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(QUE ES EL IICA?

El Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA) es el organismo
especializado en agricultura del Sistema Interamericano. Sus origenes se remontan al 7 de octubre
de 1942 cuando ¢l Consejo Directivo de la Uni6én Panamericana aprob6 1a creacién del Instituto
Interamericano de Ciencias Agricolas.

Fundado como una institucién de investigacién agronémica y de ensefianza de posgrado para los
trépicos, el IICA, respondiendo a los cambios y a las nuevas necesidades del hemisferio, se
convirtié progresivamente en un organismo de cooperacién técnica y fortalecimiento institucional
en el campo agropecuario. Estas transformaciones fueron reconocidas formalmente con la
ratificacién, el 8 de diciembre de 1980, de una nueva convencién, la cual estableci6 como los fines
del IICA estimular, promover y apoyar los lazos de cooperacién entre sus 32 Estados Miembros
para lograr el desarrollo agricola y el bienestar rural.

Con un mandato amplio y flexible y con una estructura que permite la participacién directa de los
Estados Miembros en la Junta Interamericana de Agricultura (JIA) y en su Comité Ejecutivo, el
IICA cuenta con una amplia presencia geogrifica en todos los paises miembros para responder a
sus necesidades de cooperacién técnica.

Los aportes de los Estados Miembros y las relaciones que el IICA mantiene con 14 Observadores
Permanentes, y con numerosos organismos internacionales, le permiten canalizar recursos humanos
y financieros en favor del desarrollo agricola del hemisferio.

El Plan de Mediano Plazo 1987-1993, documento normativo que sefiala las prioridades del
Instituto, enfatiza acciones dirigidas a la reactivacién del sector agropecuario como elemento
central del crecimiento econémico. En funcién de esto, el Instituto concede especial importancia
al apoyo y promocién de acciones tendientes a la modernizacién tecnolégica del agro y al
fortalecimiento de los procesos de integracién regional y subregional. Para lograr esos objetivos
el IICA concentra sus actividades en cinco Programas que son: Anélisis y Planificacién de la
Politica Agraria; Generacién y Transferencia de Tecnologia; Organizacién y Administracién para
el Desarrollo Rural; Comercio y Agroindustria; y Sanidad Agropecuaria.

Los Estados Miembros del IICA son: Antigua y Barbuda, Argentina, Barbados, Bolivia, Brasil,
Canadd, Chile, Colombia, Costa Rica, Dominica, Ecuador, El Salvador, Estados Unidos de
América, Grenada, Guatemala, Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica, México, Nicaragua, Panami,
Paraguay, PerG, Repiblica Dominicana, St. Kitts y Nevis, Santa Lucia, San Vicente y las
Granadinas, Suriname, Trinidad y Tobago, Uruguay y Venezuela. Fungen como Observadores
Permanentes: Austria, Bélgica, Comunidad Europea, Espaiia, Francia, Israel, Italia, Jap6n, Paises
Bajos, Portugal, Repiiblica Arabe de Egipto, Repiiblica de Corea, Repiiblica Federal de Alemania
y Rumania.
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PRESENTACION
—

Esta publicacion Modernizacion Democritica e Incluyente de la Agricultura en
América Latina y el Caribe, dentro de la Serie Documentos de Programas del Instituto
Interamericano de Cooperacién para la Agricultura (IICA), constituye un apoyo al esfuerzo
conjunto de reflexion, que realizan profesionales, técnicos y funcionarios de diversos paises y
del Instituto, en torno a las recomendaciones emanadas de la X Conferencia Interamericana de
Ministros de Agricultura (CIMA), celebrada en Madrid, Espaiia.

El propésito de ese cvento fue discutir y evaluar los avances del Plan de Accién Conjunta
para la Reactivacién Agropecuaria en América Latina y el Caribe (PLANALC), tratando también
de compartir ideas sobre cémo orientar las politicas agricolas en las préximas décadas, a la luz
de los cambios que afectan la estructura econémica mundial.

Este documento es parte de un conjunto de trabajos realizados por el IICA para la CIMA,
cada uno de los cuales conforma una unidad temitica. Al mismo tiempo, son parte de un
andlisis integral con una visién comin, en donde el sector agropecuario desempeiia un papel
estratégico en la reactivacién de las economias de los paises de América Latina y el Caribe
(ALC). Esta reactivacion debe incorporar a los pequefios productores al proceso de
modernizacién y de toma de decisiones, y unificar las necesidades productivas del presente con
las demandas de las generaciones futuras.

Temas como la agricultura ampliada, el desarrollo sostenible, la apertura de las economias,
las tendencias del comercio agricola internacional, y sus implicaciones para la cooperacién
internacional son abordados tangencialmente en este documento. Esos temas se profundizan en
las siguicntes publicaciones anteriores del IICA: 1. Transformaciones de la Economia
Internacional: Impacto sobre el Comercio Agroalimentario de ALC; 2. La Agenda para la
Década del Noventa: Modernizacién Incluyente, Agroindustrializacion y Recursos Naturales; 3.
La Cooperacién Técnica Internacional para la Agricultura a Fines del Siglo XX: Reflexiones y
Propuestas.

La preparacion del documento permitié abrir una fructifera discusién entre diversos
especialistas: investigadores, funcionarios piblicos, dirigentes gremiales, politicos, promotores
y otros, que, sin duda, coadyuvaron al enriquecimiento de la reflexién y las conclusiones.




Como parte de la labor, se realizaron tres seminarios, en San José, Buenos Aires y
Santiago, respectivamente, que contaron con la participacién de destacados profesionales,
quienes con sus comentarios contribuyeron a mejorar el documento. Entre ellos cabe citar a
Carlos Manuel Castillo, Jaime Crispi, Gustavo Gordillo, Absalén Machado, Roberto Rodriguez
y Constantino Urcuyo.

Asimismo, durante la elaboracién de esta publicacién, se conté con los comentarios y
contribuciones de varios colegas del IICA: Alfonso Cebreros, Félix Cirio, Gonzalo Estefanell,
David Kaimowitz, Manuel Otero, Martin Piiieiro, Carlos Pomareda y Eduardo Trigo. Particular
agradecimiento merecen Laura Pérez, por sus comentarios y contribucién en la revisién y
redaccién del texto final, y Anahi Walton, por su aporte en la recopilacién de la informacién.

No obstante las innumerables ideas y sugerencias positivas, aportadas por todos ellos, cabe
exclusivamente la plena responsabilidad de lo escrito a los autores.

Manuel Chiriboga
Director
Programa III
Organizacién y Administracién
para el Desarrollo Rural




RESUMEN

El objetivo de este trabajo es analizar las oportunidades de una modernizacién democrética
e incluyente de la agricultura en América Latina y el Caribe (ALC) en el actual contexto de
cambios internacionales. Ello es posible, dado el caricter estratégico del sector, siempre y
cuando el reto de una incorporacién dinimica al mercado mundial, se asuma sobre la base de
un acuerdo social y politico en ¢l que todos los actores sean convocados, y con €l que los
diferentes sectores sociales se identifiquen. Elementos centrales de tal acuerdo son:
industrializacién de la agricultura, participacién de los pequeiios productores y sostenibilidad
ecolégica.

El trabajo se divide en cinco partes. En la primera, se discuten los principales desafios que
presenta el contexto internacional y se analizan las condiciones y potencialidades sociopoliticas
de nuestros paises para responder a dichos desafios. En la segunda, se analizan la evolucién de
la estructura agraria; los principales actores rurales —empresarios y campesinos—,
determindndose el peso relativo de cada uno, sus procesos de transformacién, su organizacién
sociopolitica y los desafios que cstos actores presentan para una modemizacién incluyente. En
la tercera parte, se establecen las tendencias en la economia internacional y los posibles
escenarios para América Latina, en general, y para el sector agropecuario, en particular. En la
cuarta, se exploran con mayor detenimiento los requerimientos de la modernizacion incluyente
para el sector agropecuario, haciendo especial referencia a las reformas institucionales.
Finalmente, en la dltima parte, se estudian las implicaciones de dichos requerimientos para el
desarrollo rural.

La reflexién, que se propone, busca proseguir una discusién abierta desde hace varias
décadas: esto es, la relacién entre lo agrario, la equidad y la democracia. En sus diversas
vertientes, el pensamiento agrario moderno, derivado tanto del estructuralismo como de las
escuelas criticas y algunas neocldsicas, han buscado resolver esa vinculacién. Para el
estructuralismo cepalino, la reforma agraria y la difusién tecnolégica eran la respuesta a tal
inquietud. Los estudios bisicos de la Comisién Interamericana para el Desarrollo Agricola
(CIDA) establecieron que el tipo de estructura agraria predominante en América Latina, basada
en el complejo latifundio-minifundio, representaba un obsticulo para la modernizacién de la
agricultura y el desarrollo econ6mico de nuestros paises. La reforma agraria constituia el tipo
de intervencién que podria lograr simultineamente incrementos en la productividad y el bienestar
para la poblacién rural. Las reflexiones pioneras, entre otros, de A. Garcia y S. Barraclough, asi
como los estudios de 1a unidad conjunta FAO-CEPAL, del ILPES y del ICIRA avanzan sobre
estas idcas-fuerza.




Las escuelas criticas de los 60 y 70, en sus diversas vertientes —dependentismo y economia
politica—, argumentan que el atraso y la pauperizacién rural son consecuencias del tipo de
vinculacién de nuestros paises con los desarrollados y de modelos de acumulacién de capital
"concentradores y excluyentes." La transformaci6n agraria, sobre la base de la eliminacién de
intereses extranjeros en la agricultura, y la reforma agraria aparecian como la respuesta vilida,
aun cuando se discutiera su participacién en transformaciones mayores.

La evidencia, respecto de la modernizacién de ciertos segmentos de la agricultura
latinoamericana durante los 70, gener6 nuevas lineas de pensamiento. El reconocimiento de una
dualidad agraria entre un sector moderno y dindmico, normalmente vinculado a cadenas
agroindustriales, y un sector campesino atrasado, articulado al mercado interno alimentario
—principalmente de granos bésicos— llev6 a postular la necesidad de politicas bimodales, en
funcién de las especificidades de cada uno de los sectores y sus diversos subtipos, bajo
estategias de seguridad alimentaria.

