poblacién agricola varia entre el 20%
y el 40%.

Para el conjunto de paises de América Latina y el Caribe, en el
afio 1988, la poblacién agricola representaba el 27.5% y la PEA
agricola el 27.1%.

Coincidentemente con la disminucién de la poblacién rural,
pero no en la misma proporcion, ha disminuido la participacién de
la agricultura en el PBL En los afios 1967-71 ésta fue de 14.6%, en
tanto que los afios 1982-86 represent6 el 11.3% (Ver Cuadro N* 4).

Las condiciones de pobreza de la poblaciéon rural también se
han acentuado; se estima que ésta alcanzaba al 69% de la poblacién
rural en 1980, es decir alrededor de 81 millones de personas, y que
esta proporcién ha aumentado a lo largo de la década pasada. La
poblacién rural pobre representaba alrededor del 22.5% de la po-
blacion total en 1980, sin contar a los campesinos en condiciéon de
indigencia. (Ver Cuadro N¢5).

Familias Campesinas y extension territorial

Es dificil tener un niimero exacto de las familias campesinas
pues no se dispone de datos adecuados. Sin embargo se cuenta con
algunas aproximaciones. FAO e IICA, basandose en datos elaborados
por A. De Janvry, estiman que en 1980 habia casi 8 millones de
pequeiias explotaciones (Ver Cuadro N° 6), y que estas habian casi
duplicado su niimero con respecto al afio 1950, fecha en que totali-
zaron 4 millones.

FAO estima que “para mediados de la presente década [80], a
nivel regional, [existia] un total de entre 10 y 11 millones de
minifundios con una poblacién de 55 millones de personas asentadas
en una superficie de alrededor de 20 millones de hectéreas, con un
area promedio por unidad de explotacion de 2 hectéreas, frecuente-
mente de tierras marginales de escasa productividad” (FAO, 1987:V).
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En todo caso el niimero de pequeiias explotaciones parece bor-
dear los 10 millones de unidades en América Latina y el Caribe y, de
acuerdo a los datos de De Janvry, se puede estimar que las pequeiias
explotaciones representan el 62% de las unidades agropecuarias en
América Latina y el Caribe.

En ninguno de los paises consignados, el porcentaje de
minifundios es menor al 40% del total de unidades productivas, y en
la mayoria representa largamente mas del 60%.

De acuerdo a las estimaciones de FAO las economias campesi-
nas ocupaban 20 millones de hectéreas, a mediados de los ochenta.
Estas representan el 11.2% del total de tierras arable y cultivable
permanente de América Latina y el Caribe (total: 117°894 millones
de Has.); y s6lo el 2.7% si consideramos, lo que estd més préximo a la
realidad, tanto las tierras arable y cultivable permanente como la de
pastos permanentes que totalizan 7387459 millones de Has. (Ver
Cuadro N27).

En sintesis, las economias campesinas representan alrededor de
dos tercios de las unidades productivas de América Latina; la mayor
parte de la poblacién rural, y ocupan-a aproximadamente mas de
dos tercios de la PEA agricola.

El tipo de tierras que ocupan son en general marginales; el
porcentaje de tierras que ocupan en América Latina y el Caribe es
muy bajo 2.7% a 11.2% segiin como se estime. En los paises este
porcentaje oscila entre el 1.0% de Venezuela con 42% de pequefias
explotaciones y el 75% de Haiti con 96% de pequeiias explotaciones.

Atn cuando la poblacién rural tiene una muy baja tasa de
crecimiento, casi se ha doblado el niimero de pequefias unidades
desde el cincuenta hasta la fecha, sin que el porcentaje de territorio
se haya incrementado mayormente. Ello sélo significa que ha au-
mentado atin més la fragmentacién de la pequefia propiedad, y que
a pesar de la expulsion permanente de poblacion, la pobreza se ha
agudizado, conjuntamente con el deterioro de los recursos naturales.

En esas condiciones, los campesinos han seguido produciendo
para sus familias y para el mercado, pero a un ritmo probablemente
decreciente, salvo en ciertos estratos. Si bien es cierto que la pro-
duccién agropecuaria “presenta tasas de crecimiento de 3.3% y el
3.6% en las décadas del 60 y 70 respectivamente, la cual cayé drasti-
camente a poco més del 1% enlos 80” (Jordan, 1989:210), es pertinente
distinguir en este crecimiento el papel jugado por la economia cam-
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pesina y por la agricultura empresarial: esta ultima ha tenido todas
las condiciones para contribuir notablemente al crecimiento de la
produccién agropecuaria.

En la actualidad, después de las politicas de ajuste aplicadas en
los afios ochenta, se estima que ha aumentado el nivel de empobre-
cimiento de las familias campesinas y de las zonas rurales (FAO,
IICA, CEPAL, Banco Mundial), como afirma Rosenthal

“Si bien el menor crecimiento agricola en la primera mitad de la
década se reflejo en un incremento minimo del 4rea agropecuaria
total, lo que indica que practicamente se detuvo la expansién de
la frontera agricola, la pauperizacién de contingentes importan-
tes de la poblacién rural y el imperativo de aumentar las expor-
taciones en el menor plazo posible llevaron a una mayor
sobreexplotacién de los recursos; el caso de la pesca es uno de los
mas evidentes. Simultdneamente, la contraccién del gasto publi-
co redujo las posibilidades de adoptar medidas de conservacién
de los recursos naturales y de fiscalizacién del proceso de deterioro
ambiental”. (Rosenthal, 1989:12-13).

Las perspectivas hacia adelante no son muy alentadoras, pues
aunque se prevé que el volumen de la poblacién rural se mantendra
casi sin mayor modificacién, las tendencias a que aumente la
fragmentacion de tierras, se empobrezcan los recursos naturales, y
disminuyan mds atin los niveles de vida, se veran reforzados por las
politicas adoptadas para enfrentar la deuda y la crisis.

Transformaciones de la sociedad
y de las economias campesinas

En esta seccion interesa mostrar que las tendencias y caracteristicas
descritas gruesamente, se inscriben en transformaciones de: a) las es-
tructuras sociales; b) la naturaleza, composicion e intereses de los
actores; y c) la velocidad y direccién de los procesos globales (mercado
interno, divisi6n del trabajo, separacién del poder publico del privado,
institucionalidad, complejidad de grupos y clases sociales).

Las tendencias y modificaciones que a continuacién se sefialan,
indican que la pobreza rural y las economias campesinas, no se
caracterizan, como habitualmente se predefine, por estar insertas en
una situacion estatica, sino mas bien en situaciones dindmicas y
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cambiantes, tanto a nivel de las familias, como del ambiente
socioeconémico local y nacional, las cuales redefinen la visibilidad
de las economias campesinas, su peso y su significado socioeconémico
y politico, sus limites y posibilidades.

Como tendencia general, en las sociedades de latinoamérica y el
Caribe se ha profundizado la divisién social del trabajo, y se han
construido espacios econémicos, politicos, sociales y culturales na-
cionales, que redefinen el sentido y autonomia de los espacios loca-
les y regionales y de las formas de organizacién productivas y no
productivas.

La construccién de espacios nacionales no ha estado acompafiada
por el fortalecimiento y apertura de instituciones que permitan
atender las demandas y conflictos que surgen con los nuevos esce-
narios y actores, y con la redefinicién de los antiguos. Parte de la
crisis es producto del nuevo tejido social que tiende a funcionar
nacionalmente, y a ubicar los conflictos més alld de los espacios
restringidos habituales, y a la incapacidad de la vieja institucionalidad
para resolverlos y canalizarlos .

- Las economias campesinas se encuentran insertas en los mercados
locales, regionales y nacionales, a través de la venta de su fuerza de
trabajo, el comercio de sus productos y la adquisicién de alimentos e
insumos.

Las caracteristicas de los mercados; la entremezcla de aspectos
monetarios y no monetarios de los mismos; las redes de comercian-
tes y su funcién no sélo para el intercambio sino también para
determinar la produccién; asi como la relacién entre poderes locales
y comercializacién y produccién campesina, son aspectos que re-
quieren anélisis académico y ser considerados en la formulacién de
politicas.

En el caso de regiones con vasta presencia de poblacién cam-
pesina, plantear politicas que presuponen la existencia de mercados

6 En la actualidad el problema de las economias campesinas adquieren una
importancia nacional (en unos paises més que en otros), porque no sélo es un
problema econdémico, sino también politico y cultural; las demandas de los
campesinos provienen, simultineamente, de su condicién de productores,
ciudadanos e integrantes de la sociedad.
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sélo limitados por trabas estatales, es un error, en la medida que
estos mercados funcionan entrelazados con las estructuras de poder
local y el tejido social. En estos casos, se trataria més bien de crear las
condiciones sociales, econ6micas, de infraestructura que permitan la
consolidacién de mercados, a través de las organizaciones de pro-
ductores.

Los campesinos actuan pues, en mercados con distinto tipo de
institucionalidad (segtn el tipo de mercancia que pongan en juego;
y el &mbito local, regional o nacional en que se muevan); pero en
general la produccién de sus parcelas estd condicionada por el
mercado local y la estructura social y de poder que lo acompatia.

De otro lado, la insercién en el mercado modifica la composicién
de sus ingresos y sus estrategias de produccién y reproduccién; y
aumenta sobre ellos el impacto de las politicas macroeconémicas, y
del funcionamiento de la economia nacional.

Para la definicién de politicas conviene subrayar que las eco-
nomias campesinas no s6lo son economias agrarias, pues combinan
multiples actividades; ni estds sujetas s6lo a un tipo de mercado.

- Lamodificacién de patrones alimenticios en las ciudades, la importa-
cién de alimentos, las diferentes relaciones entre la industria y la
agricultura moderna (sobre todo), los tipos de urbanizacién y las
diferencias en los niveles de ingreso, estdn correlacionadas con la
diferenciacién de mercados para los productos agricolas.

Es posible distinguir, gruesamente, entre mercados locales urbanos,
agroindustriales y de exportacién. Los productos campesinos acceden
mayoritariamente a los dos primeros, y en algunos paises al tltimo.
Este es un punto central para la formulacién de politicas (Hopkins,
1981).

- Se ha acentuado y profundizado la brecha que separa la agricultura
moderna de la economia campesina, no sélo en cuanto a productividad
y tecnologia se refiere, sino también a la calidad de los recursos, el
acceso a instituciones crediticias, financieras; y en las especializaciones
asignadas a cada una en el patrén de desarrollo.

El espacio agrario y la estructura productiva agricola de América
Latina y el Caribe estd dominada por esta bimodalidad, que encierra
una gran hetero-geneidad de productores, pero sujetos a situaciones
locales y tendencias globales similares.
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- Las economias campesinas, habitualmente, se encuentran en zonas y
regiones en las cuales la presencia institucional del Estado es débil; la
vigencia de la ciudadania y su concomitante distribucién de derechos,
deberes y funciones, es casi inexistente; y el peso de los poderes
locales para la vida cotidiana es muy grande.

Es decir, existe una institucionalidad diferenciada y excluyente que
afecta negativamente a las familias campesinas. En otras palabras, asi
como se ha acentuado la bimodalidad productiva, también se ha
acentuado la bimodalidad institucional.

- Las familias campesinas, ademdas de lo limitado de sus recursos, en
muchos paises carecen de titulos de propiedad reconocidos, que les
garanticen la tenencia de la tierra. Este aspecto, central para la segu-
ridad de las economias campesinas, estd acompaiiado por la falta de
catastros rurales actualizados. La titulacién de la propiedad es un
requisito exigido por los programas de crédito y para definir benefi-
ciarios de programas de desarrollo rural.

Es necesario emprender programas de titulacién y a la vez encontrar
férmulas de acceso al crédito que no estén condicionados a la tierra
como prenda.

- Se ha mantenido, sino acentuado, la fragmentacién de las parcelas de
las economias campesinas. Con lo aprendido en las tres tltimas dé-
cadas, a partir de las experiencias de Reforma Agraria y desarrollo
rural, es necesario enfrentar estas tendencias y, a la vez, combinarla
con el desarrollo de los espacios rurales.

- Las economias campesinas se encuentran, generalmente, en zonas de
dificil acceso, carentes de infraestructura fisica e institucional. En los
ultimos afios estas carencias se han acentuado, debido a los recortes
en los gastos publicos, en la reorientacién de las prioridades del
Estdo, y la tendencia indica que esta situacién no serd ficilmente
revertible.

- Las tendencias a una mayor integracién econémica entre los sectores
modernos de la economia y a su insercién en el sector internacional,
sino se modifica el patrén de desarrollo actual, acentuaran atin més la
desarticulaciéon del aparato productivo nacional, profundizarén la
bimodalidad productiva del sector agaricola, y excluirdn a las econo-
mias campesinas del acceso al mercado y a las instituciones. En este
caso la pobreza no sélo sera de recursos, sino también de sociedad.
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- Los patrones de urbanizacién de América Latina y el Caribe, han
concentrado la poblacién y los recursos productivos y financieros en
pocas ciudades, lo que ha traido como resultado el vaciamiento y
empobrecimiento del interior de los paises, donde se encuentran la
mayoria de las economias campesinas; la modificacién de los mercados
y las condiciones y pautas para acceder a ellos; la composicién de las
estructuras demogréficas; y la cualificacién de las élites locales por
efectos de la migracién de los miembros méas dindmicos.

Sin embargo, también se observa que en el interior de los paises
se ha ido generando una red urbana, compuesta por distintos cen-
tros poblados, cada uno con funciones especificas (administrativas,
de acopio, culturales), que ha redefindo la vinculacién de las familias
campesinas con éstos y la relacién ciudad/campo en general, en las
zonas rurales.

En cierta forma y con un ritmo propio las zonas rurales también
estan insertas en un proceso de urbanizacién, que supone apertura
de la sociedad local, intensificacién de intercambios, nuevos valores
culturales, manejo de relaciones secundarias, innovaciones, emer-
gencia de expectativas diferenciadas de las experiencias inmediatas,
y aparicién y fortalecimiento de organizaciones. Todo lo cual abre
posibilidades reales para pensar el desarrollo rural desde perspecti-
vas mas amplias y viables, y ampliar el enfoque de accién, no sdlo a
lo agrario, sino a lo productivo en general y a la organizacién de la
sociedad y de las instituciones.

A pesar del patr6n excluyente de desarrollo, las zonas rurales y
las economias campesinas, simultineamente han seguido produ-
ciendo, creando sociedad, ampliando horizontes y construyendo
organizacion. Pero esto tiene un limite.

Limitantes al crecimiento y desarrollo
de las economias campesinas

A lo largo del texto se han sefialado varios de los factores que
limitan y condicionan el crecimiento y desarrollo de las economias
campesinas; en esta seccién nos limitaremos a mencionar
sintéticamente algunos de ellos.
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Limitantes Externas:

- La globalizacién de la economia mundial y la consolidacién de un
sistema econdmico internacional, que hace més interdepentientes a las
economias de la regién, del funcionamiento de los paises centrales, y
de los mecanismos e instituciones financieras y de comercio.

- El deterioro de los términos de intercambio, que afecta notablemente
a las exportaciones de la regién, fundamentalmente a las agricolas:
“En 1980 el valor de las exportaciones agricolas como porcentaje del
PIB agricola era el 25% o mas en muchos paises en desarrollo. Esos
paises eran la mayoria en América Latina [...] pero el indice mundial
de esos precios agricolas en 1985 habfa descendido en aproximada-
mente un 30% en comparacién con 1980.” (FAO, 1989:114).

- El creciente proteccionismo de los paises desarrollados con respecto a
los productos de la region, especialmente los agricolas. “En muchos
patses desarrollados [ ...] los obstdculos al acceso al mercado, se han extendido
a una amplia gama de productos agricolas. Los principales paises desarrollados
han recurrido con mds frecuencia a medidas de proteccion no arancelarias
(especialmente acuerdos en materia de cantidades y precios de productos de
exportacién transformados). Esta evolucién ha reducido avin mds los niveles
de acceso al mercado para los paises en desarrollo y ha hecho descender sus
ingresos de exportacion.” (FAO, 1989:115).

- Las subvenciones que los paises industrializados otorgan a su pro-
duccién agricola, y la competencia que significa a los productos de la
region.

- Ellento crecimiento de la economia mundial que afectara el comercio
mundial y la demanda de productos agropecuarios de la regién que
“se estima en 1,6 y 0,5 por ciento al afio, respectivamente, desde 1984-86
hasta el afio 2,000, cifras bastante mds bajas que las tasas registradas
anteriormente. Las razones de este lento crecimiento difieren segiin los
productos, pero hay tres que son vdlidas en relacion con muchos de ellos. Un
consumo que se aproxima al nivel de saturacion en los principales paises
importadores (a saber café y cacao); productos sintéticos o suceddneos (a
saber, algodon, fibras duras, aziicar y cacao), y el deseo generalizado de
aumentar la autosuficiencia.”

“El aumento de las exportaciones de productos agropecuarios irfa desde el
1,7 por ciento al afio en el caso del Cono Sur hasta una pequeria baja anual
del 0,2 por ciento en México. Las exportaciones del Caribe y el Brasil se



ECONOMIA CAMPESINA, MODERNIZACION Y APERTURA 127

elevaran en un 1,4 por ciento y 1,3 por ciento anualmente, y en 0,9 y 0,5 por
ciento las de la subregidn andina y América Central. La proporcion de la
produccién agropecuaria regional destinada a los canales de exportacién
bajaria al 17 por ciento al afio 2,000.” (FAO, 1988:67).

- El desempeiio de las economfas de los paises centrales, en relacién a
sus politicas macroecon6micas y a la coordinacién de las modificaciones
de las tasas de interés y la intervencién en los mercados de divisas.
(Banco Mundial, 1991:29).