Este trabajo pretende insertarse en tal discusién, pero desde la éptica de los actores sociales
rurales. Empresarios y campesinos han pasado por procesos de transformacién, muchos de ellos
inacabados y contradictorios. Ello se ha dado tanto en la produccién y sus articulaciones y
enlaces productivos, como también en las organizaciones rurales, empresariales y campesinas,
y en las demandas sociales y politicas. Su andlisis evidencia las fortalezas y debilidades de
dichos actores para la construccién de escenarios incluyentes y democréticos. Es a partir de los
actores que se pueden pensar las relaciones entre productividad, equidad y democracia.

El estudio explora las relaciones entre estos actores y el sistema politico, un campo poco
trabajado en la literatura latinoamericana. Sin embargo, las relaciones entre el Estado y los
actores rurales apenas quedan insinuadas. Esto deberd ser examinado en el futuro con mayor
detenimiento.

Aqui se privilegia un anélisis de los actores a partir de su insercién en la produccién. Este
presenta algunas dificultades, dada la existencia de otras 16gicas sociales en el mundo rural, de
las cuales las étnicas y las de género son seguramente las mis importantes. Lo anterior, en este
trabajo, no fue desarrollado exhaustivamente; sin embargo, estas 16gicas son constitutivas de
algunos de los movimientos sociales més dinimicos, que se pueden observar en la regi6n, tal
y como lo atestigua una importante literatura. Ello deberd merecer mayor atencién en trabajos
posteriores.
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INTRODUCCION

Una de las caracteristicas centrales de la economia internacional consiste en que funciona
cada vez mis como una sola unidad temporal cotidiana, donde los procesos de reconversi6n,
comunicacién y gestién organizan globalmente el desenvolvimiento de las economias nacionales,
que tienden a interpenetrarse de tal manera que actian como una realidad econémica.

Consiguientemente, cada vez es menos posible el funcionamiento de unidades productivas
auténomas; empresas y estados de las economias centrales empiezan a plasmar estrategias
politicas de bloques y nacionales en la economia global.

En esta dindmica, la productividad y las posibilidades en el mercado estin determinadas
por la eficiencia de la gestién. Ella acorta el lapso que une la cadena entre la investigacién
cientifica, la tecnologia y el consumo. La innovacién tecnolégica —y, particularmente, la
informdtica—, la electrénica y la telemdtica configuran los procesos transversales a las otras
revoluciones tecnolégicas que impulsan este movimiento. Se vive, pues, una suerte de
transicién hacia un nuevo patrén de desarrollo, donde, en forma creciente, la produccién de
bienes, vinculada con la innovacién tecnolégica y el acceso al mercado, marca la organizacién
global de la economia (Castells 1988). Y, con esto, todo cambia.

En estas nuevas condiciones, los paises periféricos empiezan a buscar estrategias de
reinsercién en el sistema internacional, ya sea de manera pasiva —dejdndose arrastrar por las
circunstancias—, o activa —tratando de utilizar y potenciar racionalmente el uso de sus recursos
humanos, naturales e industriales y de reconvertirse econémicamente ellos mismos.
Precisamente, el reto de los paises de ALC consiste en delinear estrategias de integracién que
les permitan un incremento de su productividad en el mercado internacional y en el sistema de
toma de decisiones; empero, semejante desafio plantea también la necesidad impostergable de
una articulacién econémica interna que les posibilite un crecimiento genuino. La reconversién
econémica, para competir en el mercado internacional, implica necesariamente una articulacién
interna del conjunto de los sectores de la economia, si se quiere que esta misma reinsercién sea
fecunda y no se reediten los "enclaves” del pasado. Cuanto més se articule una economia
interna, més s6lida serd su vinculacién y competencia en la economia global (Modernizacién y
democracia... 1991).

La agricultura constituye uno de los sectores estratégicos de ALC, ya que la riqueza de sus
recursos naturales constituye una fuente excepcional de ventajas comparativas en el mercado
inter— nacional y un factor fundamental para consolidar una articulacién econémica interna.
Efectivamente, tanto por su capacidad de resistencia en la crisis, como por la potencialidad de
una agricultura ampliada— en el sentido de un complejo agroindustrial que dinamice, por una
parte, la industrializacién de insumos, maquinarias y equipos, y que, por otra, sea capaz de



articularse con la industria alimentaria—, el sector agrario tiene oportunidad de fortalecer las
articulaciones intra— e intersectoriales, y tormar asi menos asimétrica la irreversible
interdependencia econémica global (Pificiro 1990).

Sé6lo con la constitucién de un sistema de gestion empresarial, que incluya el conjunto de
los sectores agricolas y vincule eficiente y rdpidamente la investigacién en tecnologia
agropecuaria con la produccién, el financiamiento y la comercializaci6n, se podré participar en
términos de competitividad en el mercado internacional y en el sistema de toma de decisiones
en escala internacional.

Es evidente que el éxito, frente a semejante desafio moderno, implica la participacién
activa del conjunto de los actores del desarrollo, especialmente agricolas. Sélo ellos pueden
garantizar la viabilidad de semejante empresa econémica. De esta manera, la vinculacién entre
la modernizacién de la gestién del desarrollo econémico y el proceso de democratizacién (en
el doble sentido de democracia institucional representativa y de cotidianidad social) constituyen
las dos caras de una misma moneda. En dicho 4mbito, la cuestién fundamental consiste en
identificar a los actores y definir de qué manera es posible enfrentar esta tarea de modernizacién
democrética de la agricultura y, con ella, de las sociedades latinoamericanas en su conjunto.

El planteamiento ubica, como problema nodal, el aspecto politico, en el sentido de las
condiciones y posibilidades que poseen los distintos actores politicos y sociales de la regién de
transformar la actual situacién de crisis y de predominio de ajustes restringidos, en tareas
estratégicas de participacién activa de la regién y de cada pais en la transicién que vive la
sociedad mundial. Por otra parte, habrd de procurarse que esta sociedad sea mis modema y
democréitica. Empero, tal estrategia —que privilegia a la agricultura como el nicleo de accién—
implica necesariamente una opcién nacional compartida democriticamente (es decir, con
conflictos institucionalizados) por el conjunto de los actores socio-politicos. La politica entonces
es ¢l 4mbito en el que se pueden viabilizar estrategias politicas nacionales y regionales de
reinsercién en la economia internacional; el 4mbito donde la articulacién entre modernizacién
y democratizacién es posible.

Tal accién politica debe concebirse como el acto compartido de construir un resultado
posible, que ademds conlleva una opcién critica respecto de modelos inspirados en un realismo
inmediatista o en un utopismo impositivo del "deber ser". Se trata entonces de una politica
posible para la construccién de un nuevo orden que, en el sentido argumentado, no significa
nada més que vincular la transformacién agricola con la estabilidad democrética, de acuerdo
con la temporalidad hiperacelerada de las mutaciones tecnolégicas de la sociedad
contemporédnea. Hacer politica de lo posible, pues, equivale a referirse a la estructuracién, la
elaboracién y sincronizacién del tiempo de la accién colectiva. "Es un problema de las justas
proporciones, un problema de realismo: la elaboracién de las opciones posibles y la seleccién
de "lo mejor posible” es también una seleccién de tiempo" (Lechner 1988).

Pero, ;cuiéles son las condiciones sociopoliticas prevalecientes, cuiles son sus limitaciones
y cuiles sus potencialidades para enfrentar semejantes tareas? ;Cuéles son y cémo se dan los
actuales comportamientos sociopoliticos agrarios y qué escenarios o tendencias emergen de
ellos? Y, finalmente, a la luz de condicionamientos, comportamientos y tendencias, ;qué
proposiciones son formulables?
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2

CONDICIONES Y POTENCIALIDADES
SOCIOPOLITICAS

Inicio de un proceso de cambio

En las décadas recientes, la actividad agricola ha sufrido complejas transformaciones,
particularmente por la existencia de dos tipos de agricultura en la realidad latinoamericana: una
de tipo "agroindustrial" y otra "campesina". En conjunto, la agricultura tuvo un incremento
globalmente significativo, a partir del dinamismo fundamental de la consolidacién y expansién
de la agricultura industrial (que, dadas las pautas de su funcionamiento actual, no ofrece
garantias dc empleo y bienestar incluyente), y por la persistencia y progresivo relegamiento de
la economia campesina.

Se fue conformando asi una suerte de patrén dual, cuyo peso varia de pais en pais, aunque
en términos muy generales es posible destacar:

1) Zonas donde ha predominado una via empresarial de modernizacién, caracterizada por
empresas modernas, que utilizan tecnologias muchas veces de punta, abastecen mercados en gran
escala, internos y externos, y se basan en el trabajo calificado de pocos trabajadores; y 2) zonas
de predominio de pequefios productores, generalmente campesinos, que utilizan tecnologias
relativamente tradicionales y que abastecen sobre todo el mercado interno de alimentos. Estos
productores, ademds, se encuentran subordinados a sectores de intermediacién comercial que les
inhiben expandir sus ganancias y su produccién (Chiriboga 1990). Ciertamente existe, entre
ambos segmentos, una gran variacién de situaciones intermedias; o, mis bien, la diferenciacién
social creciente es uno de los rasgos caracteristicos de la actual agricultura regional (Warman
1988).

Desde una perspectiva complementaria, se puede suponer que se desarroll6 una suerte de
"modemizaci6n primaria", que transformé en los Gltimos 30 afios la agricultura latinoamericana,
creando una clase de mercado inteno por el incremento de la industria, elevando la
productividad en el agro y diferenciando (pero integrando en el mercado) al campesino
tradicional. Se generaron complejos procesos —tanto de readaptacién y desarrollo, propios de
las economias campesinas, como también de asalarizacién y descampesinizacién— con la
consecuente constitucién de masas flotantes crecientemente integradas a trabajos temporarios o
a la economia informal de las ciudades.

La "modernizacién primaria” también supuso un incremento de los niveles educativos,
generalmente ajenos a las culturas prevalecientes, como también una exposicién brutalmente
creciente a los medios de comunicacién de masas, primero la radio y luego la televisién, cuyas
consecuencias todavia no han sido evaluadas; pero que son indicadores de procesos de
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integracién simbélica, culturalmente parciales, a través de la industria de consumo cultural
més dindmica de estos afios y que abarca también el mundo campesino.

El Estado, a través de politicas de desarrollo rural, de promocién de comunidades, de
reforma agraria, desarrollo rural integrado, etc., y muy especialmente de fomento de la industria
sustitutiva de importaciones, jug6 un papel central, ya que se constituy6 en el principal impulsor,
organizador y articulador de 1a modernizacién primaria. '

No obstante, esta modemizacién -con importantes diferencias regionales- no logré una
incorporacién plena del campesino al desarrollo econémico que ella misma planteaba; mds bien,
se caracteriz6 por ser trunca e incompleta. Se podria seiialar que el grado y nivel de inclusién
social y constitucién de actores paraestatales a través de esta politica fue clave més adelante, en
los momentos de enfrentamiento posterior, en la crisis de los 80. Como es conocido, emergieron
en algunos casos formas de accién agraria, campesinas y/o empresariales que enfrentaron mejor
en unos paises que en otros la crisis y tendieron a reemprender con més eficacia tareas de
desarrollo; mientras en otros, con escasa integracién social y predominio de formas de accién
violenta del Estado hacia los sectores agrarios, las tareas que demanda la modernizacién y la
democratizacién en curso tienden a limitarse fuertemente.

El Estado funcioné y se vinculé de variadas formas patrimoniales con los nuevos
empresarios agricolas y con los campesinos, mediante un complejo sistema de prebendas y
beneficios (empleo, préstamos, inversiones, donaciones, dotacién de infraestructura, etc.) que le
permitié a aquél no s6lo dominar al conjunto de los actores agrarios sino convertise en el
nicleo central de la toma de decisiones politicas y econémicas, constituyendo por tanto su
control o influencia el objeto deseado de toda accién social (Modernizacién y democracia...
1991).

Dos formas sobresalen en la relacién del Estado con los actores agrarios: una, del tipo
"lobby corporativista", usada por lo general con los empresarios agricolas; otra, de tipo
clientelar-burocrdtico empleada con los campesinos. En realidad, el corporativismo empresarial
y el clientelismo politico fueron las formas de intermediacién de las relaciones Estado/sociedad
agraria.

Los mismos actores, fuesen empresarios o movimientos campesinos, adoptaron una
orientacién politica paraestatal en su accién, yuxtaponiendo a la vez pricticas sociales con
pricticas politicas y estatales sobre la base de estructuras de liderazgo clientelares. Un dirigente
sindical podia ser también dirigente partidario y ademds ministro de asuntos campesinos; y un
dirigente empresarial también dirigente gremial, dirigente partidario y ministro de Estado.

Obviamente, como lo demuestra la variada literatura sociolégica, las diferencias entre los
casos nacionales puede llegar a ser abismal, pues en muchos casos la intermediacién politica,
como en México o Bolivia, implic6 una suerte de modernizacién progresiva, dada la satisfaccién
de arcanas demandas politicas y sociales (voto universal, tierra, derecho a la sindicalizaci6n,
etc.), mientras que en otros casos la relacion entre Estado y campesinado fue una relacién
basada en mecanismos coactivos de exclusion social y de violacién permanente de los derechos
humanos.
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Como sea, el patrimonialismo estatal, el clientelismo politico, la indiferenciacién de los
roles sociales y politicos de los actores empresarios y campesinos —ademds del predominio de
una cultura politica antitolerante y autoritaria, producto de una modernizacién parcial—
constituyeron y todavia constituyen las barreras fundamentales para una modernizacién -
democritica del agro.

No obstante, por una serie de limitaciones estructurales y politicas, dichos mecanismos de
intermediacién y de accién, como la misma relacién Estado/agricultura que proviene del pasado,
tienen serias limitaciones para reproducirse.

En el sentido estructural, el Estado no puede satisfacer ni el conjunto de las presiones
externas (deuda externa, deterioro de los precios de intercambio y presiones de paquetes
econémicos de ajuste restringido, proteccionismo a las importaciones agropecuarias, etc.), ni las
demandas internas (déficit fiscal, inflacién, demandas salariales, mantenimiento de politicas
sociales en educacién, salud y vivienda, demandas agrarias de servicios, financiamiento de obras
de infraestructura, regulacién de precios de productos alimentarios, etc.), lo que crea condiciones
inevitables de mutacion del Estado y de su relacién con la agricultura.

Politicamente, las presiones neoliberales externas para privatizar el Estado y racionalizarlo,
asi como las crecientes demandas insatisfechas de la poblacién agraria y de politicas de
privatizacién de sectores internos, inciden en la incapacidad de reproducir los sistemas de
intermediacién del pasadd.

Bajo estas circunstancias, un factor es crucial: la demanda de democracia por parte de los
actores agrarios, especialmente por la creciente biisqueda de autonomia e incluso de unidad
(aunque de manera fraccionada, dispersa y puntual), la cual se manifiesta en los actores
campesinos y, en varios casos, también en el empresariado agricola moderno.

Se inicia, pues, un proceso de cambio en la regién, pero también de apertura a una nueva
y posible modernizacién. Los dmbitos fundamentales de dicho cambio tienden a ser la
democracia, el mercado y un nuevo Estado reconstituido. Segiin c6mo interactien estos factores
y, muy especialmente, segiin cuél sea el papel de los actores, incluido el Estado, se ampliarin
o no las posibilidades de una modemizacién democritica.

Mercado, integracion y estabilidad democritica

El mercado tiende a cumplir un rol fundamental en la organizacién de las relaciones
sociales, en la medida en que pueda impulsar un dinamismo racional de competencia, de
integracién interna y de vinculacién con la economia internacional, articulindose y viéndose
favorecido por la accién del Estado, pero también siendo perfeccionado y regulado
racionalmente por éste y por el régimen democritico.

Una apertura a la economia mundial no solamente implica una racionalizacién de los
mercados, sino también una intervencién renovada, reguladora y crecientemente eficaz del
Estado, con el fin de perfeccionar y ampliar los mercados, para que asi el conjunto de los
mismos dinamismos mercantiles se alimenten con una orientacién moderna-del sector agricola
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ampliado. De hecho esto supone tanto una racionalizacién interna de los aparatos y 6rganos del
Estado, como muy especialmente una coherencia creciente entre las acciones y los mensajes del
Estado hacia el mercado y hacia la sociedad. Dicha orientacién hard que el Estado pueda
impulsar salidas nacionales, a través del potenciamiento interno frente a la crisis, a la par de
convertirse en uno de los actores que ayuden a comprender mds y mejor las mutaciones que
se dan en el nivel internacional. Se trataria obviamente de un Estado racionalizado y alimentado
por el régimen politico, es decir, mercado y Estado podrén fortalecerse reciprocamente en la
medida en que ambos funcionen bajo los marcos de un proceso de consolidacién democritica.

En estos términos, el proceso democriético tiende a tomar tres direcciones: una, referida a
las necesidades de satisfacer las demandas de ciudadania social (educaci6n bilingiie, derecho a
la diferencia, seguridad social, empleo, etc.) y en definitiva a eliminar toda forma social de
discriminaci6n en el mercado; la segunda, referida a la satisfaccién de ancestrales demandas de
ciudadania politica, especialmente de la construccién de un sistema de representacién politica
mejorado, donde los actores sociales puedan efectivamente ser autorrepresentados y
representantes en el sistema de toma de decisiones; y, en tercer lugar, el logro de un sistema
institucional que, ademds de socializar y valorizar las pluralidades culturales de la sociedad,
pueda renovarse continuamente en funcién de las demandas y las necesidades de la sociedad,
es decir, de 1a creacién de una democracia a la vez plural y sustancial (Modernizacién y
democracia... 1991).

En este contexto, el agro vive hoy una situacién de conflicto y de opciones que involucran
al conjunto de las organizaciones sociales y politicas. Sin lugar a dudas, la bisqueda de una
modernizacién democrética agraria provocard cambios en el conjunto de las relaciones sociales,
tanto en términos cotidianos como también en términos estructurales. Es necesario advertir y
enfatizar que semejante desafio implica wuna decisién cuyo destino depende de miltiples
factores. Enfrentar el cambio implicard tensiones y rupturas, acuerdos y desacuerdos, incluso
porque las reglas y las instituciones estin desfasadas, respecto de las posibilidades que ofrece
una modernizacién incluyente. La estrategia no puede garantizar, desde luego, una justeza
absoluta y una eficacia total de las nuevas vias.

Sin embargo, en contraste, una modernizacién que s6lo busque la incorporacién tecnolégica
en procesos productivos restringidos, sin cambios en las formas sociales y el comportamiento
de los actores, especialmente empresariales y campesinos, no s6lo no disminuiré la ineficiencia
empresarial y tecnocriética, sino que mdés bien la aumentara en términos globales.

Para que l1a modernizaci6n sea exitosa, tendrd que ser progresiva, amplia y flexible; y ello
implica fundamentalmente un sistema de accién colectiva interactivo entre los actores del
desarrollo, en funcién de una bidsqueda de eficiencia competitiva mds imbuida de valores
democréticos y nacionales. Es decir, la modernizacién supone un proceso de incorporacién plena
de los actores agrarios en las tareas de innovaci6én tecnol6gica y de decisién politica (Gnica
manera de que ellos estén asociados con un desarrollo econémico envolvente).

Por lo demis, siguen vigentes las tareas de integracién social del pasado, incluso del
pasado lejano (como el reconocimiento étnico-cultural), que permitan reforzar mecanismos de
complementariedad entre los diferentes sectores productivos, de comercializacién y gestion,
capaces de integrar el mercado interno y proyectarlo en el mundo, elevando asi el nivel de vida
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de la poblacién. Especificamente, esto implicaria, por ejemplo, en términos regionales, brindar
especial atencién a zonas como las del Altiplano andino, el Noreste brasileio, el Noroeste
argentino, las zonas altas de Centroamérica y México y las zonas secas de Repiblica
Dominicana y Haiti, en el Caribe.

Semejante tarea necesita irremediablemente una conciencia de integracién nacional
democritica que discipline la responsabilidad, refuerce el orden institucional y cree incentivos
materiales y simbdlicos para sostener tal esfuerzo colectivo. No es posible que los Estados
planteen metas de modernizacién e integracion en la economia mundial si no se modifican
condiciones arcanas de vida y de produccién de buena parte de la poblacién agricola.

Es decir, se trata de determinar la posibilidad de plasmar esta tarea. Tarea que
combinadamente supone, por un lado, superar los limites de un patrimonialismo ineficaz, de una
accién colectiva inoperante e hiperideologizada y de un clientelismo politico consuetudinario,
factores que refuerzan culturas politicas excluyentes; y, por otro, lograr una reinsercién fecunda
en la economia internacional. La gran cuestion es la de si los actores agrarios y el conjunto de
los actores sociales y politicos nacionales estin dispuestos a emprenderla.