- Lacarga del servicio de la deuda y la modificacién actual de los flujos de
capital. En América Latina y el Caribe, desde el afio 1982, la mayoria de
paises se han transformado en exportadores netos de capital (Altimir,
1990). En tanto que, en la década de 1980, los capitales internacionales
circularon fundamentalmente entre los paises industriales. Varios paises
grandes, entre ellos Estados Unidos, se convirtieron en importadores
netos de capital, es decir su inversion interna super6 el ahorro nacional.
Los paises en desarrollo fueron dejados de lado por los prestamistas e
inversionistas internacionales, debido a la deuda externa y al deterioro
de su situacion econémica y politica. La relacién inversién-producto de
los paises de ingreso bajo y mediano bajé en la década de 1980 y no se ha
recuperado. (Banco Mundial, 1991:26).

Limitantes de los paises:

- Patr6n y modelo de desarrollo antirural y anticampesino.

- Institucionalidad excluyente, que profundiza las desigualdades.

- Tradicién de politicas que apuntalan el estilo urbano industrial de
desarrollo, y carencia de enfoques que vinculen los aspectos

macroeconémicos con los sectoriales y los microeconémicos.

- Deslegitimacién del aparato estatal y debilidad institucional para
ejecutar politicas de desarrollo rural.

- Aparato productivo desarticulado y mercados segmentados.
- Escasa relacién agro e industria.

- Crecimiento econémico concentrador y excluyente.

- Proceso de urbanizacién concentrado en grandes ciudades, con des-
cuido del interior del pais.
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- Desconfianza frente a la organizacién campesina, y la defensa de sus
intereses.

- Concepcién del desarrollo rural como desarrollo agrario fundamen-

talmente. Dependencia de la ayuda externa, en términos financieros y
conceptuales para la formulacion de estrategias de desarrollo rural.

Limitantes de las economias campesinas y de la sociedad rural:

- Alta fragmentacion y dispersion de las parcelas.

- Ubicacién en tierras margimales y, en muchos paises, en tierras de
secano.

- Erosi6n de los recursos naturales.

- Escaso acceso al agua, a insumos, crédito, asistencia técnica y extension.

- Relacién local campo/ciudad que no dinamiza la produccién agrico-
la, la articulacién entre sectores productivos ni genera fuentes alterna-
tivas de empleo.

- Relacién con mercados entrelazados con estructuras de poder local.

- Crecimiento de la pobreza rural.

- Carencia de infraestructura fisica, vial y de fuentes de energia.

- Escaso desarrollo institucional del Estado.

- Heterogeneidad agraria.

Economia campesina: modernizacion,
posibilidades y algunos elementos de estrategia

Modernidad o modernizacién

Las experiencias muestran que el crecimiento econémico y el
desarrollo, no dependen sélo de la adopcién tecnoldgica, de la
apertura al comercio internacional, del buen funcionamiento del
mercado o de los equilibrios macroeconémicos.
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Con todo lo importante que son esos aspectos, estos no operan
en el vacio social e institucional, y por lo tanto no pueden plantearse
como variables independientes. Estos aspectos dependen de las
caracteristicas de la sociedad: organizacién, cohesién social, distri-
bucién y acceso a los recursos, grado de igualdad entre sus miem-
bros, fortaleza y operatividad de sus instituciones, cultura.

Las experiencias de industrializacién tardia de Japén y de los
paises del sudeste asiatico, indican claramente la correlacién entre
crecimiento econémico, insercion exitosa en el mercado y cohesién
social, distribucién de recursos, accién decidida del Estado y fomen-
to de la creatividad local a partir de programas generalizados de
educacioén.

De otro lado, las experiencias de desarrollo capitalista de los paises
de Europa occidental, segtin los anélisis de Weber, muestran que éste
fue posible por el desarrollo de la modernidad: la generacién de una
racionalidad especifica que desacraliza las explicaciones sobre la sociedad
y la naturaleza, y que permite organizar la empresa y la burocracia
estatal. La racionalidad y la modernidad fueron posible debido a la
transformacién intrinseca de la sociedad, en sus aspectos sociales, econ-
micos, politicos y culturales, es decir, debido a la apertura de la estructura
social, 1a organizacién del Estado, y la formacién de un sistema econdmico
que permitfa funcionar a las empresas.

La modernidad también estd acompaiiada por un proceso de
autocercioramiento de los individuos, por un impulso al éxito, y por
la apertura al futuro y las innovaciones.

Modernidad, racionalidad, empresa, burocracia estatal, nuevos
valores culturales, creatividad, innovacién y gestion son parte de un
proceso global: la transformacién y apertura de la sociedad, y la ruptura
con las formas tradicionales de organizar el poder, la economia, las
instituciones, el saber.

Distinto asunto es el de la modernizacién. “El concepto de mo-
dernizacidn se refiere a una gavilla de procesos acumulativos y que se
refuerzan mutuamente: a la formacién de capital y a la movilizacién de
recursos; al desarrollo de las fuerzas productivas y al incremento de la
productividad del trabajo; a la implantacién de poderes politicos centrali-
zados y al desarrollo de identidades nacionales; a la difusién de los derechos
de participacién politica, de las formas de vida urbana y de la educacién
formal; a la secularizacionn de valores y normas, etc.” (Habermas,
1989:12).
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El concepto de modernizacién se apropia de los elementos exter-
nos de la modernidad y los convierte en un patrén de evolucién
social aplicable a cualquier sociedad.

En América Latina y el Caribe gran parte de las teorias del
desarrollo estan influenciadas por el concepto de modernizacion,
por lo cual prestan fundamental atencién a las supuestas va-
riables del crecimiento, pero no a las condiciones sociales del
mismo. Por esa razén, entre otras, han puesto énfasis en la
modernizacién del Estado, o del mercado, pero no en la mo-
dernidad de la sociedad.

Debido a eso también, han definido al campesinado como sector
tradicional y por tanto como objeto de las politicas de modernizacién.

Pero si se hace una revisién sintética de lo acontecido en Améri-
ca Latina y el Caribe, a pesar del patron y modelo de desarrollo
excluyente, que perpetud las formas tradicionales de organizar la socie-
dad y el poder (modernizacién sin modernidad), se encuentra que las
sociedades rurales y las economias campesinas han tendido a la
apertura de sus relaciones sociales, a la biisqueda de nuevos cami-
nos econémicos y de vida, a la autoafirmacién, a desarrollar la
capacidad de interactuar en distintos contextos, de innovar y adap-
tar tecnologia y de funcionar en economia abierta, sin mayor soporte
institucional: es decir son portadoras de modernidad sin moderniza-
cion en el medio rural, y también en el urbano.

Las condiciones sociales para plantear un cambio hacia la mo-
dernidad, y a partir de ella apropiarnos de los factores de la moder-
nizacién estan dados.

Depende de la imaginacion, voluntad politica, sensatez
propositiva y capacidad de coordinar intereses, organizaciones y
pasiones.

Algunos elementos de estrategia

Las propuestas alternativas para las economias campesinas re-
quieren ser trabajadas colectivamente, con el concurso de distintas
disciplinas, y especialistas y organizaciones. La interdependencia de
las economias campesinas con respecto a la economia y sociedad
nacionales e internacional asi lo exige.

Sin embargo, a manera de conclusion abierta, es conveniente
subrayar algunos puntos a considerar.
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Necesidad de coordinar esfuerzos, a nivel de América Latina y
el Caribe para:

- Impulsar modificaciones en el sistema monetario y financiero interna-
cional, con el objeto de disminuir el peso de la deuda.
-Mejorar las condiciones de comercio internacional, disminuir las
subvenciones y barreras proteccionistas de los paises industrializados;
continuar con las discusiones de la Ronda de Uruguay.
-Concertar politicas de comercio intraregional, de fortalecmuento de
mercados, de desarrollo cientifico y tecnolégico.

A nivel de paises:

- Insistir en la bisqueda de alternativas de desarrollo, que no se queden
s6lo en los objetivos de estabilizacién y crecimiento, sino que asuman
la complejidad del proceso, y que planteen como tarea la modernidad de
la sociedad, y de sus instituciones.

Es necesario recordar que en las estrategias de desarrollo no estdn en
juego sélo el mercado o el Estado, sino centralmente la sociedad.

- Plantear una estrategia de desarrollo (cuyos elementos se estan dibu-
jando desde distintas entradas y enfoques: Sen, CEPAL, FAO, IICA,
etc.) que tenga como objetivos superar el caricter excluyente del
crecimiento econémico y de las instituciones; la desarticulacién del
aparato productivo y la segmentacién de mercados; y la vulnerabilidad
de las economias (tecnologias, insumos, capitales) y de las decisiones
politicas.

- Ampliar y fortalecer el mercado interno, diversificando los vinculos
entre agricultura e industria.

- La transformacién productiva con equidad, no es s6lo un imperativo
ético, sino una condicién sine qua non para alcanzar el desarrollo.

- Laestrategia debe partir de la generalizada y creciente pobreza rural y
urbana e:: gran parte de los paises de América Latina. Ello supone una
gran capacidad de innovacién de los enfoques y politicas .

- Plantear la modernidad del Estado no sélo en cuanto a tamafio y

participacién econ6mica, sino también en cuanto a institucionalizacién
y eficiencia social y politica.

7 Veral respecto la Declaracién de Quito.
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Se requiere implementar la desconcentracién y descentralizacién del
Estado; en varios paises iniciar o profundizar procesos de
regionalizacién, y en todos fomentar e incentivar la participacién y las
organizaciones productivas y no productivas.

Con respecto a economias campesinas y sociedad rural:

Es necesario priorizar el desarrollo del interior de los paises, lo cual
debe reflejarse en las posibilidades del gasto piblico en inversiones
de infraestructura, educacién y energia.

Ampliacién y fortalecimiento de los mercados rurales. La
desconcentracién y descentralizacién del Estado, la participacién y
organizacion, las inversiones en infraestructura, educacién y energia
en las zonas rurales, tendrdn un efecto positivo en los mercados
locales de productos y empleo.

Revertir la heterogeneidad productiva del sector agropecuario me-
diante el fortalecimiento de la economia campesina a través de:

. asegurar acceso adecuado a los recursos productivos (tierra, agua,
insumos, implementos);

. reorientacién selectiva de la transferencia de excedentes para que
sean retenidos en el interior del pais;

. politicas de precios, crédito, investigacién y extension.

Fomento de una estrategia de relaciéon dindmica entre los centros
poblados y las economias campesinas, para generar empleo; fortale-
cer capacidades locales; ligar agricultura e industria; y desarrollar
agroindustria.

Las politicas macroeconémicas deben acompaiiar a las sectoriales y a
los programas de desarrollo rural.

Las unidades minimas de planificacién deberan ser las sociedades
locales o microregiones (IICA, 1990) y las unidades de accién, las
familias campesinas y las organizaciones.

. Es necesario distinguir entre desarrollo rural y desarrollo agrario,
establecer adecuadamente sus relaciones y generar una estrategia que
atienda ambos aspectos.

La perspectiva del desarrollo rural, inscrita en las nuevas condiciones
del sistema internacional y de la regién, supone una estrategia de
desarrollo del interior de los paises (lo que exige una modificacién del
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sesgo antirural y anticampesino del estilo urbano industrial, una
superacién del cardcter excluyente del patrén de desarrollo; una efec-
tiva desconcentracién y descentralizacién del Estado, etc.), como la
forma mas viable y efectiva para atender las necesidades de creci-
miento y desarrollo de las economfas campesinas.

No se trata de eliminar incentivos especificos para los productores,
sino de inscribirlos en una estrategia de apertura de las relaciones
sociales y de creacién de un ambiente econémico favorable, sin lo cual
las economias campesinas no tienen viabilidad alguna.

- El fortalecimiento de las economfas campesinas forma parte de la
reactivacién de la economia, de la expansién del mercado interno y es
uno de los elementos claves para alcanzar competitividad internacio-
nal; a condicién de que se entienda que el problema de las economias
campesinas no se resuelve sélo en la actividad agricola o en las
parcelas.

Con todo lo sugerente que son las propuestas de apertura y
fortalecimiento del funcionamiento del mercado, éstas no son sufi-
cientes, pues no integran los problemas que la regién tiene que
atender, ni corrigen las tendencias del patrén de desarrollo en curso.
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CUADRO No. 1
POBLACION DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

1950 1960 1970 1980 1985 1990 2000
(miles)

Brasil
Total 53444 72594 95847 121286 135564 150368 179487
Urbana 18430 32608 53500 81888 98599 115674 148397
Rural 35014 39986 42347 39398 36965 34694 31090
Agricultura 31964 37789 43043 37788 37414 36525 32951
México
Total 27376 37073 51176 69393 78996 89012 109180
Urbana 11677 18916 30205 46044 55012 64604 84492
Rural 15699 18157 20971 23349 23984 24408 24688
Agricultura 16531 20436 22573 25352 26219 26703 26263
Cono Sur
Total 26851 32541 38516 45440 49295 53226 60758
Urbana 16985 23004 29052 36126 40090 44138 51984
Rural 9666 9537 9464 9314 9205 9088 8774
Agricultura 7777 8153 7848 7609 7574 7519 7320
Paises Andinos
Total 30314 40812 54976 71806 81478 91983 111826
Urbana 11659 19947 31709 46605 55590 65398 86762
Rural 18655 20865 23267 25201 25888 26585 25064
Agricultura 17148 20151 22650 24161 24845 25362 25388
América Central
Total 9159 12358 16733 22411 25939 30012 39658
Urbana 2849 4253 6427 9394 11394 13900 20627
Rural 6310 8105 10356 13017 14545 16112 19031
Agricultura 6088 7773 9435 10946 11887 12873 14743
CARICOM
Total 3108 3793 4364 5053 5445 5881 6734
Urbana 874 1197 1708 2398 2796 3234 4139
Rural 2234 2596 2656 2655 2649 2647 2595
Agricultura 1319 1412 1335 1311 1299 1288 1232
Paises fuera del CARICOM
Total 11658 14359 18009 21664 23471 25670 30736
Urbana 3992 5615 8068 11140 12773 14716 19204
Rural 7666 8764 9941 10524 10698 10954 11532
Agricultura 6934 7613 8332 8806 8934 9108 9432
América Latina y el Caribe
Total 161910 213550 279671 357053 400188 446153 538379
Urbana 66466 105540 160669 233595 276254 321664 415605
Rural 95444 108010 119002 123458 123934 124488 122774

Agricultura 87761 103327 115216 115973 118172 119378 117329

Divisién de Poblacién de las Naciones Unidas.

FUENTE: FAO. Informe Principal. Potencialidades del Desarrollo Agricola y rural
en América Latina y el Caribe. Roma, 1988.
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POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

1950 1960 1970 1980 1985 1990 2000
(miles)

Brasil
Total 17874 23339 31544 44240 49652 55026 67362
Agricultura 10690 12149 14166 13783 13701 13366 12458
No agricultura 7184 11190 17378 30456 35942 41860 55403
Meéxico
Total 8810 11058 14489 22248 26080 30487 40442
Agricultura 5320 6094 6391 8128 8656 9146 9728
No agricultura 3490 4961 8098 14120 17424 21341 30713
Cono Sur
Total 10683 12231 14148 16251 17554 18927 22260
Agricultura 3027 2974 2777 2651 2631 2607 2595
No agricultura 7656 9258 11368 13600 14923 16322 19664
Paises andinos
Total 10386 12899 16457 22491 26096 29962 38771
Agricultura 5849 6345 6751 7429 7779 8042 8288
No agricultura 4536 6555 9706 15083 18318 21921 30483
América Central
Total 312 3931 5225 6892 8051 9458 13110
Agricultura 2062 2457 2907 3287 3592 3945 4727
No agricultura 1061 1473 2317 3604 4460 5515 8384
CAPRICOM
Total 1280 1381 1507 2002 2294 2596 3231
Agricultura 528 500 440 500 528 550 574
No agricultura 752 881 1067 1502 1766 2046 2657
Paises fuera del CARICOM
Total 4805 5501 6295 7888 8891 10028 12199
Agricultura 3067 3145 3204 3386 3527 3670 3847
No agricultura 1737 2357 3091 4502 5362 6359 8253
América Latina y el Caribe
Total 56959 70338 89665 122012 138608 156484 97875
Agricultura 30543 33664 36636 39164 40414 41326 42217
No agricultura 26416 36675 53025 82847 98195 115164 155657

Fuente: Divisién de Poblacién de las Naciones Unidas.