Avanzar en ese sentido también implica superar una de las barreras fundamentales del
desarrollo econémico en una buena parte de la regidn, esto es, la inestabilidad politica.

La region ha vivido histéricamente una suerte de péndulo asimétrico entre regimenes
autoritarios, los mis, y democréticos, los menos, en los cuales imperaron politicas econémicas
esencialmente concentradoras de riquezas o politicas predominantemente distribucionistas. El
fracaso de unas daba lugar al inicio de las otras, bloquedndose asi mutuamente las posibilidades
de estabilidad politica que permiten emprender procesos de desarrollo econémico estables y de
sélida legitimidad politica.

Acuerdo politico necesario

En esta l6gica, parece plausible postular que s6lo un pacto politico constitutivo, por parte |
de todos los actores sociales, puede garantizar las urgentes tareas de modernizacién democritica
del agro. Se trataria de una suerte de acuerdo entre los actores, agrarios primero y nacionales
después, en el cual ninguno de ellos pueda desentenderse de las tareas globales de la
modernizacién agricola, un acuerdo que no solamente incluya metas de crecimiento econémico,
sino también aspectos concretos de estabilidad institucional y de gobernabilidad econémica en
la crisis (Concertacién politico-social... 1987).

El pacto no significarfa exclusivamente el logro de un compromiso voluntario de los
actores agrarios directamente involucrados, sino un acuerdo politico, sobre la base del cilculo
racional, para movilizar recursos e intereses econémicos que beneficien, e integren también —por
su cardcter industrial ampliado y sus efectos de eslabonamiento— los intereses urbanos
industriales y del sector informal. Posiblemente la reactivacién agricola pueda ir frenando la
presion migratoria sobre las ya saturadas urbes regionales y también (cuando la oferta de
determinados sectores de la economia se halle restringida por la demanda) los efectos del

15



eslabonamiento sobre la demanda inicial, generando un mayor crecimiento econémico, una
reduccién de la pobreza y una mejor distribucién de la riqueza (De Janvry 1988).

El pacto para la modernizacién agraria constituirfa una especie de garantia de una gestién
progresiva de la modernizaci6n; el pacto mismo, en sus procedimientos, seria la modernizacién
democritica agricola.

Ciertamente que en la base de esta argumentacién estin presentes valores sustanciales de
la democracia, como aquéllos referidos a la libertad, 1a estabilidad y la misma bGsqueda de
justicia social, que el pacto garantizaria por operar incluyentemente; y, al hacerlo, también
garantizaria el funcionamiento del mercado sobre bases més racionales y genuinamente
competitivas.

En este contexto, la formulacién y realizacién de politicas implicaria a los actores
involucrados, ya que de otro modo resultaria imposible emprender una modernizacién incluyente,
eficaz, competitiva y ordenada, sin una gestién econémica compartida, como Gnica garantia de
una estabilidad consolidada. Es decir, en términos generales, se podria sefialar que es imposible,
dadas las caracteristicas empiricas del comportamiento politico de los actores agrarios, construir
un orden democrético que permita una modernizacién agricola incluyente sin metas consensuales
de orden por parte de la sociedad.

Una modernizacién que se limite a 1a mera innovacién tecnolégica o al puro célculo de
mercado, o que solamente proporcione ventajas a ciertos actores en desmedro de otros, tenderd
en definitiva a fragmentar ain mds la trama social, a acelerar la inestabilidad politica y, por
tanto, a desmembrar la misma modernizacién buscada y, en definitiva, a caer en el circulo
vicioso del péndulo de regimenes politicos que mencionamos pérrafos atrés.

La modemizacién incluyente de la agricultura implica que los actores involucrados
practiquen una politica de reconocimientos reciprocos, donde el orden institucional, esto es, las
leyes y acuerdos politicos constituyan verdaderas formas comunicativas que, en su
funcionamiento, logren una verdadera reciprocidad normativa. Una modernizacién pactada
supone que los actores agricolas involucrados, sin negar sus identidades bésicas, étnicas o
empresariales superen sus comportamientos cerrados y excluyentes; y no lo hagan solamente por
las imposiciones de una unidad estable que demandan los chances en el mercado y de politica
internacional, sino especialmente porque esto también supone el logro de una presencia
consciente de la nacién en el mundo moderno.

Mis alld de los contenidos y los objetivos de la modernizacién agricola ampliada, en
realidad lo que es plausible es una forma distinta de las ya ejercitadas, de una transformacién
politica, una forma de actuar que derrote la préctica antitolerante, centralista y vertical de la
cultura politica latinoamericana, especialmente en el agro y en perjuicio de los grupos étnicos
discriminados.

En suma, el acuerdo por la modernizacién agricola incluyente es un espacio de articulacién
y accién de los actores, un niicleo de intercambio econémico y tecnolégico que se hace desde
la politica y que permite el juego de mecanismos de integracién simbdlicos y progresivamente
materiales, basicos para cualquier proyecto de integracién y desarrollo nacional. Es decir, el
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acuerdo es un mecanismo mediante el cual los actores, al reafirmar la legitimidad democritica,
reafirman la regulacién de la economia.

En este sentido, la modernizacién democritica de la agricultura latinoamericana supone que
la gobernabilidad de 1a economia y la estabilidad se refuercen reciprocamente; y esto constituye
uno de los desafios més fascinantes del futuro.

Descentralizacion

Ademds de una serie de politicas y opciones institucionales globales y especificas para la
modernizacién agraria, uno de los niveles fundamentales en la tarea de plasmar el acuerdo
politico en pro de una modernizacién democritica del agro seria el de la descentralizacién.
Siempre y cuando entendamos que ésta pueda convertirse en uno de los niveles fecundos de
yuxtaposicién entre modernizacién incluyente y democratizacién plural y sustancial,
especialmente en la medida que permita plasmar acuerdos locales y por tanto nacionales. Lo
nacional debe ser visto aqui como una articulacién del 4mbito local con el poder central, capaz
de favorecer una racionalizacin eficaz de 1a gestién local en el desarrollo agrario ampliado, a
través de mecanismos genuinos de representacién comunal, sindical, individual, con el fin de
resolver problemas especificos de crecimiento y gestién agricola para el mercado que el Estado
central no puede afrontar.. Desde el punto de vista democritico, la descentralizacién seria un
proceso de fortalecimiento institucional en el nivel celular, que no sélo debilitaria estructuras
caudillescas de la sociedad local, sino que también serviria para paliar la crisis del paradigma
Estado-Nacion y reforzar la estabilidad democritica frente a los frecuentes golpes de Estado
militares en la regién. Evidentemente, la viabilidad de un golpe antidemocritico es menor
cuando éste se enfrenta con un régimen democratico fuerte en el nivel local.

Surgirfa una especie de yuxtaposicién local entre los espacios privados, piblicos y estatales,
que como tales tenderfan al reforzamiento de una mayor legitimidad estabilizadora en el nivel
regional, primero, y en el nivel global, después, del conjunto del régimen democritico.

Es necesario precisar que toda intervencién del Estado y toda extensién del mercado en
lo territorial no pueden desvincularse de un sistema local institucional que lo abarque, en el
sentido de que la heterogeneidad de la estructura agraria s6lo puede enfrentarse mediante
politicas diferenciadas y por medio de un sistema instituciénal descentralizado, sustentado en
la propia accién de la sociedad local. Lo que, de suyo, implica la constitucién de actores
sociales que lo instrumenten, haciendo imprescindible que el conjunto de los sectores sociales,
especialmente de aquéllos mis pobres, cuenten con organizaciones que los representen.

Conviene enfatizar que para que el sistema institucional pueda responder a cada situaci6n
concreta, es imprescindible una interaccién constante con los niveles globales nacionales; esto
es particularmente cierto en las politicas referidas a la tecnologia, la comercializacién y la
gestién, respecto de las cuales el flujo de informacién es fundamental para asegurar tal
interaccién. Seguramente la creacién de un sistema interactivo de informacién computadorizada,
que comunique lo micro con lo macro, la regién con el Estado central, puede mostrar c6mo una
innovacién tecnol6gica potencia el desarrollo agropecuario derivado de una matriz politica.
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Precisamente, por todo esto, la descentralizacién supone la desconcentracién de los recursos
financieros necesarios para la modernizacién agraria incluyente.

Para terminar, queda claro que semejante tarea de accién politica concertada para el logro
de una modernizacién agraria democritica, que permita una integracién fecunda de la regi6n en
la reestructuracién de la economia mundial, es una tarea compleja y audaz. Por eso, precisa
alimentarse constantemente de conocimientos cientificos, regionales e internacionales, de las
mutaciones sociopoliticas y tecnol6gicas que la realidad contemporénea conlleva, pero que sélo
la democracia politica puede contener.
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3

ESTRUCTURA AGRARIA Y ACTORES
SOCIALES

Politicas de ajuste y su impacto en la agricultura

Politicas de ajuste y estabilizacién

Las décadas del S0 y 60 fueron de crecimiento econémico sostenido para América Latina,
con aumentos en las exportaciones e importaciones y en el ingreso per cdpita. El crecimiento
se sustenté principalmente en el mercado interno, siguiendo el modelo de desarrollo que/
predominaba en el subcontinente, conocido como el modelo de Industrializacién Sustitutiva de
Importaciones (ISI).

Segiin este modelo, los paises subdesarrollados debian generar suficientes ahorros (que en
el proceso podian ser suplementados por ayuda y financiamiento externo) como para sustentar
el proceso de industrializacién; tenfan que conseguir que la agricultura transfiriese recursos para
el desarrollo de otros sectores (especialmente industria e infraestructura), generando excedentes
de mano de obra, alimentos y ahorros; y debian enmarcar estas actividades en un plan de
desarrollo disefiado y coordinado por el Estado (Diaz B. 1990).

Sin embargo, durante la década del 70, este modelo de desarrollo comenzé a mostrar
signos de agotamiento, recibiendo criticas desde distintos dngulos y vertientes teéricas. El
crecimiento econ6émico, facilitado por la subida de los precios petroleros y el endeudamiento
externo incentivado por los abundantes recursos financieros en el mercado internacional de
capitales, alargard no obstante la vida del proceso de sustituciéon de importaciones.

Es en la década del 80, particularmente a partir del aiio 82, que se desencadena la crisis,
como consecuencia de cambios econémicos que no hacen sino confirmar que ya se estd en un/
escenario econémico mundial muy distinto al de las pautas del modelo ISI. Los paises
desarrollados, ajustindose a las consecuencias del shock petrolero de 1979, redisefian sus
politicas macroecondémicas, desencadenantes del alza de las tasas de interés, el deterioro de los
términos de intercambio y el estancamiento del comercio mundial (Diaz B. 1990).

A partir de 1982, se desata la crisis de la deuda externa latinoamericana, revirtiéndose el
flujo de fondos entre este continente y los paises acreedores. Asi, mientras en los afios anteriores
América Latina y el Caribe habian sido receptores netos del capital, a partir de 1982 pasan a
transferir al resto del mundo més de 26 mil millones de d6lares anuales en el periodo 1982-1986
(Pomareda et al. 1989).
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Los mercados internacionales de productos primarios, influidos por las politicas
proteccionistas europeas, se desestabilizan y se producen bajas generalizadas y permanentes en
los productos primarios, principales rubros de exportacién para muchos paises latinoamericanos.
La desaceleraci6n del crecimiento, la caida del producto bruto y de los ingresos nacionales serin
una constante durante el periodo.

Frente a esta situacién, e influidos por organismos financieros como el FMI y el Banco
Mundial, a los que recurren para obtener créditos y superar los desequilibrios financieros, los
paises de América Latina y el Caribe ponen en marcha una serie de medidas que se conocen
como programas de estabilizacién y de ajuste estructural. Si bien ambos buscan un
reordenamiento de la economia, mediante los primeros se busca el equilibrio de la balanza de
pagos y la reduccién de la inflacién; los segundos "...enfatizan los cambios en la estructura
productiva, fomentando los sectores donde supuestamente el pais tiene ventajas comparativas
y reduciendo los sectores considerados ineficientes|...] Las reformas estructurales significan
ademés reajustes y redefiniciones en la distribucién del ingreso y del poder politico de los
participantes del proceso social" (Pomareda et al. 1989).

La experiencia de la década pasada en la aplicacién de los programas de estabilizacién y
ajuste estructural permite concluir que éste es un proceso en etapas. Con el objeto de llegar a
la etapa final deseada, que seria que los ciudadanos reinviertan en su propio pais, es preciso
pasar primero por la etapa de la estabilizacién fiscal y luego por la etapa de la liberalizacién de
los mercados de productos, de factores y financiero para reestructurar la economia. Se derivan
importantes consecuencias de que éste sea un proceso en etapas: primero, que éstas no se pueden
saltar; segundo, que en la realidad, en el momento actual, los paises de América Latina y el
Caribe se ubican en distintos estadios de estas etapas. Estar en una u otra etapa limita y
condiciona el caricter de las politicas macroeconémicas posibles de aplicar (Selowsky 1990).

Estos programas serdn aplicados en mayor o menor profundidad en todos los paises del
América Latina y el Caribe durante la década del 80. Como consecuencia del efecto combinado
de la crisis externa y de los programas de estabilizacién y ajuste estructural, aumentan las
exportaciones y caen las importaciones; el ingreso per cdpita y la inversién caen a niveles
inferiores a los de la década pasada; se agravan los fenémenos inflacionarios; se deteriora el
salario real; aumenta el desempleo y el subempleo; y se incrementa la pobreza urbana, agudizada
por la reduccién de los recursos que el Estado dedica a los programas de ayuda a los sectores
més necesitados (IICA 1989a).

Efecto de la crisis en la agricultura

Durante las décadas del 60 y del 70, el producto bruto interno (PIB) de América Latina
y el Caribe crecié a una tasa mayor que la del sector agropecuario. En la década del 80, en
cambio, las perspectivas son diferentes. Frente a un PIB que cay6 fuertemente, creciendo a una
tasa anual de sélo 1.48%, la agricultura experiment6 un crecimiento de 2.4% anual,
convirtiéndose asi en el sector mis dindmico en la crisis. Este resultado se debe a un conjunto
de razones. Por un lado, 1a maduracién de muchas inversiones piblicas realizadas en la década
anterior y que sélo en ésta comienzan a ser plenamente aprovechadas. Por otro, el efecto de una
serie de medidas macroeconémicas, entre las cuales la méis destacable fue el aumento de 1a tasa
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de cambio real que estimulé la produccién de productos exportables y la sustitucién de
importaciones agricolas. Asimismo, la contraccién econémica causada por las politicas de ajuste
disminuy6 la demanda interna de alimentos e increment6 los excedentes exportables. El aumento
en la tasa de cambio real fue tal que, con variaciones seglin paises y productos, se
contrarrestaron las fuertes caidas en los precios de los productos de clima templado, ocurridos
en los mercados internacionales hacia mediados de la década, como consecuencia de la "guerra
agricola” entre los Estados Unidos de América y la Comunidad Econémica Europea (CEE). El
estimulo a la agricultura también increment6 la autosuficiencia alimentaria de la regién (De
Janvry et al. 1988).

El estimulo al aprovechamiento de las ventajas comparativas con que cuenta la agricultura
en la regién, provocada por estas nuevas politicas (que eliminaron o redujeron el sesgo
antiagrario que habian tenido durante las Gltimas décadas), favorecieron principalmente a la
agricultura empresarial y en menor medida a ciertos segmentos de la agricultura campesina.

Pero las devaluaciones monetarias también significaron incrementar el valor de muchos
insumos agricolas y, por lo tanto, también elevaron los costos de produccién y los precios de
muchos alimentos. Esto, agregado a la caida de los salarios reales y el desempleo creciente, tuvo
efectos reales negativos sobre los estratos méds pobres de la poblacidn, tanto urbana como rural.
Asi, la poblacién que estd por debajo de la linea de pobreza pasé de 130 millones en 1981 a 150
millones en 1986 (De Janvry 1990). Esto se agravé todavia mis porque las politicas de ajuste
redujeron el gasto piblico en educacién y salud y aun en los programas destinados al subsidio
de alimentos, particularmente importantes en paises como Brasil y México. Para el afio 2000,
se estima que la poblacién pobre alcanzari los 170 millones (Cuadro 1).

Cuadro 1. Evolucién de la pobreza total 1970-2000.

1970 1980 2000
Paises Millones (%) Millones (%) Millones (%)
Argentina 19 8 22 8 23 7
Chile 1.6 17 1.8 16 21 14
Costa Rica 0.4 24 0.5 22 0.7 19
Venezuela 2.8 25 3.7 24 6.3 23
México 174 34 20.2 29 243 21
Panamd 0.6 39 0.7 37 0.9 32
Colombia 94 45 11.1 43 15.6 41
Brasil 46.7 49 52.6 43 65.6 35
Peri 6.7 50 8.6 49 14.7 48
Honduras 1.7 65 24 64 45 64
América Latina 112.0 40 130.0 35 170.0 30

* Referido a la poblacién total.

Fuente: CEPAL 1985.
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Con base en este desempeiio positivo de 1a agricultura, que demostré tener mayor dinamismo
frente a la crisis (Cuadro 2) y las politicas de ajuste, se visualiza la propuesta de un nuevo papel
para la agricultura latinoamericana como sector en el cual se podria basar la acumulacién y el
crecimiento sostenidos. Para cllo se necesita no sélo seguir tomando medidas macroeconémicas
que estimulen el crecimiento del sector, sino también eliminar restricciones externas, tales como:
la disminucién o la condonacién del endeudamiento externo; la reforma del comercio agricola
mundial para disminuir el proteccionismo agricola de los paises méis desarrollados, la
reactivacion de la economia mundial; y la consolidacién de nuevas relaciones entre las grandes
potencias, lo que permitirfa liberar recursos e incrementar la demanda de productos agricolas
(IICA 1989a).

Cuadro 2. Tasa de crecimiento anual del PIB y del PIBA (%) en los periodos (1970-1982
y 1982-1989).

PIB! PIBA?
Promedio Promedio Promedio Promedio
tasa tasa tasa tasa
1970-1982 1982-1989 1970-1982 1982-1989
Bolivia® 3.05 -0.08 3.76 1.45
Ecuador® 8.41 2.06 331 4.43
Panamia® 551 —0.89 1.96 1.87
Paraguay® 791 2.70 5.88 4.49
Perd® 3.53 —1.05 0.55 3.00
Trinidad 3.99 -5.19 —-1.27 1.63
Uruguay 1.94 1.17 0.59 1.25
Venezuela® 2.09 0.78 2.70 299
Belice 5.06 6.31 3.88 2.16
Brasil 6.84 3.56 4.69 3.21
Colombia® 4.85 3.83 3.76 335
Costa Rica® 3.93 4.42 2.23 3.95
Honduras 4.64. 3.06 297 1.90
Jamaica® —0.49 1.84 0.05 1.03
México® 6.17 0.64 323 0.17
Rep. Dominicana® 6.26 244 4.14 0.39
El Salvador® 1.62 1.88 1.71 —0.35
Barbados 181 361 =219 -1.27
Guyana 0.22 -1.27 1.07 —1.76*
Argentina 1.18 —0.32 253 —1.67
Nicaragua 1.19 —2.33 1.41 - —345
América Latina 3.80 1.32 2.24 1.37

Fuente: Cuadro elaborado por L. Pérez E., con informacién de la base de datos IICA/SIAPA.

*  Latasa de crecimiento se calculé para todos los afios del periodo. Los valores tanto del PIB como del PIBA se
estimaron en délares constantes de 1987.

PIB calculado a precios de mercado.

PIBA calculado a precios bésicos.

PIBA calculado a precios del productor.

Promedio tasa de crecimiento periodo 1982-1988

S W -
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Es cn este contexto que el presente trabajo pretende reflexionar sobre el papel futuro y la
modalidad que debe asumir el Desarrollo Rural, como disciplina y como politica que procura
incorporar a los sectores mis pobres del campo en los procesos de crecimiento y distribucién
de bienes materiales y sociales y en la democratizacién politica.

Estructura agraria y actores sociales

Estructura agraria: empresas agricolas
y formas de produccién campesinas

La historia de las relaciones sociales en el agro latinoamericano ha dado lugar a una matriz
biésica, en la que se pueden distinguir, simplificando, cuatro modelos principales de organizacion
de las fuerzas productivas (Cuadro 3). El méds extendido fue la hacienda como sistema
productivo social y politico que predominé en las partes mis pobladas de América Latina,
sistema derivado de las encomiendas y repartimientos de la época colonial. Pero, a su vez, el
modelo hacendal adquiere caracteristicas distintas, segiin que coexista y se vincule con
comunidades indigenas o con campesinos parcelarios.