FUENTE: FAO. Informe. Potencialidades del Desarrollo Agricola y Rural en América

Latina y el Caribe. Roma, 1988.
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CUADRO No. 3
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POBLACION TOTAL, POBLACION AGRICOLA
Y POBLACION ECONOMICAMENTE ACTIVA
Estimaciones para 1988 (en miles)

POBLACION PEA
PAIS
TOTAL AGRICOLA % TOTAL EN %
AGRICULTURA

Argentina 31'536 3424 10,86 11262 1223 10,86
Bolivia 6'918 2'942 42,53 2'162 920 42,55
Brasil 144'428  36'994 25,61 53'798 13'523 25,61
Colombia 30'567 8'825 28,87 9'914 2'682 28,87
Costa Rica 2'866 731 25,51 998 251 25,15
Cuba 10'154 2'044 20,13 4270 859 20,12
Chile 12'748 1'730 13,57 4'483 593 13,23
Dominicana (Rep.)| 6'867 2'593 37,76 2'159 815 37,75
Ecuador 10204 3277 32,11 5'102 989 31,88
El Salvador 5'031 1'937 38,50 1'576 59 37,82
Guadalupe 338 36 10,65 155 16 10,32
Guatemala 8'681 4'545 52,36 2'471 1294 52,37
Guayana 1'007 234 23,25 365 85 23,29
Haiti 6'263 3'835 61,23 2'811 1'828 65,03
Honduras 4'830 2'804 58,05 1'481 832 56,18
Jamaica 2'440 746 30,57 1183 330 27,90
Martinica 330 29 8,79 154 13 94
México 84'884  26'509 31,23 29'337 9'161 31,23
Nicaragua 3'622 1'40 39,76 1'114 46 40,04
Panama 2'322 601 25,88 827 217 26,24
Paraguay 4,039 1'956 48,43 1'377 644 46,77
Peri 21'256 9'022 37,74 6'759 2'412 35,69
Puerto Rico 3'598 126 3,50 1'196 37 3,09
Trinidad y Tobago| 1244 100 8,04 481 39 8,11
Uruguay 3'081 432 14,02 1'196 168 14,05
Venezuela 8'757 2'126 24,29 6'453 765 11,86

1975 | 322'795 117'664 36,45 |106'326 38'442 36,15
Latinoamérica

1989 | 430'171 119'385 27,52 |150'991 41'060 27,19

FUENTE: Elaborado en base a FAO. Anuario de Produccién, vol. 42, 1988.
Coleccién FAO: Estadistica No. 88. Cuadro No. 3, pp. 68-71.
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CUADRO No. 4

PARTICIPACION DE LA AGRICULTURA, INDUSTRIA Y SERVICIOS
EN EL PIB DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

1967-71 1972-76  1977-81 1982-86

(porcentaje)
Brasil Agricultura 16,8 12,2 11,2 11,4
Industria 38,8 40,9 40,7 376
Servicios 4.4 46,9 48,1 51,0
México Agricultura 11,8 9,9 88 8,7
Industria 33,9 35,4 36,8 36,7
Servicios 54,3 54,7 54,4 54,6
Cono Sur Agricultura 114 10,5 103 11,1
Industria 38,1 378 36,4 34,1
Servicios 50,5 51,7 53,3 544
Paises andinos Agricultura 14,7 12,7 12,1 123
Industria 41,1 413 39,5 39,4
Servicios 44,2 46,0 48,4 483
América Central  Agricultura 24,0 21,6 20,8 213
Industria 21,9 23,6 245 23,2
Servicios 54,1 54,8 54,7 55,5
CARICOM Agricultura 8,7 74 74 78
Industria 48,7 48,5 45,8 39,9
Servicios 42,6 4,1 46,9 52,3
Paises fuera
del CARICOM Agricultura 23,4 19,8 17,9 18,0
Industria 24,4 30,5 30,8 29,6
Servicios 52,2 49,7 51,3 52,4
América Latina
y el Caribe Agricultura 14,6 11,9 11,1 11,3
Industria 37,0 38,3 38,0 36,4
Servicios 48,3 49,8 50,9 52,1

Fuente: Banco Mundial cuadros de 1987

FUENTE: FAO. Informe Principal. Potencialidades del Desarrollo Agricola y
Rural en América Latina y el Caribe. Roma, 1988.
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CUADRO 6
NUMERO Y TAMANO MEDIO DE LAS PEQUENAS EXPLOTACIONES A
LO LARGO DEL TIEMPO
Pais Afios Tamafio Niimero Porcentaje  Porcentaje  Dimensién
méximo de de dela  mediadelas
explotaciones  explotaciones  superficie explotaciones

Argentina 1914 25 ha 100.836 33,0
1947 161.452 34,3
1952 235.953 418
1960 181.404 38,5
1969 226.065 42,0
Bolivia 1950 5ha 59,3
Brasil 1940 5ha 21,8
1950 458.676 22,2
1960 1'029.336 30,8
1970 1'800.243 36,6
1975 1'911.730 38,3
1980 1'888.196 36,6
1950 10 ha 710.934 344
1960 1'495. 020 4,4
1970 2'519.630 51,2
1975 2'601.860 52,1
1980 2'598.019 50,4
Chile 1955 10 ha 75.627 61,0
1965 156.769 " 62,0
1965 5HERY 189.529 81,0
1972 79,0
1976 71,0
1979 5,1 HER V 254.925 75,0
Colombia 1954 10 ha 648.115 71,0
1960 925.750 77,0
1970 859.884 73,0
Costa Rica 1955 10,5 ha 25.575 54,0
1963 34.038 53,0
1963 10 ha 30.377 50,0
1973 29.927 48,0
Rep. Dominicana 1971 5ha 235.000 77,1
1981 314.700 81,7
Ecuador 1954 5ha 212.153 82,0
IZ}/ 298.965 77,0
Ecuador, Sierra 1 10 ha 234.596 90,0
1974 280.974 87,0
El Salvador 1950 5 ha 140.473 80,7
1961 193.298 85,3
1971 234.941 86,9

Porcentaje  Hectéreas

1,0 9,6
1,0 10,9
1,1 9,2
1,0 9,7
09 89
0,2
05
0,5 2,6
1,0 25
13 22
1,2 2,1
11 2,1
1,3 43 °
2,3 4,0
3,1 3,6
38 35
25 35
0,8 29
14 28
9,7
9,7
9,7

14,6
6,9 29
8,8 2,6
7,2 2,6
52 38
48 38
5,0 4,1
4,0 39

129 15

12,2 1,0

11,0 1,6

13,0 13

16,0 2,1

18,0 19

12,4 14

15,5 13

19,6 1,2

!/ Hect4rea bésica de riego: indice utilizado para convertir una hectérea en sentido fisico

a un sistema comin de potencial productivo semejante.
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Pafs Afios Tamaito Niimero Porcentaje ~ Porcentaje  Dimensién
méximo de de dela  media delas
explotaciones  explotaciones  superficie explotaciones

Porcentaje  Hectéreas

v Guatemala 1950 7 ha 308.000 88,0 14,0 24
1964 364.879 88,0 19,0 25
1979 547.574 90,0 16,0 18
Haiti 1971 5ha 593.325 96,0 78,0 1,1
Honduras 1952 5ha 88.997 57,0 8,0 23
1966 47,0 6,0
1974 124.781 64,0 9,0 19
Jamaica 1969 5ha 91,3 26,5
México 1950 5ha, 1'020.747 39,2 7,6 15
1960  prop. privada 928.717 34,2 6,1 16
1970 678.214 25,2 5,0 1,7
1950 4 ha, 569.866 219 6,1 2,1
- 1960 ejido */ 668.162 24,6 59 21
1970 951.878 35,6 8,6 21
Nicaragua 1952 7 ha 17.943 34,8 2,3 3,0
1963 51.936 50,8 35 2,6
1971 37.500 43,8 2,2 3,5
1978 2,0
1983 54
Panamé 1950 5ha 44.442 52,0 83 2,2
1961 43.692 45,7 53 2,2
1971 41.307 45,4 3,7 18
Paraguay 1943 5ha 45.426 48,1 8,0 2,7
1956 68.716 459 1,0 24

1961 74.559 46,4
Perd 1961 5ha 669.427 82,9 52 1,3
1972 1'083.775 77,9 6,6 14
Uruguay 1951 20 ha 35.841 42,0 1,8 83
1?1‘ 39.829 45,8 1,9 8,0
Venezuela 1950 5ha 125.990 54,7 1,2 2,0
1961 155.617 49,3 14 23
1971 121.778 42,3 1,0 2,2
América Latina® 1950 Pequefias 4'134.000 24
1980 explotac.  7'949.000 2,1

a/ Se refiere a la tierra cultivada.
b/ Basado en extrapolaciones lineales de los dos censos méds préximos y con exclusién
del Paraguay, y el Uruguay, sobre los que no hay informacién reciente disponible.

Fuente: A. de Janvry et al., 1986, tomando como base los censos agropecuarios de varios
aiios.

FUENTE: FAO. Potencialidades del Desarrollo Agricola y Rural en América Latina y el
Caribe. Anexo II. Pobreza Rural. Roma. 1988.
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CUADRO No. 7
USO DE TIERRAS DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

1970 1985
(miles de ha)
Brasil .
Arable y cultivable permanente 53.984 75.780
Pastos permanentes 144.138 166.000
Bosques 593.910 562.850
Superficie regada 796 2.300
México
Arable y cultivable permanente 23.138 24.750
Pastos permanentes 74.499 74.499
Bosques 53.800 45.160
Superficie regada 3.583 4.890
Cono Sur
Arable y cultivable permanente 40.436 45.200
Pastos permanentes 183.629 183.615
Bosques 91.037 89.360
Superficie regada 2.552 3.09
Pafses andinos
Arable y cultivable permanente 16.141 18.683
Pastos permanentes 108.900 115.750
Bosques 240.125 221.365
Superficie regada 2.190 2.699
América Central
Arable y cultivable permanente 5.959 6.704
Pastos permanentes 12.085 13.935
Bosques 22.820 17.510
Superficie regada 232 493
CARICOM
Arable y cultivable permanente 889 1.055
Pastos permanentes 1.296 1.501
Bosques 19.760 17.863
Superficie regada 157 187
Paises fuera del CARICOM
Arable y cultivable permanente 4.604 5.722
Pastos permanentes 5.148 5.265
Bosques 18..972 19.328
Superficie regada 663 1.188
América Latina y el Caribe
Arable y cultivable permanente 145.151 177.894
Pastos permanentes 529.695 560.565
Bosques 1'040.424 973.436
Superficie regada 10.173 14.853
Fuente: FAO

FUENTE: FAO. Informe Principal. Potencialidades del Desarrollo Agricola y Rural en
América Latina y el Caribe. Roma, 1988.
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LAS ECONOMIAS CAMPESINAS FRENTE
AL AJUSTE ESTRUCTURAL

Efrain Gonzdles de Olarte !

Introduccién

El campesino latinoamericano ha sido el sector de ajuste
social, pues se ha mantenido asi mismo, cuando ni la economia de
mercado ni la estatal lo han hecho por él. Han suministrado alimentos
y mano de obra baratos en algunos paises y en otros sélo han sido un
“ejército de reserva” sin costo para el resto de la sociedad. Ahora que
el mercado y el estado ha fracasado, en su combinacién particular
para cada pais, y que, bajo los rigores del endeudamiento externo
nuestros paises se han visto obligados a aceptar reformas econémi-
cas e institucionales bajo la denominacion de “ajuste estructural”.
Entonces, cabe preguntar si los campesinos seguiran siendo el “sec-
tor de ajuste social” de estos cambios estructurales o si tendran
mejor suerte que en el pasado?.

Por otro lado, la concepcién de desarrollo dirigida a los campe-
sinos ha sido y atin sigue siendo la del desarrollo agropecuario, la
cual ha tenido poco éxito. Hoy parece mas acertado proponer
desarrollo rural, aunque en mi perspectiva es mucho mas integral
proponer desarrollo regional. Sin embargo, las politicas de estabili-
zacion y el “ajuste estructural” proveerian un contexto macroeco-
némico e institucional més estable?.

Este pequefio ensayo trata de responder a estas preguntas,
inspirado en dos preceptos: 1. En el principio de cambio y conti-
nuidad, pues en todas Ios procesos de transformacién estructural, e
incluso en las revoluciones radicales, las reformas se ha hecho sobre
buena parte de los recursos y organizaciones existentes, es decir el
pasado tiene su peso en el presente y en el futuro. 2. En el principio
“més vale las luces opacas del pragmatismo que el brillo

1  Director del Instituto de Estudios Primarios, IEP. Lima 1991.
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enceguecedor de las ideologias ortodoxas o heterodoxas”, pues en el
desarrollo rural los cambios y las revoluciones van mas lentamente
que la voluntad o el voluntarismo, es decir en el campo valen més
pequeiios cambios contantes que grandes cambios esporadicos. Esto
lo saben més los campesinos que los economistas.

Cual es el punto de partida?

El ajuste estructural es una propuesta externa de reforma
no sélo econémica, sino también institucional y social para los
paises fuertemente endeudados, cuya capacidad de gestién
macroeconémica se ha reducido tanto por el achicamiento de
los mercados por la crisis del modelo econémico, como por la
crisis institucional del estado, debido a los estilos politicos
caracterizados por su inestabilidad. Es decir, la mayor parte
de paises latinoamericanos no tienen una propuesta propia de
ajuste estructural 2, y si la tuvieran, estarian sujetos a la
condicionalidad del pago de la deuda externa. De ahi, que
asistimos a un proceso de cambios con una propuesta teérica
e ideolégica tunica: la neoliberal.

El punto de partida es que frente a una propuesta tnica y
genérica como la presentada en la ponencia, existen paises
con caracteristicas demograficas, econémicas, politicas y so-
ciales distintas, dentro de los cuales el sector campesino tiene
distintos pesos y diferentes roles econémicos. En consecuencia,
tanto los programas de estabilizacién y las reformas estructu-
rales parten de situaciones diferenciadas, que obligan a re-
flexionar sobre su validez universal para proponer un
crecimiento con equidad, capaz de incluir a los campesinos y
otros pobladores rurales en el nuevo modelo.

2 La propuesta de la CEPAL "Transformacion productiva con equidad”, que
estd mucho més cerca de la realidad latinoamericana que la propuesta del
FMI-BM, lleg6 tardiamente y sin financiamiento, en consecuencia es titil si
s6lo si algtin pais se anima a plantear una propuesta nacional propia, que
incluya un programa de reestructuracién de deuda externa aceptada y nego-
ciable.
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Los elementos del ajuste estructural y el sesgo
de la eficiencia econémica.

El ajuste estructural se basa en tres objetivos basicos: la liberali-
zacién de los mercados, la privatizacién del sector estatal y la aper-
tura econémica. Para lograr dichos objetivos se cuenta con dos
programas en teoria complementarios: estabilizacién de los equili-
brios macroeconémicos y reformas institucionales, dentro de las
cuales las mas importantes tienen que ver con la propiedad de los
medios de producccién.

La liberalizacion se presenta como un cambio sustantivo en los
precios relativos, para que estos se acerquen a los fijados por los
mercados. Esto significa la eliminacién de subsidios, de control de
cambios y de precios de bienes y factores, es decir eliminar las
denominadas distorsiones de precios. El supuesto bésico es que los
mercados han sido prisioneros de los controles del Estado, si bien
esto es cierto, sin embargo no es el aspecto mas relevante, pues con el
fracaso del modelo econémico anterior y con los costos de la crisis,
los mercados se han hecho débiles e imperfectos, en consecuencia
los precios de mercado post liberalizacién son una mezcla de precios
de compentencia, de oliogopolio y de monopolio. En consecuencia,
por un lado no hay seguridad de que la liberalizacién lleve automa-
ticamente a tener mercados competitivos, sobre todo para los no
transables e incluso para una serie de transables entre ellos los
agricolas. Por otro lado, no se trata sé6lo de liberar mercados sino de
crearlos, la debilidad de los mercados es atin més patética en el
dmbito rural y en los sectores campesinos de los paises andinos. Por
lo tanto, la pregunta es si el ajuste estructural es capaz de crear
mercados rurales.

La privatizacién, de sobre todo, las empresas estatales, parte de
la premisa de que su gestién por el sector privado seria més eficiente
por el Estado. En realidad el fracaso de las empresas ptiblicas proviene
de dos fuentes, de la gestion empresarial con criterios politicos y de
la falta de autonomia empresaria. El problema esencial fue la
privatizacién de lo piiblico, en consecuencia bastaria con desprivatizar
algunas empresas estatales para que funcionen mejor. Ademés, la
experiencia sobre privatizacién de empresas privadas no contribuye
necesariamente a la correccién de las imperfecciones del mercado, el
caso mas cercano es el de Chile, donde la privatizacion de las empre-
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sas estatales cambio la concentracion estatal por concentracién pri-
vada, es decir el mercado sigui6 siendo oligop6lico en varios secto-
res s6lo que controlado por los grupos, los cuales no son precisamente
eficientes como lo sefiala Yotopoulos * El caso més interesante de
privatizacién y concentracion en Chile es de como los servicios
técnicos a los agricultores estin hoy bajo el control de sélo tres
empresas privadas.

La ampliacién del grado de apertura de las economias es el
principio estructural de la propuesta neoliberal, pues se trata de
crear un modelo esencialmente “hacia afuera”, que puede eliminar
del mercado a todos aquellos sectores y empresas ineficientes a nivel
internacional, es decir buena parte de la industria que tienen nues-
tros paises y los segmentos menos competitivos de la agricultura,
por ejemplo los campesinos. Si asi fuera, se estaria volviendo al
modelo primarioexportador, basado en ventajas comparativas esta-
ticas.

Por otro lado, el proteccionismo de los paises desarrollados no
garantiza una economia mundial realmente competitiva.

Bajo estos principios, la eficiencia econémica resulta sien-
do la clave del nuevo modelo. Pero hay dos olvidos sustantivos:
1. No hay nada que garantice que mercados previamente con-
centrados no lo sigan siendo. Ademas, cualquier economia de
mercado tiende historicamente a la concentraciéon. 2. Qué su-
cede con las desigualdades distributivas en paises donde los
mercados o son débiles o son imperfectos?. Es evidente que si
no hay mercados competitivos no hay situaciones optimas, ni
tampoco eficiencia.

En el ambito rural donde hay sobrepoblacién, cémo haria
el mercado para absorber a los productores o trabajadores
agricolas menos productivos cuya productividad marginal
pueder ser cero. Evidentemente, todo parece que nuevamente
los campesinos serian el “sector ajuste” y los tltimos en la
cola para ser beneficiados por el ajuste estructural. Sin embar-
go este punto requiere de una mayor explicacién, pues la
realidad no es tan simple.

3 VerPan A. Yotopoulos "The (Rip) Tide of privatization: Lessons from Chile",
World Development, Vol. 17, No. 5 pp 683-702, 1989.
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La economia campesina frente al ajuste estructural

La primera fase del ajuste estructural es la reducciéon de los
desequilibrios econémicos y la progresiva liberacién de mercados,
con aumento del grado de apertura.

Como los campesinos tienen una importancia econémica varia-
ble, segtin pais y tipo de produccién, el ajuste los afectard de manera
distinta.

La economia campesina tiene dos carcteristicas que hacen dificil
evaluar el impacto de las politicas econdmicas en general. 1. Tiene
una economia diversificada, que produce bienes agropecuarios y no
agropecuarios, ademas vende fuerza de trabajo. Para producir compra
insumos nacionales e importados y el consumo es en parte
autoproducido y en parte comprado. A manera de ilustracién Ia
siguiente igualdad da una idea de la estructura de ingresos y gastos
del campesino peruano medio *.