La descomposicion de la hacienda, ocurrida hacia mediados de este siglo, con variaciones
segiin paises, se da por dos vias bisicas que, a su vez, generaron estructuras agrarias diferentes.
En una, se produce la modernizacién de la hacienda y su transformacién en una empresa
agricola, tras la derrota y expulsion campesina y la emergencia de un empresariado agrario como
actor principal (parte de Colombia, sierra norte de Ecuador). En la otra, es 1a hacienda la que
se descompone; y por la via de ocupaciones campesinas o reformas agrarias de inspiracién
estatal se fortalece un campesinado parcelario o comunitario (Bolivia, México, Ecuador).

El otro 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 opera a través de fuertes crisis, en las que los
trabajadores toman las plantaciones y, ocupando las tierras, generan campesinados parcelarios
(Brasil, Colombia, Panamé). En ciertos casos, también ha ocurrido que las plantaciones han
evolucionado hacia complejos estatales (Cuba, Nicaragua, Pert).

El tercer modelo es el que aparece en zonas de temprana frontera agricola con escasa
poblacién, en que se desarrolla una empresa agropecuaria, con formas de trabajo asalariado y
un peso significativo del factor tierra. Son las estancias rioplatenses y del sur del Brasil, y 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.

Finalmente, el cuarto modelo seria el de la colonizacién por ocupacién de la frontera
agricola, en dreas tropicales y semitropicales, que genera una estructura campesina parcelaria.
Es lo que ha ocurrido con la ocupacién campesina de las partes bajas del territorio
centroamericano, los territorios amazénicos de Perti, Ecuador y Brasil y ciertas partes del
Paraguay.
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El agro latinoamericano ha sufrido en las ultimas décadas un proceso de modernizacion,
algunas de cuyas caracteristicas ya se han mencionado. Por un lado, el intenso proceso de
urbanizacién, si bien no disminuy6 la poblacién rural en términos absolutos, si lo hizo en
términos relativos. La urbanizacién creciente expandi6é notablemente el mercado interno e
increment6 la demanda por alimentos, actuando como un incentivo para la produccién agricola.
Pero ademis la creciente urbanizacién y el desarrollo de una trama particular de relaciones entre
los migrantes urbanos y su retaguardia rural, también contribuy6 a modificar la vida en el
campo, urbanizando muchos hibitos y costumbres.

Por otro lado, se ha producido un incremento sostenido de la superficie agricola, como asi
también de los rendimientos fisicos, que ademds de hacer frente a la demanda interna han
aumentado notablemente las exportaciones, no sélo en volimenes fisicos, sino también (y a
pesar de los precios decrecientes para la mayoria de ellos) en los valores exportados.

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 extendido de los
agroquimicos y en la incorporacién de nuevos cultivos y de nuevas variedades de los cultivos
tradicionales.

Todos estos cambios condujeron a la emergencia de una nueva dualidad: la empresa
capitalista agraria y la forma de produccién campesina. Sin embargo, mds alld de esta
simplificacion tipoldgica, 1a evolucidn reciente de las relaciones de produccion en el campo nos
permiten esbozar tentativamente una tipologia de las empresas agrarias y del campesinado que
estaria emergiendo en esta nueva etapa (Cuadros 4 y 5).

Entre las empresas se puede elaborar una tipologia polar, en la que estarian, en un extremo,
las empresas agricolas ligadas a los complejos agroindustriales (como paradigma de la empresa
moderna), mientras que en el otro estarian las empresas agropecuarias terratenientes.

Las empresas agricolas, integradas a los complejos agroindustriales, se originan en la
transformacién de empresas agropecuarias de tipo terrateniente (empresas agricolas cerealeras
en Argentina, fruticola en Chile, lecheras en Uruguay), por inversiones de capital extra-agrario,
industrial o financiero y a veces también de origen extranjero (valle central de Chile, regién
paulista en el Brasil, norte de México). Tienen una alta composicion orgénica del capital, una
sélida vinculacién con los mercados internacionales de productos y de tecnologia (por si o por
su vinculacién con la agroindustria) . Ocupan personal asalariado permanente calificado y
grandes contingentes de trabajadores zafrales no calificados, con intermediacién de contratistas.
Su vinculacién con ¢l Estado estd en funcién de la tecnologia, de la apertura de mercados
externos y de la realizacién de obras de infraestructura que facilitan la produccién.

Las empresas agrarias de cardcter terrateniente son empresas originadas en la
transformacién de la hacienda (como en los paises andinos), o son las estancias de la etapa
anterior (como las estancias ganaderas rioplatenses y del sur de Brasil), o son empresas
originadas en la territorializacién del capital comercial (en el oriente boliviano) o del dinero
proveniente del narcotrifico (Colombia). Se caracterizan por tener una baja productividad de
la tierra, alta productividad de una escasa mano de obra asalariada, bajos niveles de inversién
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y escasa innovacién tecnolégica. Producen para mercados internos o para mercados externos,
pero con escasa transformacién del producto. Por su origen, la relacién con el Estado es de
caricter demandante de beneficios, excepciones y protecciones que le generen rentas
diferenciales. Porque requieren poca fuerza de trabajo, su relacién con los campesinos se da
principalmente en el contexto de la mano de obra, predominando las relaciones salariales,
aunque atin se pueden encontrar formas no capitalistas de contratacién. Compiten, con los
campesinos, por los recursos naturales.

Entre los campesinos, el criterio bisico empleado en la construccién de la tipologia es su
capacidad (o incapacidad) para incorporarse a los procesos de modernizacién de la agricultura.
Esta, a su vez, depende de la disposicién de recursos naturales (tierra y agua de riego) en
cantidades suficientes. Asi se separan dos tipos bdsicos: los campesinos con tierra de los
campesinos sin tierra o con poca tierra. Sin duda que la cantidad minima de tierra y agua
suficiente serd variable segiin el momento, 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.

Respecto de los campesinos con recursos naturales suficientes, su origen es variado. Pueden
provenir de las 4dreas de frontera agricola reciente, o emerger como consecuencia de programas
de reforma agraria y de Desarrollo Rural Integral (DRI). También los campesinos ricos (farmers)
que coexisten con las estancias en las dreas de temprana frontera agricola de escasa poblacién.

En general, se aprecia que esquemas organizativos tales como las cooperativas de
comercializacién, el crédito agricola y la asistencia técnica favorecen la modernizacién de estos
estratos. La presencia de una demanda estable para sus productos es otro factor de importancia
para su constitucion. La relacion con el Estado posiblemente sea distinta segiin su origen. Es de
suponer que en las dreas de frontera agricola, el reclamo de servicios basicos al Estado, genera
relaciones de demanda pero también de complementariedad. En las 4reas de reforma agraria, en
las que hay una historia de organizacion campesina, posiblemente tiendan a construir sus propias
organizaciones econémicas y se relacionen con el Estado como grupo de presién. En las dreas
de viejo asentamiento campesino, es posible que haya casos en que los estratos superiores,
asocidndose, logren sobreponerse al capital comercial intermediario que, por la via de extraccién
de excedentes, impedia procesos de acumulacién campesina. También hay casos en que las
capas superiores del campesinado lograron insertarse en los complejos agroindustriales con
niveles de subordinacién variables al capital agroindustrial, dependiendo de si lo hicieron como
campesinos independientes o a través de formas comerciales asociativas.

Finalmente, el cuarto tipo o modelo lo conformarian los campesinos con insuficientes
recursos naturales. Su origen estd en el campesinado parcelario y comunitario que emerge de
la ruptura de la hacienda andina, del parcelamiento de las plantaciones, o de las zonas de viejo
asentamiento de criollos y mestizos de las épocas coloniales. Ligados a la produccién para el
mercado interno de bajos ingresos, reinventan estrategias domésticas que combinan la
produccién agricola con la venta total o parcial de fuerza de trabajo, la produccién de bienes
sencillos, las migraciones hacia otras zonas (rurales o urbanas), manteniendo empero vinculos
econdémicos y familiares con el 4rea rural.
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Con frecuencia son expoliados por la intermediacién comercial y subordinados al Estado a
través del clientelismo politico. Tienen una historia de sindicalizacién y organizacién gremial
variada, a través de la cual, en distintos momentos histéricos y paises, han logrado su
principal objetivo que fue el acceso a la tierra. Recientemente, sin embargo, la debilidad del
Estado, las politicas de mercado y el avance de la empresa agraria capitalista han vulnerado sus
organizaciones gremiales, politicas 0 comunitarias.

En el interior de este segmento 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 proceso de
acumulaci6n, podrian hacerlo con esquemas organizativos que les permitan retener excedentes
en los mercados de productos, de insumos o de capital, mejorando su productividad a través de
la innovacién tecnolégica adaptable. Este estrato se distingue del resto porque en €l se agrupan
no sélo los campesinos sin tierra, sino también aquéllos que la tienen, pero de tan baja calidad
o en tan poca cantidad que no hallan ninguna posibilidad de reproducirse a si mismos, ni aun
adoptando esquemas asociativos; y porque ademds sus organizaciones sociales, politicas y
comunitarias estin debilitadas.

Los campesinos

La poblacién campesina ha crecido en casi todos los paises latinoamericanos en los tltimos
treinta afios (De Janvry et al. 1988), tanto en términos absolutos como en proporcién a 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 poblacién econémicamente activa— ha
disminuido consistentemente.

Que el campesinado haya crecido en un 44% en las tltimas tres décadas, se debe a una serie
de razones. Por un lado la consolidacion de procesos de reforma agraria, como en el caso de
Pert (Monge Salgado 1990) o de paises centroamericanos como Nicaragua, Honduras o el
Salvador (Baumeister 1990); o los repartos de tierras en México bajo las presidencias de Diaz
Ordaz y de Echeverria (Gordillo 1988).

Por otro, cabe indicar la expansién de la frontera agricola, realizada en forma espontinea por
campesinos sin tierras, o que escapan de zonas de conflictos como en Centroamérica, o que
llegan en forma inducida por planes de gobierno como en Paraguay. Sélo en los paises
centroamericanos, la expansién de la frontera duplicé holgadamente la superficie bajo
explotacién en los Gltimos cuarenta afios (Baumeister 1990).