3p,q,(0.37)+Ap, (0.24)+WL(0.39)=32p,q,(0.22)+2p q (0.78)
Donde: P, P, P, P_ precios agropecuarios, no
agropecuarios, insumos y de bienes de consumo respecti-
vamente

q, 9..- 9» 9. cantidades agropecuarias, no agropecuarias,
insumos y de bienes de consumo, respectivamente.

2. La unidad de reproduccién de los campesinos oscila entre la
familia nuclear y la familia extendida.

En un proceso de liberalizacién la economia campesina obtiene
resultados contrapuestos. Por un lado, un tipo de cambio real, la
reduccién de subsidios a los importadores y a los consumidores
eleva el precio de los productos agropecuarios, asi como los precios
de insumos y de los bienes de consumo comprados. El efecto neto se
mide a través de la modificacién de los términos de intercambio. Por
otro lado, la reduccién del gasto estatal, la devaluacién del tipo de
cambio y la eliminacién de subsidios a los insumos trae consigo un
proceso recesivo que reduce el salario real en inclusive el nivel de

4  Ver Efrain Gonzéles de Olarte "Impacto de las politicas macroeconémicas y
sectoriales sobre la pobreza rural en el Peri" Ms. IICA, 1991, Costa Rica.
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empleo; en consecuencia los ingresos por salarios que reciben los
campesinos se reducen. Asi, la liberalizacion crea tres efectos: un
efecto precio, un efecto substitucién y un efecto ingreso. El cambio
en los precios relativos puede ser un incentivo para la reactivaciéon
de la agricultura campesina, siempre que dichos precios se manten-
gan de manera estable por varios afios, y siempre y cuando las
elasticidades precio e ingreso lo permitan.

Nuestra evidencia para el Peri entre 1975-1989 sefiala que las
politicas de corte ortodoxo han favorecido a los campesinos acomoda-
dos, cuyos ingresos son basicamente agropecuarios y han desfavorecido
a los campesinos mds pobres, que son la mayoria, pues sus ingresos
principales dependen de los salarios y de la demanda de empleo. De
ésto se puede inferir que es muy importante la duracién del ajuste
estructural y la capacidad que tiene un pais para hacerlo rapido, pues
cuanto més dure la probreza campesina, puede ser mayor.

La segunda fase del ajuste estructural es la mas importante y
critica, pues es cuando se deben efectuar las reformas institucionales
para ayudar a que los mercados comiencen a ser los asignadores e
impulsores del desarrollo. La adecuacién de las legislaciones para
permitir la libre circulacién interna y externa de bienes y factores, la
eliminacién de trabas burocriticas, la privatizacién, la reforma
tributaria, la reforma del sistema de propiedad via la apertura del
mercado de tierras urbanas y rurales, constituyen una serie de me-
didas previas o simultianeas que se hacen necesarias para completar
el nuevo contexto econémico.

Muchas de estas acciones ciertamente han de causar resistencias,
conflictos y probablemente alargaran el periodo de transicién hacia
el esperado nuevo modelo, pues cada pais tiene estructuras sociales
y grupos de poder e interés econémico para quienes las formulas
liberales no son necesariamente aceptables o viables. Pero asumiendo
que todo esto se lograra completar, el primer problema que tendra la
nueva economia serd la falta de capitales y de crédito, por tres
razones: 1. Porque habré una parte del ahorro destinada al pago de
la deuda externa. 2. Las reformas y el ajuste habran eliminado una
parte del capital existente, el de las industrias ineficientes. 3. Porque
la oferta de recursos financieros para América Latina sera
sustantivamente menor, debido al cataclismo econémico y financiero
que ha causado la caida de los paises socialistas, que absorbera
buena parte de estos recursos.
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Aqui es pertinente preguntar , qué capacidad tienen los paises
latinoamericanos de llevar a cabo un nuevo proceso de acumulacién
sin el concurso del capital internacional. Se presenta si el trade-off
histérico entre el pago de la deuda o crecimiento interno, a menos
que algiin plan tipo Brady pueda amparar una reestructuracién
drastica de la deuda latinoamericana y liberar la presién financiera.

La limitada disponibilidad de recursos financieros durante el
ajustg estructural afectara a los sectores con menores posibilidades
de exportar, de aumentar sus productividades o de reconvertir su
produccién. Buena parte del sector gropecuario, sobre todo los
campesinos serdn los tiltimos en acceder a los recursos financieros a
través del mercado, pues sus rentabilidades son bajas y sus riesgos
son altos.

Sin embargo, es evidente que habra una parte de los agriculto-
res y campesinos que si serdn favorecidos por el ajuste estructural: 1.
Los exportadores o con potencial exportador. 2. Los productores de
hoja de coca. 3. Los que sean capaces de reemplazar en el mercado
interno a los sectores que se orienten hacia la exportacién y que
anteriormente producian para la demanda urbano-industrial. El resto
seguird siendo el sector social de ajuste y recibiran atin menores
transferencias del Estado y menores servicios, por una simple razén:
como no pueden ser eficientes, es decir competitivos, no seran im-
portantes en el mercado, en consecuencia no tendran ningtin peso
politico para presionar sobre el Estado.

El modelo de desarrollo “desde dentro”:
Desarrollo rural y la ampliacién de mercados
bajo la conduccién del Estado.

Mi argumento trata de demostrar para los paises andinos lo que
ha sido la experiencia histérica de casi todos los paises desarrollados.
Si hay un sector donde la intervencién del Estado es imprescindible
es en la agricultura, pues el mercado no sélo la hace menos eficiente,
sino que puede facilmente desabastecer a un pafs, en consecuencia
hay que regularlo. Quizas para otros sectores mi argumento no sea
valido.

En lo que si estoy de acuerdo con el punto de vista liberal es que
el exceso de intervencionismo crea privilegios y convierte el poder
politico en el principal determinante de la distribucién de ingresos,
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en lugar que sea la productividad. Por esta razén, es necesario
repensar las formas y contenidos de la intervencién estatal en el
desarrollo rural. A mi modo de ver, deberfan existir tres vias: 1.
Hacer que la inversion en infraestructura bésica tenga un sesgo
rural, para redistribuir capital y bienes ptiblicos sin nombres pro-
pios. 2. Intervenir en la formacién de un seguro agrario general,
capaz de estabilizar precios y de compensar pérdidas por fenémenos
naturales, para luego transferirlo a los usuarios. 3. Mantener un
programa de apoyo social, pensando que la estabilizacion y el ajuste
estructural creard por varios afios un mar de pobreza con algunos
bolsones de riqueza.

Se requiere de una férmula cooperativa de mercado con Estado,
primero para ampliar los mercados rurales y segundo para fortalecer
el Estado. Sobre esta base el modelo de desarrollo que tendria mayor
éxito, frente al fracaso del desarrollo “hacia adentro’, no es el modelo
“hacia afuera” sino el desarrollo desde dentro °, que aprovechando
la capacidad instalada existente reoriente parte de la misma e incor-
pore nuevos sectores hacia la exportaciéon. En mi criterio el ajuste
que necesitamos debe ser pragmatico y hecho en funcién de primero
las necesidades de los empobrecidos latinoamericanos, y en segun-
do lugar para arreglar el endeudamiento externo y no al revés como
es en realidad la propuesta FMI-BM.

Dentro de esta Optica el sector agropecuario y los campesinos,
serian orientados dentro de una perspectiva de desarrollo rural que
tiende hacia la agroindustria, que tendria mayores posibilidades de
exportacion que las simples materias primas. Ademds, la reestruc-
turacién productiva permitiria obtener y mejorar la denominada
productividad de todo el sistema econémico nacional y no sélo del
sector exportador. Es decir, el desarrollo desde dentro puede ser una
posibilidad para tener una propuesta de acuerdo a nuestras capaci-
dades, pero requiere de una firme voluntad politica y capacidad de
negociacién internacional

5  Ver O. Sunkel en "Nuevos rumbos para el desarrollo del Perii y América
Latina" E. Gonzéles de Olarte (Compilador), Instituto de Estudios Peruanos,
Lima 1991.
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DESARROLLO RURAL Y ECONOMIA
CAMPESINA: NUEVOS RETOS EN EL CONTEXTO
DE LA APERTURA ECONOMICA EN COLOMBIA

Anibal LLano Garcia !

INTRODUCCION

En el presente documento se sefialan una serie de reflexiones
sobre la nueva situacién que se presenta al sector campesino co-
lombiano; los nuevos cambios que ha experimentado a partir de sus
dindmicas de transformacién para integrarse al anterior modelo de
desarrollo; su especial heterogeneidad regional, econémica y
sociocultural, se indican las dificultades y potencialidades para
competir en los nuevos mercados internos y externos a partir de la
implantacion en el pais del modelo de apertura e internacionalizacién
de la economia.

Las politicas de apertura hacen necesario revisar los conceptos,
las estrategias y los instrumentos utilizados por el Fondo DRI para el
desarrollo rural con el fin de determinar la viabilidad del Programa
en el nuevo contexto, el cual privilegia la privatizacion, el predomi-
nio de criterios de mercado en la asignacién de los recursos, la
integracion de bloques econémicos y la reestructuracién de los sis-
temas de crédito para el sector agropecuario.

Ademas de las consideraciones estrictamente econémicas se
tienen en cuenta las dimensiones social y politica respecto a los
campesinos como un grupo importante de la sociedad civil colom-
biana, buscando de esta manera un marco de referencia més com-
prensivo que permita ver a este sector no meramente como unidades
econémicas productoras de alimentos sino también como un actor
importante en la tarea del desarrollo y pieza clave para lograr la
sostenibilidad politica del modelo de apertura. Solamente desde

1 Gerente General (E.) del Fondo de Desarrollo Rural Integrado, Octubre de
1991.
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esta perspectiva se lograra un crecimiento que reduzca las desigual-
dades ya creadas y la realizacién de un modelo incluyente que
brinde oportunidades iguales tanto de acceso a los recursos como de
acumulacion y elevacion de ingresos.

Finalmente, se sefialan una serie de aspectos problématicos
tales como: la articulacién de las politicas de desarrollo rural a la
politica macro;la transferencia de tecnologia y el crédito; la organi-
zacién campesina y la comercializacién; dimensiones del desarrollo
rural que en el nuevo modelo requieren ser repensadas para el di-
sefio de nuevas estrategias que se ajusten a las exigencias actuales.

LOS CAMBIOS ESTRUCTURALES DE
LA ECONOMIA CAMPESINA
Y LA SITUACION ACTUAL

Una comparacién de las economias campesinas actuales en
Colombia y de las que prevalecian en la década de los afios cincuen-
ta, muestra las profundas transformaciones estructurales que se han
operado en ellas. En efecto, para mediados de siglo existia una
economia campesina basicamente autosuficiente; el proceso pro-
ductivo descansaba casi totalmente en el uso de la fuerza de trabajo
familiar; tenia una escasa vinculacién al mercado y el empleo de los
fertilizantes quimicos eran desconocidos. Las relaciones primarias
propias de las comunidades domésticas, como el intercambio de
manos y la minga, la extensién de las relaciones de parentesco y
diversas forma de solidaridad se consevaban desde el siglo XIX.

Para el aiio 1988 se estimaba que la poblacién rural ascen-
dia a 13.049.877 habitantes. Si se asume la poblacién campesi-
na como aquella asentada en las dreas dispersas de las zonas
rurales tendriamos un maximo de 7.261.278 campesinos con
una PET de 5.264.896 y una PEA de 2.986.390. Por otra parte,
si se considera como empleo campesino sélo el de trabajado-
res por cuenta propia y el de trabajadores familiares de las
dreas dispersas el empleo seria de 1.495.850 2.

2 Ministerio de Agricultura-Departamento Nacional de Planeacién, Informe
Final de la Misi6én de Estudios del Sector Agropecuario Tomo I, Bogot4, Mayo
de 1990.
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En cerca de un millén de unidades de produccién agropecua-
rias explotadas por los pequeiios productores se genera algo mas de
la mitad de la produccién agricola no cafetera del pais; cultivan el
57.1% del 4rea agricola nacional y aportan el 56.7% de la produccién
agricola total, controlando el 23% del inventario ganadero. Sin em-
bargo, el valor de su produccién alcanza solamente el 42.7% del total
nacional 3.

Estas economias campesinas, en los albores del siglo XXI, se han
transformado. Se ha monetizado la explotacién familiar y ha dismi-
nuido su autoconsumo; hay una creciente articulacién de las unida-
des campesinas a las empresas agropecuarias; intensificacion de la
contratacién de trabajo asalariado y en general una mayor vinculaciéon
a los mercados de productos, insumos y fuerza de trabajo.

Las economias campesinas hoy son mds dependientes de los
ingresos generados por salarios. Para 1988 el 54 % de los hogares
campesinos percibian salarios que en el 52.3% de los casos repre-
sentaban mas del 40% de los ingresos laborales. Esta creciente
salarizacién esta asociada con la escasez cada vez mayor de la fuerza
de trabajo campesina y la disminucién del desempleo abierto y
estacional *.

Sin embargo, la economia campesina muestra la persistencia de
problemas estructurales que se convierten en obsticulos para la
retencién y acumulacion del excedente econémico. En efecto, existe
una alta concentracién de la propiedad territorial, atomizaciéon de
las unidades productivas campesinas con insuficiente dotacién de
recursos productivos (tierra,agua y capital). El conocimiento tecno-
légico, a pesar de su generalizacién, presenta condiciones estructu-
rales negativas en la medida en que su disponibilidad no es adecuada
a las condiciones y costos de la produccién campesinos. El problema
del mercadeo sigue siendo uno de los cuellos de botella del desarrollo
rural.

Los cambios operados en contextos regionales en los que la
economia campesina ha demostrado capacidad de competir y de ser

3  Encuesta Nacional de Hogares Rural 1988, Departamento Nacional de Esta-
disticas, DANE. Bogot4, julio 1989.

4 Idem.
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eficiente, se han producido en buena parte con el apoyo del Estado.
Las evaluaciones de impacto del DRI en regiones como Huila,
Tolima, Boyac4, Santander, Nororiente antioquefio y Narifio, mues-
tran resultados positivos en términos de la capitalizacién de las
unidades productivas campesinas.

Pero no se pueden hacer afirmaciones absolutas sobre los
cambios de las economias campesinas, porque el desarrollo de
éstas es heterogéneo segin regiones y microrregiones. Esto
significa que uno de los rasgos mas destacados es su diversi-
dad regional en lo econémico y sociocultural. Por lo tanto, la
heterogeneidad, los diversos grados de desarrollo y de inte-
gracion a los mercados de las economias campesinas mues-
tran c6mo éstas no son un sistema cerrado como fue concebido
en el pasado. Por el contrario, hoy estan articuladas, aunque
de manera desigual, al sistema macroeconémico y con grandes
potencialidades para su desarrollo si cuentan con los recursos
adecuados provenientes de la inversion publica y privada.

Esta necesidad se hace més urgente en las actuales circunstancias
de apertura tal como se vera a continuacién.

ECONOMIA CAMPESINA, APERTURA
Y NUEVA CONSTITUCION

En la coyuntura actual del pais, se presentan varios elementos
que debe ser tenidos en cuenta como marco de las nuevas estrategias
para el desarrollo rural y la economia campesina. Tales elementos
son la expediciéon de la nueva Constitucién Politica de 1991, las
politicas de Apertura Econémica y las estrategias de paz que buscan
desactivar los factores de violencia que dificultan la inversién pro-
ductiva e impiden la convivencia pacifica de los colombianos.

En primer lugar, la nueva Constitucién establece un espacio de
reconciliacién nacional para el logro de la paz y la modernizacién
del Estado, dotdndolo de nuevos instrumentos para la aplicacién de
la justicia y la solucién de los conflictos sociales inherentes a los
procesos de desarrollo. Este espacio de la Constitucién es una posi-
bilidad para desarrollar la democracia y modernizar la politica en el
cual las organizaciones sociales, entre ellas las de los campesinos,
podran generar procesos e instrumentos con los cuales se construya
el desarrollo con democracia.
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En el marco del modelo de desarrollo con participacién demo-
crética que se busca implantar en Colombia, los campesinos deberan
jugar un papel muy importante, al ser considerados no sélo como
productores de determinados bienes en funcién del desarrollo de
otros sectores econémicos, sino también como un estamento impor-
tante de la sociedad civil que tienen potencialidades para participar
en procesos de fortalecimiento de la democracia, de desactivacién
de los factores de violencia social y politica, y como un elemento
importante para la conformacién de un sistema insitucional para la
planeacién del desarrollo local y regional.

En segundo lugar, la politica de apertura y modernizacién de la
economia colombiana es un proceso que se inici6 hacia mediados de
la década de los ochenta y responde a las exigencias de ajuste de la
economia al nuevo contexto internacional de ampliacién de los
mercados, formacién de bloques econémicos para el comercio y de
derrumbe de barreras ideoldgicas en varias regiones del mundo.

Los procesos de apertura generardn efectos diversos sobre la
agricultura en términos de disminucién de costos de produccién,
mejora de los precios relativos de los productos, aumentos en pro-
ductividad, reorientacién del gasto ptiblico hacia infraestructura de
comercializacion, disminucién de los recursos que la agricultura
transfiere a otros sectores y aumento de la demanda interna y externa
de productos y aceleracion del cambio tecnolégico. Dichos efectos
seran diferentes para los agricultores ya que, por ejemplo, se preve
que los agricultores que exportan tendrdn mayores ventajas que
quienes producen para el mercado interno y éstos a su vez estaran
colocados en mejores condiciones que los pequeiios productores,
por la insuficiencia de sus recursos para competir y la dificultad de
acceso a los mismos.

Si bien es cierto que la apertura y la modernizacién afecta a los
campesinos, también lo es que pueden tener ventajas comparativas
en la produccién en pequefia escala que pueden conservar y fortalecer,
pero dichas ventajas deben evaluarse a nivel regional ya que es alli
donde se pueden determinar las reales alternativas de sustitucion
diversificacion de cultivos y en este sentido se plantea la necesidad
de que sean los mismos campesinos, con las instituciones ptblicas y
privadas regionales los que deben adelantar esa tarea.