También aument6 el campesinado por subdivisién y parcelamiento de las viejas haciendas,
al dejar de tener vigencia econémica y sociopolitica dicho sistema y por efecto de las reformas
agrarias. En Bolivia, la reforma agraria y los procesos posteriores aceleraron la generalizacion
de la pequeiia propiedad agricola en coexistencia con las grandes haciendas y con las empresas
agroindustriales. Sin embargo, la excesiva fragmentacién de la propiedad agricola acentu las
condiciones de pobreza y obligé a la diversificacién econémica, impulsando el pequefio
comercio y el trabajo asalariado (Calder6n 1988).
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Asimismo incidicron en la reproduccién campesina las luchas locales llevadas a cabo por
campesinos de varios paises de la Regién, como se menciona para Colombia (Arango 1990;
Forero 1990); para Perti, previamente a la reforma agraria (Monge 1990); o més recientemente
para el Paraguay (Galeano 1990). Los proyectos de desarrollo rural, encarados por agencias
gubernamentales en varios paises (Colombia y México por ejemplo), también han contribuido
a facilitar el acceso a la tierra y su permanencia en manos de los campesinos. Sin embargo,
pareciera que uno de los principales mecanismos que han permitido este crecimiento ha sido la
subdivisién de las propias parcelas campesinas.

De Janvry ha encontrado que, si se subdividia la categoria de los predios considerados como
campesinos (categoria cuyas dimensiones son diferentes segiin 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 (De Janvry et al. 1988).

En las explotaciones familiares, el nimero de explotaciones y el 4rea ocupada crecen
proporcionalmente, manteniéndose la superficie promedio de cada parcela constante en 17
hectireas. En la categoria de los subfamiliares, en cambio, esta variacién no es proporcional,
disminuyendo el drea promedio de las parcelas de 2.1 hectdreas en 1950 a 1.9 hectdreas en 1980
(De Janvry et al. 1988). A partir de esta comprobacién, los autores mencionados dicen:

"... el tamafio del sector campesino tiende a variar en forma contraciclica con la economia.
Cuando la economia crece rdpidamente, los factores que motivan la migracién atraen a la
PEA campesina hacia las dreas urbanas y la tasa de crecimiento del campesinado se reduce.
Cuando el ritmo de la economia se retarda, el campesinado sirve como un lugar de refugio
para la poblacién excedentaria y su tasa de crecimiento se incrementa. El tamafio del
campesinado, en consecuencia, no es un indicador de su habilidad para competir con la
agricultura comercial. Es un indicador tanto de la ausencia de suficiente crecimiento
econémico, como de la falencia estructural del crecimiento econémico, especialmente en la
agricultura, para crear suficientes puestos de trabajo como para retener a la poblacién rural”
(traduccién nuestra, De Janvry et al. 1988:61).

Con una perspectiva sisilar, pero desligdndose ya de las categorias de tamaiio de las parcelas,
varios trabajos de CEPAL han definido con mayor precisién dos grandes tipos de unidades
productivas que componen la economia campesina:

"i) las empresas familiares tecnificadas que forman un nicleo importante pero reducido y cuya
emergencia y desarrollo han estado estrechamente vinculados con la penetracién en la
agricultura del capital industrial y comercial; y ii) un vasto nimero de unidades de
subsistencia o infrasubsistencia, dedicadas a la produccién tradicional de alimentos bisicos,
en las que el trabajo humano es casi la dnica fuente de energia, y que estin sometidas a un
intenso proceso de descomposicibn o se mantienen precariamente en condiciones
estacionarias" (Lopez 1985).

Los campesinos son principalmente productores de alimentos, tanto para el consumo propio
como para la venta en el mercado. Chonchol (1990) estima que, a principios de la década del
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70, el campesinado proporcionaba el 41% de la produccién destinada al mercado interno. De
Janvry (1988) estimaba esta proporcién en 40% para 1980.

Pero su importancia es mayor cuando se trata de la produccién de alimentos de consumo
popular, representados por el 51% de la produccién de maiz y el 77% de la produccién de
frijoles. En algunos paises como Brasil, Bolivia y Guatemala, mis del 70% de la papa es
producida por campesinos (Cuadro 6). Aun en rubros exportables como el caf€ y la cocoa, en
1980 representaban el 41% y el 33% de la produccién, respectivamente (De Janvry et al. 1988).

Cuadro 6. Participacion de la pequeiia agricultura en la produccién de alimentos (en porcentajes).

Culti- Colom- Guate- Brasil Boli- Costa Chile Ecua- Pana- Vene- Hon- Pera

vo bia mala via Rica dor ma zuela duras
1976 1979 1980 1980 1984 1980 1974 1984 1971 1974 1972

Trigo 70 75 30 80 - 27 59 - - - 51
Maiz 68 46 52 70 50 4 87 80 4 49 36
Frijol 89 60 63 - 47 77 - - 15 59 30
Papas 46 78 - 100 59 73 41 - 6 - 47
Lentejas — - - - - 47 - - - -

Arroz - 20 23 8s 8 55 62 37 2 - 16
Cebada — - - 100 - - 64 - - - 73
Yuca 90 45 68 100 60 - 58 - - - -
Plitano 80 - - - 49 - 40 - - - -
Café - - 39 75 60 - 49 - - 70 -

Fuente: Colombia: Departamento Nacional de Planeacién 1976. Guatemala: Direccién General de Estadistica.
Brasil: Censo Agropecuario 1980. Bolivia: Urioste 1986. Costa Rica: L. Pérez con base en el Censo
Agropecuario 1984 (fincas menos 20 ha). Chile: Ortega 1986. Ecuador: Jorddn 1986 (explotaciones
menores de 20 ha). Panam4: Direccién de Estadisticas y Censos 1986. Afio Agricola 1984-198S.

Sin embargo, toda la informaci6n sugiere que esta participacién es en la mayoria de los casos
declinante. Eso es lo que encuentra este Gltimo autor, comparando la evolucién del peso de la
produccién campesina en Brasil y en Uruguay. Hay que agregar que la produccion en las fincas
subfamiliares decrece més que en las familiares.

Zamosc (1990), comparando datos para 1960 y 1988 en Colombia, encuentra que la
participacién de la agricultura campesina en la produccién de alimentos se mantiene casi
invariable. Pero la participacién en la produccién de café baja del 50% al 30%, mientras que
la participaci6n en la produccién de materias primas desciende del 26% al 10% en igual periodo.

En Perti, Monge (1990) asevera que algunos productos que son tipicamente de produccién

campesina como la papa, el maiz y el trigo han disminuido la superficie sembrada en los Gltimos
afios. Y en Brasil, Graziano da Silva (1990) encuentra que el sector campesino tiene un peso
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relativamente importante en el valor de produccién total de la agricultura: un 40% para 1980,
si bien diez aiios antes esta proporcién era del 48%.

La importancia de la produccién aportada por los campesinos también era declinante para los
ocho principales productos agricolas, aun cuando en algunos de ellos los campesinos seguian
siendo los principales responsables de 1a produccién: frijol 66%, mandioca 78%, maiz 56%.

Lo que estos datos muestran es que la mayoria de los campesinos no han podido
modernizarse, perdiendo asi terreno frente a la agricultura empresarial. En general, se defienden
mejor en aquellos cultivos de consumo popular, cuyos precios son frecuentemente manipulados
por el Estado para mantenerlos deprimidos (Cuadro 7). En realidad, es ésta la principal
contribucién de la agricultura campesina al proceso de acumulacién en otros sectores de la
economia: la produccién de alimentos baratos.

Cuadro 7. América Latina: estimacién provisional sobre dimensiones de la agricultura
empresarial y la del pequeiio productor a comienzos de 1970 (%).

Indicadores ' Agricultura empresarial Pequeiio productor*
Niimero de unidades econémicas 22 78
Area total comprendida en las unidades 82 18
Area utilizada en cultivos 56 44
Produccién para consumo interno 59 41
Produccién para exportacién 68 32
Produccién de cultivos permanentes 59 41
Produccién de cultivos de ciclo corto 47 53
Produccién de maiz 49 51
Produccién de frijol 23 77
Produccién de papa 39 61
Produccién de arroz 68 32
Produccién de café 59 41
Produccién de caiia de aziicar 79 21
Existencias de ganado bovino 76 24
Existencias de ganado porcino 22 78

Fuente: Lépez C.L. 1982. Revista de la CEPAL no. 16.

En Chile se da un buen ejemplo de este papel. Entre 1976 y 1983, las politicas econémicas
‘neoliberales disminuyeron las barreras arancelarias de todos los productos, aun de los alimentos
de consumo popular. Los empresarios agricolas se retiraron de la produccién cuando los precios
no compensaron sus costos, quedando ésta s6lo en manos de los campesinos— que aumentan su
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participacién—y de la importaci6n de alimentos. Los desequilibrios en la balanza comercial que
generan las importaciones de alimentos, obligan a retomar a partir de 1983 la politica de
proteccién del mercado interno para los productos bdsicos. Gradualmente los empresarios
agricolas vuelven a la produccién de estos rubros, retomando su participacién en la produccién
total (Rivera 1990).

Los campesinos que se modernizan

Ciertos estudios recientes apuntan al hecho de que hay algunos campesinos que si se
modernizan. En algunos casos, la adopcién de cambios tecnol6gicos les permiten incorporarse
a un complejo agroindustrial. En otros casos, a través de organizaciones cooperativas, logran
producir con los requisitos técnicos suficientes (calidad y cantidad) como para exportar. Aun en
otros, son capaces de producir nuevos cultivos, insertindose asi en nuevos mercados.

Existen igualmente campesinos que logran modemnizarse tecnolégicamente para competir de
modo eficaz, en el mercado interno, con las empresas agricolas. En Centroamérica, se sefiala la
emergencia de una capa de productores familiares capitalizados, con produccién
predominantemente mercantil y con capacidad de acumulacién. Algunos ejemplos de estos
procesos serian: :

"1) la incorporaci6n de hibridos por parte de pequeiios productores maiceros en el occidente
de El Salvador, que logran rendimientos cercanos a los 40 quintales/manzana. 2) la
intensificacién de la pequefia produccién de café en el valle central de Costa Rica; 3) la
notable expansién extensiva de la produccién campesina de café en Honduras; 4) la
expansién de la frontera agricola de granos bésicos en el norte de Guatemala; S) la pequeiia
produccién en hortalizas y legumbres en el Altiplano de Guatemala; y 6) la pequeiia y
mediana ganaderfa de leche en torno a las plantas procesadoras en Costa Rica" (Baumeister
1990).