Puede preverse que en el corto plazo se presentard una fase de
transicién y ajustes que puede provocar grandes dificultades y en el
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largo plazo se requiere atin una reflexién mas detenida sobre cémo
prepararse para afrontar los retos de la competencia, modernizacién
y diversificacién de las economias campesinas regionales, partiendo
del reconocimiento de la heterogeneidad regional descrita anterior-
mente.

De acuerdo con lo anterior, se deberan establecer diferencias al
interior de las economias campesinas asi: 1) La de los campesinos
que tienen recursos, se modernizan y han adoptado tecnologias que
les permiten incorporarse a mercados dindmicos y en tal situacion
tienen condiciones apropiadas de competencia con el resto de agri-
cultores empresariales; 2) Los que tienen recursos insuficientes y no
alcanzan a conformar una UAF, quienes combinan el trabajo agricola
conactividades extraprediales, pero no alcanzan a generar excedentes;
3) Los que estdan ubicados en zonas de colonizacién apartados de los
mercados y con grandes carencias de recursos y de falta de apoyo
estatal, quienes se encuentran con menores posibilidades de
diversificar la produccion .

En esta situacién, a los campesinos colombianos se les presenta
una coyuntura a la vez favorable y riesgosa. Favorable porque los
obliga a evaluar sus esquemas y estrategias para fortalecer sus formas
de organizacién de tal manera que puedan concertar con el estado y
redefinir sus ventajas comparativas. Asi mismo, los lleva a conside-
rarse como sujetos activos del desarrollo en lugar de mantener,
como en el pasado, una concepcién pasiva y subordinada a las
politicas asistencialistas del estado. Desde la perspectiva politica
puede haber condiciones favorables ya que son un estamento privi-
legiado para fortalecer la democracia y la paz en las areas rurales y
localidades urbanas menores, pues la descentralizacién y los nuevos
postulados de la constitucion politica de 1991 les ofrece nuevas
alternativas de integrarse al desarrollo y hacer respetar sus derechos
como ciudadanos activos de la sociedad colombiana.

Sin embargo, deberan tenerse en cuenta los riesgos que deberan
afrontar en el esquema de apertura, ya que éste podra sacar de la
competencia a los que estdn vinculados con productos importables o
que no tienen demandas dinamicas; los costos financieros se au-
mentardan, se volvera mas dificil el acceso al crédito y se fortalecera la
capacidad de negociacién de los comerciantes y la agroindustria. La
seguridad alimentaria de las familias rurales se disminuye al tener
que vender mas para el mercado y la migracién campo-ciudad,



160 SEMINARIO INTERNACIONAL

podré eventualmente aumentar con la consiguiente agudizacion de
los conflictos sociales urbanos.

Como balance general se puede decir que la economia campesina
frente a la apertura tiene en el momento actual una situacién de gran
debilidad y que hipotéticamente sus fortalezas econémicas, aunque im-
portantes tenderén a debilitarse en el futuro mientras que las potenciali-
dades sociales y politicas como estamento de la sociedad civil tenderén a
valorizarse. Esta consideracion es relevante ya que los criterios puramente
econémicos no son suficientes como argumento para la defensa de la
economia campesina y se requiere que las consideraciones sociales y
politicas sean tenidas en cuenta para institucionalizar la importancia de
la economia campesina dentro de un modelo de desarrollo sustentado en
la estrategia de la apertura econémica.

Para poder potenciar las fortalezas econ6micas de la economia
campesina se requerira que la politica al respecto se dirija hacia un
desarrollo de unidades productivas capaces de generar excedentes
que faciliten el incremento y la estabilizacién de los ingresos rurales.
En ese sentido, seria conveniente prestar mayor atencién a los culti-
vos permanentes de tipo moderno, dadas las posibilidades que se
abren en términos de enlaces agroindustriales, de incrementos y
estabilizacién de ingresos, de vinculacién a los procesos modernos
de comercializacién con mayores niveles de eficiencia para la vin-
culacién al mercado mundial. Igualmente, se hace indispensable
una reorientacién de las politicas para mejorar las condiciones directas
de la produccién campesina teniendo en cuenta sus entornos regio-
nales, con programas como mejoramiento de la infraestructura pro-
ductiva y de comercializacién, la generacién y transferencia de
tecnologia que incluya paquetes tecnolégicos adaptados a las pecu-
liaridades de la economia campesina.

EL FONDO DRI Y LOS RETOS DE LA APERTURA

A partir de mediados de la década anterior, el pais experimenta
un proceso de cambios que apuntan a la descentralizacién politica
administratia y fiscal del Estado. En este contexto se introducen
modificaciones a la politica de desarrollo rural que se concretan en
un mayor apoyo a los municipios para la conformacién de planes de
desarrollo rural integrado orientdndolos a zonas de economia cam-
pesina, minifundio y colonizacién.
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El planteamiento estratégico de esta orientacién se ubica en el
contexto del llamado Plan de Desarrollo Integral Campesino, coor-
dinado por el Fondo DRI, cuyo propésito es “aumentar la cantidad,
calidad y productividad de los activos sociales de los campesinos,
de tal manera que se eleve la calidad de vida rural y se incremente
la oferta alimentaria del pais”.

Para cumplir con los objetivos del Plan de Desarrollo Integral
Campesino, la accién cofinanciadora del Fondo DRI en la denomina-
da Fase I1I, se concentra en el componente productivo, incluyendo la
comercializacién y el acceso a los mercados, asi como en la provisién
de la infraestructura fisica y social. Los componentes disefiados para
el Programa son el fortalecimiento de la produccién (capitalizacién
de las pequefias explotaciones y estabilizacién de la produccién),
mercadeo y comercializacién, organizacién y capacitacién, mujer
campesina, e infraestructura fisica, social y de apoyo a la produc-
cién.

Para la ejecucién de estos componentes el Fondo DRI cuenta
con el instrumento de la concertacién que se hace operativo a través
de los Comités Municipales DRI, los cuales preveen la participacién
de las organizaciones campesinas, las autoridades locales y las enti-
dades del sector agropecuario con presencia en el municipio.

Adicionalmente, se cuenta con el mecanismo de la cofinanciacién,
que se refiere a la destinacién de recursos no reembolsables por
parte del DRI, que sumados a los recursos propios de los municipios
constituyen la fuente de recursos de inversién para los proyectos
identificados en los Comités DRI.

Durante el periodo de ejecucién del PDIC se tiene previsto la
inversion de un total de 250 millones de délares los cuales mediante
el mecanismso de cofinanciacién pueden llegar a alcanzar la cifra de
500 millones de délares lo que constituiria en realidad el costo total
del Programa. Estos recursos se utilizardn en proyectos de desarro-
llo rural en 620 municipios del pais, cobertura que duplica la anterior
en la cual ha venido operando el Fondo DRI.

Como es sabido, el Gobierno Nacional a comienzos de 1990
tomo las primeras decisiones orientadas a la modernizacién de la
economia. Aunque las politicas de modernizacién se venian practi-
cando parcialmente desde mediados de los setenta, lo cierto es que
la estrategia del PDIC se disefia en el contexto de un modelo de
desarrollo diferente al que se trata de implantar actualmente.
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El Fondo Dri es consciente que los cambios acelerados de la
politica macroeconémica del nuevo modelo de desarrollo le impo-
nen repensar las estrategias y los instrumentos con los cuales ha
venido adelantando el desarrollo rural. En este sentido, a continua-
cién se enuncian algunos de estos aspectos que vienen siendo objeto
de analisis y en algunos casos de restructuracién en el marco del
Programa de Desarrollo Integral Campesino.

Articulacién de la Politica de Desarrollo Rural
a la Politica Macroeconomica.

Ha existido el consenso de que la politica macroeconémica de
las ultimas décadas discriminé a la agricultura haciendo de este
sector un simple tributario del resto de la sociedad. La proteccion
estimul6 a los productos importables y desestimul6 a los exportables
produciendo un balance desfavorable para el campo. Los efectos
discriminatorios de esta politicas fueron mas agudos entre los pe-
queiios productores aunque en algunos casos éstos lograron mo-
dernizarse tal como se sefial6 anteriormente. Para que las politicas
de apertura no refuercen estos desequilibriros intersectoriales y que
los impactos negativos sobre los campesinos no sean mayores de lo
previsto, se requiere con urgencia la articulacién entre la politica
macroecondmica y la politica de desarrollo rural. Para el Fondo DRI,
esta es una de las formas para que los Programas de Desarrollo
Rural como el PDIC, no se aislen institucionalmente ni del plan de
desarrollo.

En este sentido, la politica macroeconémica debe ser diferenciada
, es decir, que implica reconocer las particularidades de la economia
campesina y de la sociedad rural y del tipo de relaciones que esta-
blecen con la sociedad nacional, para conseguir su transformacién
hacia la modernizacién.

La Reorganizacién Institucional para el Desarrollo Rural.

Las politicas de apertura econdmica se han elaborado y puesto
en practica en forma acelerada, en tanto que los cambios
institucionales que se requieren para llevarlas a cabo no han avanza-
do al mismo ritmo. Frente a la velocidad con que avanzan los
cambios de la politica econémica, se requiere dinamizar la reorga-
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nizacién institucional de tal manera que se garantice una gestion
moderna y 4gil del desarrollo rural.

Para poder realizar la modernizacién que impone la apertura al
sector de pequefios productores, es indispensable la conformacién de
un sistema de planeacién del desarrollo rural regional. Este sistema
debe tener en cuenta la coordinacién, la especializacién, eficiencia y
eficacia de las entidades en la prestacién de los servicios directos de
apoyo a la produccién y los demas servicios sociales que posibiliten la
inserci6n de la economia campesina en el actual modelo de desarrollo.

La planeacion dentro de este sistema debe ser espacial y
multisectorial, privilegiando como espacio de planificacién a los
municipios y las provincias puesto que es en ellos donde operan los
mercados regionales de bienes y servicios y presentan condiciones
agroecolégicas homogéneas, ello facilita el disefio de programas
productivos que coloquen en mejores condiciones de competencia a
la economia campesina aprovechando sus ventajas comparativas.

En sintesis, se propone que se consolide un sistema de coordi-
nacién institucional, que unifique la visién del desarrollo rural y
apoye el fortalecimiento de los entes territoriales, para que se desa-
rrolle en el mediano plazo una planficacién con participacion desde
los niveles locales, municipales y departamentales.

La Necesidad de Nuevas Investigaciones
de la Economia Campesina

Los nuevos retos del modelo de desarrollo para el sector de la
economia campesina conlleva la necesidad de iniciar la realizacién
de investigaciones que son prioritarias para el disefio de politicas
que respondan de manera més adecuada a las nuevas exigencias de
la economia. Por lo tanto, se requerirdn nuevos esfuerzos de inves-
tigacién en areas como la diversificacién/reconversion de cultivos
por regiones, dandole prioridad a los que enfrentan dificultades de
competitividad (casos de cebada, soya, fique, trigo, tabaco negro);
estudios de mercado actuales y potenciales tanto internos como
externos; conformacién de sistemas de informacién sobre precios y
mercados; perspectivas de agroindustrializacion; estudios de impacto
ambiental; de las dindmicas de las economias regionales; organizacién
campesina y liderazgo; insercién de los pequefios productores en las
estructuras del poder local y regional.
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La Necesidad de una Nueva Politica de Organizaciéon
y Participacién Campesina.

En el actual modelo de desarrollo es fundamental la organizacién
y participacion de los campesinos como condicién de su inserciéon
competitiva en la economia nacional e internacional, y también para
asegurar tanto la concertacién de politicas macroeconémicas como
la viabilidad politica del modelo.

Por lo tanto, se requiere formular y llevar a cabo una nueva
politica que promueva y fortalezca las organizaciones campesinas y
que haga posible la consolidacién de procesos democréticos en un
marco de nuevas relaciones entre el Estado y la Sociedad Civil. Esta
politica debe partir del reconocimiento de las dificultades que
afrontan los pequefios productores campesinos y que han sido obs-
taculos estructurales para conformar organizaciones sélidas, tales
como la escasa especializacion de la produccién, la alta dispersién
geogréfica, la migracion rural urbana, el escaso apoyo estatal y la
violencia, entre otros. Al respecto, se ha propuesto por parte de la
ANDR], la creacion de la Confederacién Nacional de Pequefios
Productores. Es de esperar que surjan otras propuestas para que los
campesinos determinen cual es la més conveniente ya que con ello
se viabilizaria nuevos espacios de concertacién y participacién en el
desarrollo rural.

Con base en este reconocimiento, los lineamientos de la nueva
politica de organizacién campesina deberdn guiarse por criterios
que favorezcan el pluralismo, la democracia, la equidad, la
autogestion y la articulacién moderna al desarrollo regional y na-
cional. El pluralismo hace referencia a la creacién de espacios para
las diversas organizaciones por productos y regiones, en tanto que el
caracter democratico alude a que las estructuras de poder y liderazgo
deberén responder a los intereses de la base social que representan
las organizaciones. Por su parte, la equidad y la atonomia buscan
establecer principios de igualdad entre los diversos subgrupos de la
comunidad rural (jévenes, mujeres, ancianos) respetando la dife-
rencia, a la vez que promueva la participacién en el desarrollo
econdémico y social desde las particularidades propias de la econo-
mia y la cultura campesinas.

Tomando como referencia estos lineamientos de politica que
deben ser asumidos por el Estado, el Fondo DRI busca fortalecer
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estrategias que apunten a apoyar una mayor participacion campesi-
na en la elaboracion de planes y programas de nivel local, regional y
nacional de tal forma que prioricen las acciones y planifiquen la
inversién de los recursos privados y publicos destinados al desarrollo
rural.

Las acciones concretas que se deberan emprender de inmediato
en concordancia con tales estrategias son la revision y reestructura-
cién de los espacios de concertacion y coordinacion institucional y
comunitaria, la capacitacién de lideres campesinos para la toma de
decisiones, gestion y representacion, y la identificacion y evaluacion
de los programas y recursos con que cuentan las entidades publicas
y privadas con el propdsito de medir el impacto de tales programas
y proyectos e introducir ajustes.

La Transferencia de Tecnologia y el Crédito

El nuevo modelo de desarrollo impone la necesidad de promo-
ver el cambio tecnolégico como alternativa para lograr la moderni-
zacién de la economia campesina. En este sentido, la transferencia
de tecnologia se convierte, hoy mds que nunca, en una de las columnas
vertebrales de la politica de desarrollo rural va que solamente por
medio de ella se puede lograr una mayvor competitividad a través de
incrementos en los rendimientos v disminucion en los costos de
produccion.

Uno de los obstaculos a resolver es la forma como se ha
realizado la transferencia de tecnologia para los pequenos
productores campesinos, la que ha estado dirigida a la planifi-
cacion de fincas, de crédito y a la formulacion de paquetes
tecnolégicos que en la mavoria de los casos superan la capaci-
dad de inversion del productor. Aunque se ha hecho un esfuer-
zo institucional para comprender la racionalidad de la
producciéon campesina, la transferencia regularmente no ha
correspondido a la biodiversidad, a las particularidades
agroecolégicas y socioculturales de las economias campesinas.

Debe observarse que las politicas de transferecia de tecnologia,
como el Plan Zonal en el caso del DRI, fueron disefiadas en el marco
del anterior modelo de desarrollo y, por lo tanto, ameritan su
replanteamiento para ajustarse a los cambios que se preveen en el
nuevo contexto.
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En este sentido, es necesario que el Estado fortalezca la investi-
gacioén tecnoldgica en determinadas areas, buscando el aprovecha-
miento de las ventajas agroecolégicas y la abundante biodiversidad
de los recursos existentes en el pais. Por ejemplo, se podria impulsar
la explotacion de rubros potenciales que presentan mayor facilidad
de acceso a los mercados internacionales como es el caso de algunos
frutales propios del trépico. Pero esto tiene como premisa la existencia
de una tecnologia apropiada e inversiones de corto y largo plazo en
infraestructura productiva (riego, maquinaria e implementos ade-
cuados) y de un sistema de adaptacién moderno.

A su vez, debe considerarse que los ritmos en los cambios de la
investigacion, ajuste y adopcion tecnolégica tienen caracteristicas
diferentes a los los cambios en las medidas de apertura econémica.
Mientras se aceleran estos tiltimos, los primeros necesitan un mayor
tiempo (varios afios) para consolidarse. Este es un aspecto que debe
ser considerado para ajustar el cambio técnico a los requerimientos
de la internacionalizacién de la economia.

Asociado con lo anterior, el crédito se convierte en un instru-
mento de primer orden para la modernizacién tecnolégica de las
unidades de produccién. Si deseamos impulsar la competitividad
de la economia campesina en los renglones que presentan ventajas
comparativas, la politica crediticia debera adecuarse a las condicio-
nes desventajosas de los pequefios productores para acceder a los
recursos de crédito y disefiar mecanismos flexibles que permitan
amparar los riesgos extraeconémicos de la inversion. Por otra parte,
se debera evitar que los costos del crédito eliminen la competitividad
de renglones que podrian orientarse al mercado externo. Por Io
tanto, el Estado debera colocar especial atencidn a esta politica para
evitar que se produzcan impactos negativos sobre la economia
campesina que la alejen aun més de las posibilidades de competir y
modernizarse.

La Comercializacion.

Este es otro de los problemas criticos de la economia campesina
que puede agudizarse con la nueva situacion de apertura econémi-
ca. El control de la produccién campesina por parte de los interme-
diarios y la poca capacidad de negociacién de los productores, es un
obstéaculo para el mejoramiento de la calidad de vida de los campesi-
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nos, ya que los bajos precios que reciben por sus productos les
impiden la acumulacién y dificulta el abastecimiento de bienes bési-
cos y de insumos para la produccién.

El programa DRI desde sus inicios ha aplicado diferentes estra-
tegias como la organizacion; la asistencia técnica; el crédito; infor-
macién de precios y recientemente la cofinanciaciéon de la
infraestructura basica, como elementos de una politica orientada a
ayudar a superar los obstaculos de la comercializacién campesina.

La estrategia actual de comercializacion supera la vision localista
que se tuvo durante las fases I y II del DRI. En el momento, los
problemas de la comercializacién se conciben en una perspectiva
regional y nacional y desde la doble via de la la oferta y la demanda
de productos. Se busca consolidar el desarrollo empresarial de las
organizaciones de base y para tal efecto se introducen nuevos ele-
mentos de politica como la cofinanciacién por parte del Estado de
las inversiones en infraestructura para comercializacién, y la identi-
ficacién de epicentros comerciales enclavados ruralmente.

Los principales logros alcanzados hasta 1991 se concretan en la
existencia de 13.500 productores DRI organizados en 193 grupos con
presencia en 21 departamentos del pais, los cuales influencian a
otros 17.800 productores no DRI. Adicionalmente, se promovieron
51 cadenas de tenderos urbanos que contaban en 1991 con unos
4.000 socios.

Pero la apertura econdmica nos impone también nuevos retos
en los problemas de la comercializacién de los productos campesinos.
Si bien es cierto que la estrategia regional se ha mostrado como una
forma acertada para resolver los problemas de la comercializacién
campesina en el mercado interno, la apertura obliga a pensar también
en términos de mercados nacionales e internacionales. En este sentido,
la vision micro desde la unidad de produccién y la vereda, que
prevalecié en las Fases I y II, debe ser superada, complementando la
dimensién regional con la perspectiva macro.

Sobre la comercializacién y la apertura existen varios
interrogantes que deben ser resueltos para un disefio coherente de la
politica. Por ejemplo, Cual seria la forma de organizacion més acer-
tada de los campesinos para acceder a los mercados internacionales?:
deberan organizarse auténomamente como gremio para tal fin, o
maés bien deben vincularse a organizaciones de la empresa privada
con experiencia y conocimientos de los mercados externos?.
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Dado que los nuevos mercados son exigentes en calidad, pre-
sentacién, oportunidad, se requerird introducir innovaciones tecno-
légicas en el sistema de post-cosecha, seleccién, manejo,
almacenamiento y transporte de los productos de origen campesino.
Estas innovaciones adquieren un caricter de suma urgencia debido,
de una parte, a las incidencias inmediatas de la apertura y, de otra, al
escaso desarrollo tecnolégico que presentan los sistemas de manejo
post-cosecha de la produccién campesina.

CONCLUSIONES

En términos generales, durante los tltimos cuarenta afios la
economia campesina colombiana ha experimentado importantes
transformaciones estructurales, pasando de una situacién de relati-
va autosuficiencia y escasa vinculacién al mercado, a una progresiva
monetizacién de las explotaciones familiares, disminuciéon del
autoconsumo, intensificacién de los procesos de salarizacién, y en
general una mayor vinculacién a los mercados de productos e
insumos.

Sinembargo, estas dindmicas han tenido ritmos e intensidades
desiguales, dada la alta heterogeneidad regional en términos eco-
némicos, sociales y agroecolégicos, y por ello en algunas zonas
persisten aun situaciones de alta concentracién de la propiedad,
atomizacién de las unidades productivas campesinas, escasos nive-
les de adopcién tecnolégica y de organizacién de los mercados,
conformando asf un panorama complejo con potencialidades y de-
bilidades para articularse como sector al nuevo modelo de apertura.

Frente a esta situacién surgen la necesidad de adelantar a nivel
regional una evaluacién de las ventajas comparativas que tendrén
los campesinos para competir en los nuevos mercados y elevar su
nivel de vida, tarea que debera adelantarse dentro de una estrategia
de concertacién entre el Estado y los campesinos para lo cual se
requiere cambios institucionales y la conformacién de organizaciones
campesinas sélidas.

Como se menciond, hay algunos aspectos sobre los cuales se
requiere un mayor esfuerzo de conceptualizacion con miras a precisar
los instrumentos institucionales para el desarrollo rural. En este
sentido, el Fondo DRI cree que debe examinarse a fondo cual debe
ser la articulacién deseable de la politica de desarrollo rural a la
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politica macroeconémica para evitar que la apertura refuerce los
desequilibrios instersectoriales ya existentes y para que los impactos
negativos sobre los campesinos no sean mayores que los previstos.
En segundo lugar, se propone dinamizar la estrategia de reorgani-
zaci6n institucional para disminuir el rezago de la gestién del Esta-
do frente a la velocidad con que avanzan los procesos de la politica
macroeconémica.

Finalmente, frente a los profundos cambios que va a introducir
la apertura externa, es necesario impulsar la apertura interna, en
términos sociales, politicos y econémicos, para democratizar el acceso
alos recursos e introducir desde ya factores de equidad en el modelo.
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LAS POLITICAS NEOLIBERALES
Y EL DESARROLLO RURAL

Absalén Machado C. 1

Neoliberalismo y los procesos de apertura interna

Las politicas neoliberales, llamadas de apertura econémica,
consisten basicamente en una serie de medidas de politica
macroeconémica que ponen la economia a competir en el mercado
internacional sin subsidios, es decir, involucran un proceso de reor-
ganizacion de la insercién del pais al mercado internacional y de
reorganizacion de éste. Se trata de politicas de ajuste que eliminan
las tradicionales protecciones al aparato productivo, liberan los
mercados financieros y de factores, en especial del trabajo,
flexibilizando las legislaciones laborales, definen una tasa de cambio
de paridad, desvalorizan la intervencion del Estado en la economia
y le dan un mayor protagonismo y responsabilidad al mercado en el
proceso de asignacién de recursos. Por ello, la apertura viene apa-
rejada con procesos de privatizacién.

En la actualidad no se discute si los paises deben insertarse o no
al mercado internacional, sino mas bien como se insertan, cuél es la
modalidad que deben adoptar, si abrupta, gradual, parcial o total.
La apertura puede aplicarse a todos los sectores de una sola vez, o
empezar por unos sectores para continuar con otros en la medida en
que estén dadas las condiciones para que compitan, o reservar algunas
actividades o ramas de sectores para someterlas a la competencia
posteriormente. En general, el proceso se ha aplicado a todos los
sectores sin considerar sus condiciones y especificidades, como en el
caso de la agricultura.

En nuestros paises es indudable que la modalidad ideal de
insercion es aquella que se hace con gradualidad, de manera decidida

1 Especialista en Desarrollo Rural del Instituto Interamericano de Cooperacién
para la Agricultura, IICA, Oficina de Colombia, y profesor Asociado de la
Universidad Nacional de Colombia.
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y clara y con democracia, o sea, conservando los sistemas democrati-
cos a la vez que se les fortalece. Ello es un dilema dificil para los
paises pero no imposible, pues la democracia puede facilitar o impe-
dir la apertura, le quita o le da legitimidad. Este dilema de la insercién
con democracia es quizds uno de los mds dificiles de enfrentar en la
actualidad, ya que el ajuste implica cambiar el prebendalismo, dis-
minuir subsidios, privatizar algunas actividades, sanear las cos-
tumbres politicas, modernizar el Estado, disminuir algunos gastos
publicos, y en general modernizar las costumbres politicas y sociales.

El reto de practicar politicas neoliberales y conservar la demo-
cracia en nuestros paises es dificil porque: a) los sistemas democra-
ticos son débiles y estan en construccion, tienen muchos vicios; b) los
Estados son débiles cuando no corruptos, no tienen suficiente legi-
timidad y credibilidad; c) existen muchos desequilibrios sociales y
econémicos, los mas afectados por el ajuste son los grupos mas
pobres y desprotegidos y éstos tienden a desestabilizar el sistema en
la medida en que el modelo de desarrollo no les brinda oportunidades
compensatorias o nuevas para garantizarse un empleo o un ingreso;
d) para controlar los desbordes sociales se suele recurrir a la fuerza o
la represion, desconociendo derechos humanos. Un democracia y
un Estado débil puede recurrir a politicas neoliberales constrifiiendo
las libertades de los actores sociales, con un alto costo para la de-
mocracia y para los sectores subalternos.

Para que con el ajuste se conserve la democracia, la apertura
externa deberia estar acompafiada por una apertura interna, tanto
econémica como politica. Ella consiste en construir, reordenar y
fortalecer la democracia en todos los ambitos de la actividad nacio-
nal, en introducir elementos de equidad al modelo de desarrollo, en
practicar la participacién de los actores en los sistemas de decision,
en hacer el cambio politico, en iniciar un proceso de democratizacion
del acceso a los recursos productivos y al conocimiento, en desarro-
llar los mercados internos y su potencial de crecimiento adoptando
politicas redistributivas. La apertura externa y la interna se comple-
mentan, pero pueden llegar a tener elementos contradictorios ma-
nejables, deben ademads actuar de manera simultinea, pues no se
trata de hacer primero la una para luego practicar la otra. Por ello,
tomada la decision de abrir la economia, se debe tener una gran
capacidad para administrar el proceso, lo cual requiere de una
democracia fuerte y un Estado con legitimidad.
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El proceso de apertura vino para quedarse en los paises y es
dificil pensar que se puede reversar, aunque si es probable que se
introduzcan correcciones a la ortodoxia neoliberal en la medida en
que los actores sociales expresen capacidades de negociacién frente
al Estado en el uso de determinados instrumentos de politica secto-
rial. Lo que se instaura es una politica de largo plazo donde las
variables macroeconémicas que guian el proceso son bastante rigidas
y no son negociables con los actores sociales. No hay lugar a
concertacién interna de la politica macroeconémica porque los pai-
ses han ido perdiendo su autonomia para definir sus propias politi-
cas. La negociacion o concertacion sélo puede hacerse a nivel sectorial,
regional o local, donde los instrumentos se pueden flexibilizar pero
sin contradecir la esencia de los instrumentos macroeconémicos. En
lo regional y local se pueden negociar las transferencias del Estado y
su utilizacién segun las necesidades de la comunidad, con base en
algunas prioridades.

Si bien es cierto que la politica neoliberal cierra espacios de
negociacion, no todos quedan eliminados. Tampoco es muy cierto
que las politicas sectoriales desaparezcan o pierdan protagonismo
con el modelo neoliberal. Ciertas politicas sectoriales son un com-
plemento necesario de las politicas macroeconémicas y pueden
compensar algunos efectos de éstas; por ejemplo, la investigacién
puede a través de aumentos de productividad compensar los efectos
de una repentina revaluacién de la moneda nacional por una entra-
da abrupta de divisas, como ha ocurrido en 1991 y 1992 en buena
parte de los paises latinoamericanos. Conocer qué espacios se cierran
y cudles se abren es crucial para entender las limitaciones y las
posibilidades que deja el modelo para hacer politicas agrarias y de
desarrollo rural en un proceso de concertacion. Si no se tiene claridad
sobre ello, se pueden cometer equivocaciones en los intentos de
buscar determinadas politicas o programas con el Estado.

La politica macroeconémica debe abrir espacios para que la
agricultura recupere su papel protagénico en el desarrollo socio-
econémico, incorporandola como elemento estratégico en lugar de
marginarla. Para ello, es necesario superar la visién sectorialista de
la agricultura, o de la agricultura como un conflicto o un problema
permanente para el desarrollo de los demés sectores o de la socie-
dad. La agricultura hoy estd muy articulada a otros sectores, tiene
una serie de relaciones de complementariedad con la industria y los
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servicios, no se le puede tratar igual que antes. Constituye en reali-
dad un sistema agroalimentario esencial para el desarrollo, pues lo
que compite hoy en el mercado internacional no es un productor
aislado sino una cadena agroindustrial, una seccién de esa cadena, o
el sistema agroalimentario de un pais, o una organizacién
socioeconémica donde estdn articulados los agricultores.

A la agricultura se le deberia someter a un proceso gradual de
apertura, en especial porque el comercio no maneja elementos de
reciprocidad en el mercado internacional y los productos del agro
estdn sometidos a muchas fluctuaciones en los precios que afectan
los ingresos de los agricultores. La gradualidad no surge del hecho
de que la agricultura tenga muchos riesgos climéticos pues ellos
pueden reducirse en parte con tecnologia, sino méas bien de la no
reciprocidad en el comercio (proteccionismo agricola en los paises
desarrollados) y el atraso tecnolégico en que generalmente se en-
cuentra respecto a los paises més desarrollados, ademés de la
descapitalizacién que sufri6 en el modelo proteccionista anterior
que discriminaba contra el sector.

LA APERTURA Y LA ECONOMIA CAMPESINA

El interrogante més importante que surge cuando se piensa en
la economia campesina es como articularla, junto con las politicas de
desarrollo rural, al modelo de desarrollo neoliberal. No es facil una
respuesta a este interrogante. Ademas de que los postulados neoli-
berales indican que si se practican politicas para sectores como el de
la economia campesina, ellas deben ser transitorias en el corto plazo,
el ajuste restringe el gasto social y la intervencién del Estado en la
orientacién de los procesos de desarrollo. Por otra parte, las economias
campesinas tienen limitantes de caracter estructural que no las va a
resolver el mercado, y los recursos privados de inversién se dirigirdn
a sectores con un alto potencial de acumulacién y no a los de
pequeiia produccién, concentrando atin més los ingresos y los pri-
vilegios econémicos.

En las circunstancias anteriores, aparece necesario explorar ele-
mentos que permitan encontrar una respuesta posible para concebir
una politica de desarrollo rural que beneficie a los sectores campesi-
nos y les genere condiciones para que se desarrollen e integren al
modelo. Aqui se consideran una serie de elementos articulados que
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facilitarian entender cémo se puede compatibilizar el desarrollo
rural con la politica macroeconémica de corte neoliberal. A conti-
nuacién se enuncian los principales elementos en ese sentido.

1. Es necesario partir del reconocimiento de la economia cam-
pesina como un sector con potencial de crecimiento y desarrollo,
pues solo asi pueda hacer parte del modelo. No se le puede considerar
solamente como un problema social, porque entonces seria suscep-
tible iinicamente de politicas asistenciales o de asistencia ptiblica, a
manera de fondos perdidos. La economia campesina es un problema
econémico, pero también social, politico y cultural que puede con-
tribuir al crecimiento como lo ha hecho en el pasado, a pesar de que
ello no se reconozca con suficiente claridad.

2. La economia campesina debe entenderse como un sistema
ampliado articulado a los mercados, y no como un sistema de simple
subsistencia como se le reconocia en el pasado. Hoy es una economia
capaz de generar excedentes, con una gran diversidad de actividades,
de una gran heterogeneidad, donde los ingresos extra-prediales
tienden a ser cada vez mayores a los ingresos prediales, y donde la
agricultura es una de las posibilidades y las alternativas para los
pequeiios productores y campesinos, pero no la tinica, lo cual difiere
de la concepcién anterior centrada solamente en la actividad agricola
predial. La economia campesina hay que concebirla como una acti-
vidad dindmica y no estatica, que responde a los estimulos del
mercado y a elementos endégenos y exdgenos que la estimulan.

Lo anterior quiere decir que es necesario recontextualizar el
discurso de la economia campesina, ubicar en el contexto la
conceptualizacion que de ella tiene el Estado y las mismas organi-
zaciones campesinas. Un discurso moderno y actualizado de la
economia campesina es punto de partida para discutir las politicas
que deben aplicarse para su desarrollo, y en especial una visién de
largo plazo sobre su ubicacién en el modelo de desarrollo y en la
sociedad.

3. Es necesario también revisar los argumentos que tiene la
economia campesina frente al modelo de desarrollo y las politicas
macroeconémicas. Ello compromete:
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- Pasar de los argumentos microeconémicos a los macroeconémicos.

- Recontextualizar el argumento tradicional econémico de la importancia
de los campesinos en la produccién de alimentos, en el sentido de
entender que este argumento se desvaloriza con la apertura econémica.

- Valorizar los argumentos sociales, politicos y culturales en el nuevo
contexto como los que tienen un mayor potencial para que los campe-
sinos reclamen politicas especificas.

- Combinar los argumentos, uno solo de ellos no es suficiente para
convencer a los macroeconomistas.

- Superar la idea tradicional de que los campesinos sélo encontrarén su
redencién en la produccién de alimentos baratos, como la funcién
légica que la sociedad les impone en el proceso global de acumulacién.

- Valorizar el argumento de que la economia campesina es basica para
construir la democracia y generar estabilidad social y politica al mo-
delo de desarrollo en el largo plazo. La economia campesina es el
principal factor de equilibrio social en muchas sociedades latinoame-
ricanas.

4. Considerar a la economia campesina en su diferenciacién,
entendiendo que no es un sector homogéneo, asi la politica
macroeconémica busque homogenizar actores. Ello conduce a for-
mular politicas diferenciadas que buscan finalmente profundizar la
diferenciacién con miras a la homogeneidad como uno de los objeti-
vos globales de la politica macroeconémica. En ese sentido, pueden
distinguirse en principio los siguientes sectores en la economia
campesina:

- Los productores que ya compiten, son eficientes y requieren mejora-
miento en tecnologia y conocimientos para ser mas competitivos y
mantenerse en el mercado. Estos se guian por las politicas agropecua-
rias generales y requieren fortalecer la gestién empresarial y la orga-
nizacion para el mercado.

- Las economias de subsistencia que no compiten pero tienen recursos.
Ellas requieren tecnologia, servicios productivos, organizacién para la
comercializacién. Ademds de proyectos productivos basados en la
agricultura, siendo en este caso la agroindustria rural un complemento.
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- Los productores que no tienen recursos suficientes, o las denomina-
das economias campesinas de infrasubsistencia que requieren recursos
productivos en especial tierra, capital y tecnologia. El énfasis de los
proyectos productivos son las actividades no agropecuarias o extra-
prediales que generan empleo e ingresos. La capacitacién y la organi-
zacién son prioritarias. Este sector, por estar constituido de las capas
mas pobres de la poblacién rural, requiere de un fuerte apoyo estatal
en servicios basicos y sociales como precondicién para los proyectos
productivos.

- Los proletarios y semiproletarios que buscan reivindicaciones laborales
y de condiciones de trabajo, seguro social, etc.

Ademids de esta diferenciacién existe la de productos y de regiones.
La posibilidad de una economia campesina depende mucho hoy del
contexto regional en que se ubique, porque es alli donde pueden
identificarse alternativas nuevas.

Todo lo anterior indica que el efecto o el impacto de la apertura
econémica sobre los campesinos depende, en buena parte, de su
articulacién actual o potencial al mercado y de los contextos regiona-
les. Los grupos a y b tienen las mayores posibilidades de beneficiarse
con la apertura desde el punto de vista productivo.

Es inapropiado partir de la idea de que la economia campesina se va a
acabar con la apertura; es mejor pensarla como que tiene un reto y la
apertura es una posibilidad para que se recontextualice y redefina sus
argumentos, a la vez que se organice para asumir nuevas alternativas
en el desarrollo y buscar relaciones renovadas con el Estado, dejando
atras las consideraciones de conmiseracién y tratamientos asistenciales
que no generan desarrollo. Indudablemente, la apertura es el mayor
reto que ha afrontado la economia campesina en mucho tiempo, pues
implica una apertura mental y una concepcién diferente de su pro-
blematica por parte de todos los actores.

5. En el nuevo contexto de politicas, lo que le suceda hoy a la
economia campesina va a depender més de ella misma al buscar sus
propias alternativas, que de la iniciativa y la accién del Estado. Es
decir, debe pasar a convertirse en protagonista de su propio desarro-
llo y capacitarse para hacer demandas calificadas, selectivas y fun-
damentadas al Estado, con proyectos viables y sentido no paternalista.
Ya no se podra repetir la actitud tradicional de sentarse a esperar a
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que lleguen los recursos ofrecidos por el Estado; ahora se trata de
mostrarle al Estado que la comunidad tiene proyectos y capacidades,
y algo de recursos para utilizar con una complementacién de los
recursos y capacidades del Estado.

6. La articulacién al modelo estd condicionada y tiene mucho
que ver con la fortaleza o debilidad de la organizacién campesina,
de qué tan legitimada esté por las bases, de qué claridad tenga del
contexto, de qué discurso pueda construir, de qué proyectos pueda
presentar. La apertura interna y externa deberdn conducir a que se
fortalezcan las organizaciones de base y se desvaloricen las tradi-
cionales de ctipula y centralistas. El proceso de descentralizacién y
desconcentracion del Estado y la gestaci6bn de mecanismos de
concertacién a nivel local asi lo indican. Todo ello requiere una
apertura mental de las organizaciones campesinas de ctipula, en el
mismo sentido que debe ocurrir con los funcionarios publicos, las
ONG's y las instituciones del Estado y los demds gremios del sector
privado.

La carencia de una organizacién campesina sélida y re-
presentativa es uno de los grandes limitantes de la economia
campesina de cara a la apertura. Este hecho deberia valorizar
la funcién del Estado de promover y estimular las organiza-
ciones de base y mantener mecanismos permanentes de capa-
citacién.

7. La articulacion del discurso campesino al modelo también
depende de la fortaleza de las instituciones publicas, de su capacidad
de coordinacién y la posibilidad de que configuren un discurso
oficial tinico sobre desarrollo rural. También estd condicionado el
proceso a la voluntad politica para que el Estado destine recursos
para la economia campesina, y de la flexibilidad de las instituciones
y la claridad que tenga el Estado sobre las transformaciones a que
estard sometida y las adaptaciones que debera hacer para involucrarse
en el cambio.

La economia campesina requiere de un doliente institucional al
interior del Estado. Tiene muchos pero en la realidad ninguno,
porque cada entidad la concibe de manera diferente y llega con su
propio mensaje a los campesinos, pretendiendo cada cual ser prota-
gonista del desarrollo rural.
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8. Es necesario redefinir las funciones del Estado frente a la
economia campesina y el desarrollo rural, y establecer qué acciones
se privilegian, qué tipo de servicios o actividades se pueden privatizar
y cémo hacer eficiente al Estado. Tener claridad sobre cudles son las
funciones del Estado en el desarrollo rural que no deben ser objeto
de privatizacién, donde se agranda y dénde se achica el Estado, es
bien importante para redefinir la estructura del Estado para el de-
sarrollo rural.

En el caso de la economia campesina podria decirse que se
requiere reconstruir al Estado y desarrollarlo antes que achicarlo, lo
mismo que debe reconstruirse el sector privado y sus organizaciones.
Al Estado no le queda facil abandonar a la economia campesina. Las
funciones que le competen en el desarrollo rural, que no las va a
realizar el mercado, seguiran siendo:

- Lainvestigacién, transferencia de tecnologia y asistencia técnica a los
pequeiios productores.

- Eldesarrollo de infraestructura comercial y apoyo a formas de organi-
zacién para el mercado.

- Eldesarrollo y promocién del riego en pequeiia escala.
- La conservacion de los recursos naturales y el medio ambiente.

- Las politicas sociales: seguridad social, educacién, salud, vivienda,
agua potable y recreacién.

- La promocién de la organizacion campesina, su capacitacién y el
desarrollo de mecanismos de participacion.

- La promocién y el desarrollo de mecanismos institucionales para el
desarrollo.

- El apoyo a los municipios y microregiones en la planeacién
para el desarrollo rural y elaboracién de planes de desarrollo
rural municipal.

- La promocién de la participacién, la democracia, el sentido de soli-
daridad y de pertenencia, y de la sociedad civil.

- El suministro de informacién para el desarrollo.
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- La promocién de sistemas financieros alternativos para los pequefios
y medianos productores y para el desarrollo rural.

Algunas de estas actividades se pueden desarrollar con el sector
privado a través de contratos y con veeduria de las comunidades, lo
cual no necesariamente significa que se privaticen.

EL DESARROLLO RURAL

Las consideraciones anteriores anteriores conducen a la necesi-
dad de contar con un concepto adecuado de desarrollo rural que
permita en el nuevo contexto articular la economia campesina al
proceso de desarrollo.

El desarrollo rural se entiende como “el proceso de cambio y mo-
dernizacidn de las zonas rurales atrasadas, tradicionalmente campesinas,
que opera constituyendo a los campesinos, al Estado, a los empresarios
locales y regionales en actores de esa transformacion. EI desarrollo rural
resulta de un conjunto de intervenciones tanto piblicas como privadas,
donde los empresarios deben jugar un papel relevante” 2.

El desarrollo rural es en el fondo un proceso de cambio de las
sociedades locales o rurales que debe operar en el contexto de una
democracia incluyente, o a través de una modernizacion incluyente
donde participen todos los actores sociales, lo ptblico y lo privado y
donde las organizaciones campesinas y ciertas ONG’s asuman roles
protagénicos.

Esta concepcién del desarrollo rural involucra cinco dimensio-
nes a saber:

La dimension espacial: se parte de una unidad minima de planeacién
que ya no es la finca sino la microregién. Las instituciones se relacio-
nan mds con los municipios y las autoridades a través de la
cofinanciacién de las inversiones que con los campesinos directamen-
te; estos se relacionan mas con las autoridades locales.

La microregién permite con mayor facilidad y claridad buscar alter-
nativas de generacion de ingresos y empleo extraprediales para

2  Manuel Chiriboga, Hacia una modernizacién democrética e incluyente de la
agricultura de América Latina y El Caribe. Seminario Internacional sobre
Apertura Econémica y Economia campesina. Bogot4, octubre de 1991.
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dinamizar el desarrollo en 4reas estancadas o muy atrasadas, pero
requiere alguna intervencién del Estado. A la pobreza rural se le
pueden encontrar soluciones en el 4mbito de lo microregional y re-
gional, més no a nivel de finca, a no ser que la dimensién de ésta se
modificara con politicas de acceso a activos productivos que permitan
la generacion de excedentes econémicos acumulables.

La microregién hace mas eficiente el gasto priblico y posibilita cambiar
la concepcién microeconémica tradicional sobre el desarrollo rural,
que no tiene mayores impactos como accién de lo publico. El desarrollo
rural hoy debe pasar por el desarrollo regional como posibilidad méas
real y potencial.

La dimensidn politica: Se refiere al desarrollo de la democracia, de me-
canismos de participacién y veeduria por parte de la comunidad, es el
cambio del estilo de la presencia del Estado, es el hecho de que la
comunidad demanda servicios y ofrece alternativas con base en pro-
yectos mientras el Estado atiende; es el ejercicio y potenciacién de los
poderes locales piblicos para el desarrollo; es hacerle sentir a la
comunidad su sentido de pertenencia, es afianzar los poderes locales,
es descentralizar y desconcentrar el Estado; es desbloquear y promo-
ver el desarrollo de la sociedad civil, es manejar conceptos de equidad
entre géneros y grupos de edad, es respetar la diversidad cultural. Si
no se practica la democracia participativa no es posible alcanzar el
desarrollo rural, este pasa por los pasillos de la democratizacién de las
sociedades y de los regimenes politicos.

La dimensidn institucional: Es la modernizacién del Estado y de la
sociedad civil, es la organizacién del sector privado, es considerar que
el desarrollo rural es una responsabilidad tanto ptiblica como privada,
es fortalecer las organizaciones de base. Es cambiar los criterios con
que actiian las instituciones (asistencialismo, ofertismo, desprecio por
la iniciativa ajena, superioridad académica que se impone sobre el
pragmatismo, burocratismo, celos institucionales...), es definir las ac-
tividades que el Estado puede privatizar.

La dimensién productiva y econdmica: Es partir de 6ptica de la agricul-
tura y la economia campesina como sectores ampliados; es involucrar
proyectos productivos viables, incluir la diversificacién y creacién de
nuevos niicleos de acumulacién; es crear mecanismos para acopiar,
monetizar, retener y utilizar el excedente econémico microregional y
regional para utilizarlo en el desarrollo de las sociedades locales; es
encontrar y desarrollar actividades extra-prediales que se constituyan
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en fuentes de empleo e ingresos para la poblacién campesina y que
permitan un desarrollo de la seguridad social.

El desarrollo rural debe ser finalmente un proyecto rentable en lo
econdinico y para la sociedad, que conduzca a crear estimulos para
invertir y estabilidad social, debe brindar posibilidades de reconver-
sién productiva de dreas de economia campesina sensibles a los pro-
cesos de apertura, debe permitir reestructurar el uso del suelo en
algunas zonas. Es pensar en el desarrollo regional diversificado pero
utilizando la especializacién productiva para competir con ventajas.
Es finalmente facilitar el cambio de la estructura agraria local, inclu-
yendo la reforma agraria focalizada como componente basico del
desarrollo rural, o sea la intervencién del Estado cuando sea necesario
y factible incrementar los activos productivos.

La dimensién del manejo de los recursos naturales y la sostenibilidad: es
manejar el concepto de sostenibilidad econémica y social del desarro-
llo, es el manejo racional de los recursos naturales y del medio ambiente
en general en la microregidn, es crear conciencia sobre el valor presen-
te y futuro de los recursos naturales para la sociedad y las unidades
productivas.

La dimensidn rural-urbana: Es considerar que los limites entre lo urba-
no y lo rural se confunden en las sociedades locales y las microregiones,
como conjuntos minimos y articulados de relaciones sociales e
institucionales en un 4mbito geogréfico que permite comprender las
relaciones de poder. Es considerar que la solucion al problema de la
pobreza rural no es independiente de la que se encuentre a la pobreza
urbana en las sociedades locales. Es incluir en el desarrollo rural la
distribucién mas equilibrada de la poblacion en el territorio. Es supe-
rar la vision agrarista y rural del desarrollo rural, si se quiere es
desruralizar el desarrollo rural.

En esta concepcién del desarrollo rural con las dimensiones
anotadas, el Estado se convierte en un facilitador del desarrollo y la
comunidad en un protagonista y aprovechador, pero con una de-
manda propia y no inducida por las instituciones o los funcionarios
publicos; la comunidad se convierte en un ente creador.

Conviene recalcar que esta nueva dimensién del desarrollo
rural tiene cuatro elementos centrales a saber:
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- Elfortalecimiento de los gobiernos locales
- La participacién de la sociedad civil.
- La perspectiva de género.

- Lasostenibilidad de los recursos naturales y del desarrollo rural.

Esta visién del desarrollo rural supone analizar la dindmica
campesina en relacion con la sociedad global y ubicarla en el contexto
internacional. El desarrollo rural no puede ser un modelo aislado o
en contravia de la politica macroeconémica, pero debe poder
articularse al modelo general de desarrollo con aspectos diferencia-
dos. Supone finalmente un concepto holistico * del desarrollo.

Una politica de desarrollo rural requiere de una gran fortaleza
institucional que permita coordinar la accién de las diferentes enti-
dades sectoriales (salud, educacién, agricultura, obras publicas, etc.).
Sila politica s6lo cuenta con los instrumentos sectoriales que manejan
los Ministerios de Agricultura, se estaria en realidad hablando de un
desarrollo rural campesino, el cual se focaliza a las 4reas rurales
donde se concentran los pequefios productores, haciendo énfasis en
los aspectos productivos y econémicos, con los complementos en lo
social que no los maneja la politica sectorial agropecuaria. Pero
dicha politica no cubriria a toda la poblacién rural y tampoco a la
sociedad local, como concepto que integra un conjunto de relaciones
sociales y de poder.

3 El término holistico ha sido utilizado por la escuela institucionalista de la
economia para dar a entender el interés de la nueva economia que estudia el
sistema econémico como “un conjunto o sintesis unificado y en evolucién, a
la luz del cual adquieren un significado completo las diferentes partes del
sistema”. Citado por James H. Street, “La teoria institucionalista del desarrollo
econémico”, articulo del Journal of Economic Issues, V. XXI No. 4, diciembre
de 1987; traducido en Coyuntura Agropecuaria, Cega, V. 8, No. 4, Bogota
1991.
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LA INTEGRACION AGROPECUARIA
ANDINA
ALCANCES Y PERSPECTIVAS

Carlos F. Espinal !

INTRODUCCION

El nuevo impulso que se he dado al Pacto Andino a partir de
1989, ha producido sus efectos con un aumento creciente del comercio
subregional del orden del 10% en 1989 y del 24% en 1990. Los
acuerdos politicos registrados durante este periodo, se concentran
un una serie de decisiones de la Comision del Acuerdo de Cartagena
relacionadas con la creacién de la Zona de Libre Comercio entre los
paises para enero de 1992 y una Unién Aduanera Subregional que
consolidara el Mercado Comuin, hacia 1995.

Una de las implicaciones de estos avances, es que los paises dia
a dia van perdiendo autonomia en el manejo de sus politicas co-
merciales y econémicas, en beneficio de la creacién de un bloque de
naciones con intereses comunes.

Por esta razon es necesario que la integracién se convierta en un
tema de referencia en el acontecer diario de las decisiones de politica
de nuestros paises y en el anilisis de las orientaciones de nuestro
desarrollo.

Este documento tiene como objeto presentar, en resumen, los
principales alcances de la creacion del Mercado Comiin Andino con
especial referencia al mercado agropecuario, los avances registrados
a la fecha en relacién con la adopcién de instrumentos especificos y
alguna reflexiones sobre las implicaciones que puede tener el proceso
de integracién agropecuaria en la agricultura y en los pequefios
productores de la subregion.

1 Jefe del Programa de Produccién Agropecuaria y Agroindustrial de Alimen-
tos Prioritarios de la Junta del Acuerdo de Cartagena, Lima 1991.
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EL DISENO ESTRATEGICO DEL PACTO ANDINO

A partir de 1989 (Declaracién Conjunta de Caracas), los Presi-
dentes de los cinco Paisess Andinos crearon el Consejo Presidencial
Andino para orientar y hacerle un seguimiento y evaluacién al
Acuerdo de Cartagena al maximo nivel de autoridad y crear una
instancia final donde se decida los aspectos cruciales de la Integra-
cién Andina.

En diciembre de 1989 en su reunién de Galdpagos, los Presiden-
tes aprobaron el Disefio Estratégico para el Pacto Andino que fija los
dos objetivos basicos de la Integracion para el Quinquenio 1990-95.
El primer objetivo estratégico consiste en la consolidacion del mercado
comiin andino, en condiciones de libre competencia, que permita
mayor eficacia en la asignacién de recursos y por esta via mejorar las
condiciones para el desarrollo productivo de la subregi6n. El segundo
objetivo estratégico busca mejorar la articulacién del Grupo Andino
con el resto del mundo y reforzar su contribucién a la integracién
latinoamericana, mediante la actuacién conjunta como bloque
subregional, para llegar a los mercados internacionales en forma
mas competitiva y menos desigual.

Ambos objetivos se han sefialado como indisolubles en el proceso
de integracién andina: crear un espacio econémico subregional co-
herente, articulado competitivamente con el marco mundial, pero
con solidez y dinamismo propios. Se pretende, de este modo, que la
integracién andina se convierta en un ingrediente importante del
acontecer econémico y social de los Paises Miembros, y que éstos la
utilicen como el mecanismo de proyeccién internacional conjunta al
exterior de la Subregién, en el mundo donde actuar aisladamente es
cada vez menos aconsejable, ante la recomposicién de bloques eco-
némicos y el enorme poder politico y econémico que concentran las
naciones industrializadas.

Este disefio estratégico sefiala acciones con miras a fortalecer la
integracion andina referidas a los siguientes aspectos principalmente:
eliminacién de barreras al comercio entre los paises, armonizacién
de instrumentos de politica comercial, adopcién de una politica de
comercio exterior comiin, armonizacién de politicas macroeconémi-
cas (cambiarias, fiscales y tributarias), integracion fisica (transportes,
turismo, comunicaciones, energia, pasos fronterizos) y adopcién de
una politica agropecuaria comtin.
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LA POLITICA COMUN AGROPECUARIA
PARA LA SUBREGION

Un afio después, en diciembre de 1990, el Consejo Presidencial
en el Acta de La Paz acordé adoptar una Politica Agropecuaria
Comuin para los Paises Andinos a més tardar el 31 de diciembre de
1995. Esta Politica Comiin debera contemplar progresivamente los
diferentes elementos que conforman una estrategia de desarrollo
agropecuario subregional entre los cuales se contemplan los si-
guientes:

- Igualacién de las condiciones de competencia en los mercados
agropecuarios y agroindustriales de la Subregién, mediante un pro-
grama de armonizacién de politicas agricolas.

- Mayor impulso a los programas conjuntos de desarrollo
agropecuario y agroindustrial destinados a mejorar las condi-
ciones de desarrolo tecnolégico subregional, mejoramiento de
la capacidad institucional para el andlisis y seguimiento de
politicas agricolas, desarrollo de los sistemas de informacién en
particular aquellos relativos a politicas, precios y mercados,
mejoramiento de las condiciones fito y zoosanitarias de la
Subregion y acciones para coordinacién de politicas de desarro-
llo rural y de conservacién del medio ambiente.

- Adopcién de posiciones conjuntas del Grupo Andino en los foros
internacionales donde se adoptan decisiones sobre temas agropecuarios
(Ronda de Uruguay y del GATT, Iniciativa de Bush para las Américas,
Conferencia Interamericana de Ministros de Agricultura, etcétera).

- Establecimiento de mecanismos para el financiamiento de los progra-
mas y acciones conjuntas.

La creacién del Mercado Comiin Agropecuario Andino, tiene
dos etapas. La primera a corto plazo, es el establecimiento de la zona
de libre comercio que contempla la eliminacién a partir del primero
de enero de 1992 de todas las barreras arancelarias y paraarancelarias
al comercio entre los cinco paises.

La segunda etapa es la creacién de la Unién Aduanera que
consiste en el establecimiento de una Politica Comercial hacia terceros,
comtn a los cinco paises.
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Con los Cuadros 1 y 2 se presenta el cronograma de los princi-
pales compromisos en las negociaciones del Pacto Andino, donde se
subrayan los avances de la fecha.

Dentro de este cronograma, para la adopcién de la Politica
Agropecuaria Comtin Andina, se tienen contemplados los siguientes

aspectos:
Politicas de importacion y exportacion

Entre 1991 y 1993, se adoptaran politicas comunes para la im-
portacién y exportacion de productos, equipos, maquinaria e isumos
agropecuarios de o hacia terceros paises. Dichas politicas comunes
contemplaran, entre otros, los siguientes mecanismos:

- Adopcién de un Arancel Externo Comiin.

- Compromiso de no subsidiar las importaciones sefialadas proceden-
tes de terceros paises y de no utilizar tasas de cambio preferenciales.

- Adopcién de un Régimen Comiin Andino para el tratamiento de las
donaciones de alimentos, impidiendo que éstas produzca distorsiones
en los precios internos.

- Armonizacién de incentivos y de otros aspectos relativos a las politi-
cas de exportacién de productos agropecuarios, en el marco de la
armonizacion general de estos mecanismos que adelanten los Paises
Miembros.

- Andlisis conjuntos del estado actual de los diferentes convenios inter-
nacionales sobre productos basicos, y adopcién de posiciones conjuntas
durante 1991.

- Coordinacién y armonizacién de mecanismos de estabilizacién del
costo de las importaciones de productos provenientes de terceros
paises, cuando exista evidencia de grandes fluctuaciones de precios o
de subsidios en los mercados internacionales.

-  Fortalecimiento de los mecanismos para prevenir o corregir
distorsiones en la competencia generadas por practicas de dumping o
subsidios o por restricciones a las exportaciones en productos de
importacion provenientes de terceros paises.
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-  Establecimiento de normas especiales para la calificacién del origen
de las mercancfas.

- Reglamentacién de la cldusula de salvaguardia agropecuaria como
mecanismo para hacerle frente a los perjuicios que pueda causar el
libre comercio cuando se den distorsiones en la competencia debidas
a la falta de armonizacién de politicas.

Politicas de estabilizacion de precios

Las politicas de intervencién orientadas a estabilizar los precios
internos de productos agricolas serdn armonizadas en los aspectos
que puedan generar distorsiones en los precios relativos al interior
de la Subregién, y dificultar la libre circulacién de productos en el
mercado ampliado. Como parte de este proceso existe una propuesta
ya estudiada con los paises para crear un sistema armonizado de
franjas de precios.

Normas sanitarias y de calidad

Un aspecto fundamental del comercio entre paises es el esta-
blecimiento de normas comunes en aspectos de sanidad vegetal y
animal, asi como en lo relativo a tratamientos biolégicos y quimicos
de los productos y normas de calidad y empaque.

En relacion con este aspecto existen normas andinas que estdn
actualmente en revision con el fin de ponerlas a tono con las necesi-
dades de la integracién actual. La Decision 92 establece el Sistema
Andino de Sanidad Agropecuaria; la Decisién 180 cre6 el Sistema
Andino de Normas Técnicas, y derivada de la Decisién 313 sobre
propiedad intelectual, se prepara una norma para la proteccion de
las obtenciones vegetales.

Politicas de desarrollo

La eliminacién progresiva de aquellos otros factores que origi-
nen distorsiones de precios entre los Paises Miembros es necesaria
para garantizar la unidad del mercado agropecuario y subregional.
Para ésto se analiza la necesidad de establecer reglas comunes y se
avanza en la creacién de mecanismos de coordinacién en aspectos
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tales como: politica crediticia y tecnolégica, programas de desarrollo
rural, comercializacion estatal de alimentos, apoyo a zonas margina-
les, fomento a las exportaciones y medidas de cooperacién para
mejorar la situacion fito y zoosanitaria de la Subregién. Este proceso
debera estar culminado antes de finalizar 1995.

ASPECTOS INSTITUCIONALES

En la tarea de la integracién econémica andina, participan,
ademas de los Gobiernos de los Paises Miembros, la Junta del Acuerdo
de Cartagena como érgano técnico del proceso, la Comisén del
Acuerdo de Cartagena, mdxima autoridad cuyas decisiones son
leyes en los Paises, el Tribunal Andino de Justicia que dirime las
controversias entre los Miembros y la Corporacién Andina de Fo-
mento y el Fondo Latinoamericano de Reservas como organismos
de financiamiento y los 6rganos politicos como lo son la Reunién de
Presidentes y el Consejo Andino de Cancilleres quienes sefialan las
orientaciones de orden politico del proceso de integracion.

Los aspectos relativos a la integracién agropecuaria son consi-
derados por el Consejo Agropecuario del Pacto Andino conformado
por los Viceministros de Agricultura, la Reunién de Ministros de
Agricultura y la Comisién del Acuerdo de Cartagena. En estos
drganos participan con voz las organizaciones gremiales agrope-
cuarias de la Subregion a través de la Confederacion Andina de
Agricultores (CONAGRO), y la Corporacién Andina de Ganaderos
(CONFAGAN), a las cuales estan afiliadas las principales organiza-
ciones de ctipula de los cinco paises.

Las acciones de cooperacion para la integracion agropecuaria se
llevan a cabo con el apoyo y en coordinacién con una serie de
Organizaciones Internacionales entre las que cabe destacar, la Co-
munidad Econémica Europea, el Instituto Interamericano de Co-
operacion para la Agricultura, la Oganizacion Panamericana de la
Salud y varias agencias de las Naciones Unidas.

LA INTEGRACION EN OCTUBRE DE 1992

Las negociaciones tendientes a consolidar la zona Andina de
libre comercio y la Unién Aduanera Andina tuvieron serias dificul-
tades entre diciembre de 1991 y agosto de 1992. A pesar de ello,
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Colombia y Venezuela pusieron en vigencia la zona Andina de libre
comercio desde marzo de 1992, después de varias rondas de discu-
sién sobre la eliminacién del programa de liberacién y la defincién
de un Arancel Externo Comtin. En agosto de 1992, la Comision del
Acuerdo de Cartagena tomo las siguientes decisiones:

1. Perti suspendi6 sus obligaciones con respecto al Programa de
liberacién y al Arancel Comiin hasta el 31 de diciembre de 1993. En
virtud de esa decision y por el periodo anotado, el Pert no participaréa
en los acuerdos relaltivos a la armonizacién de politicas macroeco-
némicas, a la definicién del Arancel Externo Comuin, al perfeccio-
namiento de la zona de libre comercio y a las negociaciones
comerciales que los otros paises adelanten con terceros.

2. Colombia, Ecuador y Venezuela se comprometieron a adop-
tar a partir del 31 de octubre de 1992 una estructura de Arancel
Externo Comiin con cuatro niveles arancelarios: 5%, 10%, 15% y
20%. La plena adopcion del Arancel Externo Comutin se postergé a 31
de diciembre de 1992. Bolivia fue autorizado para mantener niveles
del 5% y 10%.

3. Las listas de excepciones fueron eliminadas el 30 de septiem-
bre de 1992. Solo Ecuador conserva una lista de excepciones para su
comercio con Venezuela que se comprometié a eliminar el 31 de
enero de 1993.

4. En el campo agropecuario especificamente se ha avanzado en
el acuerdo a nivel técnico sobre normas comunitarias de sanidad
andina y vegetal, proteccién a las obtenciones vegetales y
armonizacion de los mecanismos de franjas de precios.

POSIBLES EFECTOS DEL PROCESO DE INTEGRACION
EN LA AGRICULTURA SUBREGIONAL

El andlisis de las implicaciones del proceso de integracién en la
agricultura de la Subregién se puede abordar a partir de algunas
hip6tesis que surgen de evidencias empitricas producidas por la
constitucién del Mercado Agropecuario Comunitario. Algunas de
estas evidencias y las hipétesis derivadas son las siguientes:
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1. Si suponemos una armonizacién progresiva de la asigna-
cion de recursos para la agricultura en los cinco paises, en primer
lugar se puede prever que una zona de libre comercio agricola
regional produzca un reordenamiento del mapa agricola, especiali-
zando las producciones en aquellos renglones donde se es mas
competitivo por razones ecoldgicas, tecnolégicas y de dotacién de
recursos en general.

2. Una evidencia de este reordenamiento productivo en
funciéndel mercado Subregional son, entre otras, el desarrollo de la
produccién de la soya del oriente de Bolivia, las posibilidades de los
valles costeros del Pert en el mercado de frutas y hortalizas, el
desarollo de la produccién de arroz y maiz en Ecuador y el incremento
de la demanda en Venezuela de papa colombiana desplazando
proveedores de terceros paises.

3. La ampliacién del mercado y un libre flujo de personas,
capitales y tecnologia permitirdn una fusién mas rapida de conoci-
mientos y de adelantos tecnolégicos, incentivando a producir mas
para un mercado mas amplio, especializando la produccién y per-
mitiendo el desarrollo de la complementariedad de un pais a otro.
Es el caso del desarrollo de la floricultura en el Ecuador con el aporte
de capitales y tecnologia colombianos, el suministro de empaques
producidos Colombia para las exportaciones de banano de algunos
paises y la utilizacién de puertos para exportaciones binacionales.

4. Una mayor oferta agricola puede propiciar el desarrollo de
la industria agroalimentaria, la cual a su vez ofrecer4 a los consumi-
dores mejores garantias de estabilidad de precios y de seguridad de
abastecimiento, logrando para ello, menos dependencia de un mer-
cado mundial de alimentos inestable y con precios altamente
distorsionados.

5. La pequeiia agricultura en la Subregién es fundamental-
mente productora de alimentos, en especial de: maiz, trigo, arroz,
frijol, leche, cebada y tubérculos. En Bolivia 550.000 minifundistas
cultivan cada afio aproximadamente 1.217.000 has. y producen el
70% del maiz que se produce en el pais, el 85% del arroz, el 100% de
la cebada, el 60% del trigo, el 100% de la papa, yuca y quinua. En
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total, el 70% de los alimentos que consumen los bolivianos. En
Ecuador los pequefios agricultores producen el 63% del conjunto
maiz, habas, cebada y arroz, en el Peri el 51% de la produccién
nacional de trigo, 47% de papa, 36% de maiz y 16% de arroz 2

6. Elmercado Subregional de los principales alimentos es poco
deficitario y s6lo, en el caso del trigo se es ampliamente dependiente
de las importaciones de terceros paises (Cuadro 3). En el pasado
inmediato prevalecieron politicas que favorecieron la importacién
de estos productos de mercados distintos al subregional aprove-
chando los bajos precios subsidiados que han dominado el mercado
mundial de alimentos. Por esta razén el comercio subregional regis-
trado de estos productos ha sido muy limitado y practicamente se
reduce al comercio de excedentes de arroz, maiz, papa y frijol. Esta
situacion se espera que cambie en la medida que entre a operar la
preferencia comercial que implica la constitucién de la zona de libre
comercio, ddndole posibilidades a la produccion campesina de acce-
so al mercado ampliado en funcién de su competitividad y de la
organizacién de los productores para llegar al mercado.

7. Lapolitica comercial agricola en el marco de la apertura que
esta aplicando los Paises Miembros del Pacto Andino, tiene dos
efectos relacionados con los precios de estos productos donde la
pequefia produccién tiene un peso importante:

La tendencia a disminuir, incluso a eliminar la intervencion
estatal en el mercado tendrd consecuencias sobre algunos sectores
de la pequeiia agricultura, beneficiados en el pasado con precios de
sustentacién y compras estatales que les daba cierta garantia de
ingresos y los protegia de su bajo poder de negociacién.

8. Una proteccién mas adecuada de la competencia del merca-
do internacional y una estabilizacién de los precios de importacién
puede definir al interior de la subregién, precios de mercado que
contrarresten el efecto sefialado anteriormente. De todos modos, el
efecto neto dependeré de la decisién comunitaria sobre la interven-

2 IICA. La economia campesina: crisis, reactivacién y desarrollo. San José,
Costa Rica, 1989.
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cién estatal en la fijacion de los precios internos tanto de la produc-
ciéon nacional como de los productos importados, y sobre la inter-
vencion en las compras de cosechas para regular los precios internos.

9. Segtin proyecciones hechas suponiendo ajustes a los niveles
de proteccién imperantes en el mercado mundial de productos
agropecuarios, se pueden prever aumentos grandes para la década
actual en los precios internacionales en particular de trigo, arroz y
productos lacteos. En este sentido, uno de los postulados centrales
de la apertura comercial como es una vinculacién mayor de los
precios internos al mercado internacional, puede, en esta perspecti-
va favorecer a los pequefios productores.

10. Una perspectiva que se abre con vigor para la agricultura
campesina es el mercado subregional y mundial de frutas, hortalizas
y cultivos y crianzas altoandinos. Algunas experiencias desarrolla-
das en Perti, Ecuador y Bolivia muestran las posibilidades de mer-
cados que tienen productos como la quinua, la kiwicha, algunas
plantas medicinales, una gran variedad de papas y los camélidos
sudamericanos como la llama y la alpaca.

De todos modos, un mercado ampliado agropecuario exigira
mayor capacidad de competencia y una mayor organizacién de los
productores para llegar a él, factores de limitado desarrollo en la
agricultura campesina de la subregién. Por esta razén el impacto de
la integracién econémica en los pequefios productores dependera
de las condiciones que el Grupo de Paises logre negociar en el
mercado mundial para los productos exportables, de las politicas al
interior de la Subregién relacionadas con los precios internos y de
los productos importados, del apoyo a formas de organizacién co-
mercial, y en general, de los recursos que los Paises destinen al
desarrollo integral de la agricultura campesina para permitir su
incorporacion gradual al mercado subregional.
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PRINCIPALES COMPROMISOS Y AVANCES

PACTO ANDINO

ZONA DE LIBRE COMERCIO

31-12-91
(Ecuador: Junio 92)

Eliminacién Régimen de Comercio Administrado

Eliminacién Némina de Reserva
Eliminacién de la Lista de Excepciones
hasta 50 subpartidas.

(Colombia, Pert, Venezuela)
Armonizacién de Franquicias

(Decisi6n 282 ya promulgada)

Eliminacién de la lista de Excepciones
hasta 100 subpartidas NANDINA

(Bolivia y Ecuador)

Eliminacién Total de Listas de Excepciones
Normas para prevenir o corregir las
Distorsiones en la Competencia generadas por:

Practicas de dumping o subsidos
(Decisién 283 ya promulgada)
Restricciones a las exportaciones
(Decision 284 ya promulgada)
Normas especiales para la calificacion
de origen de mercaderias
Reglamentacién de los articulos 72,
73 y 74 del Acuerdo de Cartagena
(Salvaguardia Agropecuaria)

Régimen Comiin de Tratamiento a los Capitales
Extranjeros y sobre Marcas, Patentes y

Regalias

(Decisi6én 291 ya promulgada)

30-6-91
30-6-91
31-12-91

21-3-91

31-12-91

21-3-91

21-3-91

21-3-91

30-6-91

21-3-91
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CUADRO 2
CRONOGRAMA
PRINCIPALES COMPROMISOS Y AVANCES
PACTO ANDINO
UNION ADUANERA
31-12-95

Criterios para la Adopcién del Arancel

Externo Comiin 31-12-91
Adopcién del AEC
Colombia, Perti y Venezuela 31-12-93
Ecuador y Bolivia 31-12-95
Lineamientos para La Armonizacién Gradual de
Politicas Monetarias, Fiscales y Cambiarias 31-12-91
Adopcién de la Politica Agropecuaria
Comiin Andina 31-12-95
Armonizacién de franjas de precios
para productos agropecuarios 31-12-91
Adopcioén de una Politica Agropecuaria
Comiin 31-12-95

Régimen Comiin Andino para el
tratamiento de las donaciones de
alimentos 31-12-91
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CUADRO 3
AUTO APROVISIONAMIENTO
SUBREGIONAL DE LOS PRINCIPALES
PRODUCTOS ALIMENTICIOS
Porcentaje 1989

Trigo Maiz Arroz Cebada Papa Frijol Leche

10.8 95.7 92.8 47.6 99.7 682 84.6(1)

(1) 1985
Fuente: JUNAC, SEIS.
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