En México, resulta ilustrativa 1a experiencia de la Coalicién de Ejidos Colectivos de los
Valles del Yaqui y del Mayo en el Estado de Sonora. La Coalici6n es una organizaci6n regional
creada a partir de las organizaciones de los ejidos colectivos. Estas Gltimas tienen una base
econémica, ya que intervienen tratando de regular el proceso productivo agricola desde el
control de los insumos hasta la comercializacién o la transformaci6én 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 (Gordillo 1988).

En Perii, la Reforma Agraria de la década del 70 y la expansi6én de la frontera en la selva,
han hecho que para 1984 el 90% de las tierras en explotacién estén en manos de pequefios
productores familiares de menos de 20 hectireas (Monge 1990). Este proceso dio lugar a una
intensa mercantilizacién de la produccién campesina, especialmente de aquella produccién
" destinada a los mercados urbanos y como insumos para las agroindustrias. También se produjo
" una reubicacién espacial de las dreas de crecimiento: la costa central y la selva del oriente han
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sido las 4reas en que la agricultura manifestd mayor dinamismo, mientras se aprecia un
estancamiento de la zona serrana.

Pero, aun en la zona serrana, Gonzilez de Olarte (1988) sostiene que se han producido
cambios técnicos en las comunidades campesinas: en el uso de plaguicidas y nuevas semillas;
en la introduccién de nuevas hortalizas; en la variacién en el tiempo de descanso de las tierras
para la agricultura; en un mayor uso de la sanidad animal; y en la relativa mejora de la calidad
del ganado. Estos cambios han sido muy lentos y ademds su efecto ha sido la modernizacién,
pero no necesariamente su desarrollo, es decir, que no parecen haber tenido un impacto
significativo sobre el ingreso de los campesinos.

En Colombia (Zamosc 1990), el aumento en los procesos de diferenciacién campesina han
consolidado aparentemente una capa de productores que mejoraron sus condiciones de vida y
de produccion. Tales productores estin ligados al cultivo de alimentos que ofrecen mayor
demanda en las ciudades (frutales, hortalizas, café, frijol, cafia panelera, papa y plétano) y hacen
utilizaci6n intensiva de semillas mejoradas, plaguicidas, fertilizantes y otros insumos de origen
industrial, que han sido eficazmente promovidos a través de los organismos estatales como el
Instituto Colombiano de Agricultura (ICA) y los programas de Desarrollo Rural Integral (DRI).
Para algunos autores, sin embargo (Forero 1990) este tipo de procesos, bastante generalizados,
ha producido la modernizacién campesina, pero no necesariamente ha permitido que los
campesinos retengan los excedentes generados.

En Brasil (Graziano da Silva 1990), 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 la soja, los campesinos aportaban el 33% de la
produccién. Sin embargo, esta proporcion era seguramente mayor en ciertas 4reas del pais, como
el Estado de Rio Grande do Sul, donde con la tremenda expansién de las empresas cooperativas
como COTRIJUI, muchos de estos campesinos han logrado incluirse en los procesos de
tecnificacion (Vial 1986).

En Guatemala (De Janvry 1990), cabe citar la experiencia de asociacién entre una compaiiia
exportadora de hortalizas norteamericana y campesinos del altiplano guatemalteco. Luego de una
primera experiencia no satisfactoria con empresarios agricolas, la compaiiia gradualmente se fue
orientando a la subcontratacién de produccién con campesinos, que de esta manera tuvieron
acceso a nuevos cultivos (coliflor, brécoli, col de Bruselas) para exportacién y al crédito,
fertilizantes, plaguicidas y nuevos conocimientos en oportunidades de mercados.

Para 1980, 2000 campesinos produjeron el 90% de las exportaciones de la firma. Pero el
ejemplo cundi6: para 1987 otras cinco compaiiias producian hortalizas congeladas, y seis mis
producian hortalizas deshidratadas, con el mismo tipo de esquema productivo. Luego de unos
afios, y con la ayuda de organizaciones no gubernamentales, los campesinos habian creado una
cooperativa que les permitié acceder a mejores condiciones crediticias y a mejorar su posicién
negociadora con las compaiiias exportadoras, iniciando sus propias experiencias de
agroindustrializacién de la produccién y exportacién a Europa.
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La comparacién de este caso con otros, no tan exitosos, permite sugerir que las condiciones
para el éxito radican en la existencia de una organizacién cooperativa de los campesinos, en el
acceso al crédito agricola y en la existencia de una tecnologia adaptable y adoptable.

No existen cifras, en la literatura revisada, que permitan estimar la importancia de estas
capas del campesinado en proceso de modernizacién. Sin duda, se hallan dentro del sector de
pequeiios productores familiares (y no entre los subfamiliares) que De Janvry estima en un 30%
de los aproximadamente 10 millones de explotaciones campesinas calculadas para América
Latina.

Baumeister (1990) estima que los pequeiios y medianos productores intensivos para el
mercado interno y la exportacién representarian un 23% de las explotaciones, ocupando un 12%
de la tierra para el caso de Centroamérica.

Los campesinos con recursos insuficientes

Mi4s imprecisa atGn resulta la estimacién de la cantidad de campesinos semiasalariados o
asalariados que ocupan explotaciones de tipo subfamiliar o que no tienen tierra. De Janvry
estimaba en alrededor de siete millones las explotaciones de tipo subfamiliar para los paises de
América Latina (De Janvry et al. 1988). Ademds esta categoria era la que méis se habia
incrementado en los tltimos treinta afios: 60%.

La poblacién econémicamente activa en la agricultura de América Latina era de 35 millones
en 1980. De ésta, 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. Sin embargo, estas cifras censales
adolecen de imprecisién, puesto que muchos campesinos también desempefian trabajos
asalariados temporarios o estacionales.

En realidad, en este estrato de la poblacién rural 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, combinando su trabajo en ellas con el trabajo asalariado temporal,
estacional o permanente de toda o parte de la fuerza de trabajo familiar.

Como se vio més arriba, una porcién considerable de los asalariados esti conformada por
un campesinado sin tierra, que en una proporcién crecientemente menor detenta empleos
permanentes, predominando el trabajo temporario y estacional. Este trabajador puede residir en
las propias fincas, generalmente cuando es permanente, pero la gran mayoria reside en pequeiios
poblados miserables, generalmente de reciente formacion y sin contar con los minimos servicios.
Una proporci6n creciente de trabajadores rurales vive en las ciudades: de cuatro a seis millones
(10 a 15% de 1a poblacién agricola activa) segiin estudios de la Organizaci6én Internacional del
Trabajo (OIT) para 1980 (Chonchol 1990).

La presencia de este estrato de semiasalariados y asalariados habla de las caracteristicas de

la modernizaci6n agricola reciente. Por un lado, nos dice que se han extendido las relaciones
capitalistas en el campo. Pero, por otro, que la creacién de empleo de la agricultura empresarial
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no ha sido suficiente para absorber a la poblacién desempleada o subocupada que abunda en este
estrato social. También muestra que los procesos de cambio tecnolégico, intrinsecos a la
modernizacién, producen una disminucién de la demanda de trabajadores permanentes (si bien
eleva la calificacién) y en cambio amplia la demanda de trabajadores estacionales.

En los paises andinos, a la excesiva subdivision de la tierra y a la creciente mercantilizacién
campesina se agrega el crecimiento de un sector de intermediarios, comerciantes y acopiadores
que han incidido en la extraccién de valor al campesino y, por lo tanto, han tendido a
incrementar su pobreza. Asi la plena integracién campesina a los mercados ha aumentado su
subordinacién econémica y politica (Calder6n 1988).

Los trabajadores sin tierras o con pocas tierras deben elaborar complejas estrategias para
sobrevivir en los momentos que no encuentran trabajo. Si tienen tierra, pueden volver a ella. Si
no la tienen, migran a otras regiones, buscan trabajo en las ciudades o simplemente se endeudan
con los comerciantes, a la espera de trabajo.

En Uruguay, por ejemplo, trabajadores residentes en pequeiios pueblos o en la periferia de
las ciudades se trasladan a las 4reas ganaderas para realizar la esquila de lanares en la
primavera, viajan hacia el sur para realizar la cosecha de la fruta en el verano y la vendimia a
fin del verano, y a principios del otofio se vuelven a trasladar hacia el litoral oeste del pais para
emplearse en la cosecha de los citricos en el otofio-invierno.

En el mundo andino "la recreacién de formas colectivas de reciprocidad de orden
comunitario o supradoméstico han permitido la reproduccién campesina, como las asociaciones
de productores en los valles de Cochabamba en Bolivia...y la ...(expansién)... de formas
comunales en el Perd" (Calder6n 1988). Para dichos paises, el autor también anota que el éxodo
rural-urbano, es decir los procesos de descampesinizacién, no significan sin embargo una ruptura
total de los patrones de organizacién doméstica rural ni de los vinculos familiares y econ6micos
con el mundo rural.

Se estima que un 60% de la poblaci6n rural estd en condiciones de pobreza absoluta, y aun
la mitad de éstos en condiciones de indigencia. Es 1égico suponer que la mayoria de esta
poblacién se ubica en el estrato de semiasalariados y asalariados del campo.

Las causas de la pobreza son muchas, pero hay que localizarlas principalmente en la poca
o ninguna tierra de que disponen y en la baja productividad de las que tienen. Los salarios reales
de la agricultura han caido (si bien no tanto como los salarios urbanos), pero a esto ademés se
les deben descontar las exacciones a que los someten los contratistas de trabajadores ("gatos",
"lechuzas","coyotes") que, cada vez, son mis frecuentes, y a los comerciantes con quienes a
menudo se endeudan.

La crisis econémica de 1a década de los 80 ha tenido en éste su sector méis vulnerable. El
aumento en el costo de los alimentos, como consecuencia del incremento de 1a tasa de cambio
real, la disminucién de puestos de trabajo y la caida de los salarios reales han 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.
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Lo social y lo politico en el campesinado

No existe un solo campesinado latinoamericano (Llambi 1990), sino que existen distintas
formas del mismo, determinadas histéricamente. Hubo tres grandes periodos en la historia de
este siglo de América Latina: las agriculturas de exportacién de las primeras décadas de la
centuria; el periodo de industrializacién sustitutiva posterior a la década del 30 y el periodo
actual de reinsercién en la economfa mundial, a través del aprovechamiento de las ventajas
comparativas, la eliminacion de barreras arancelarias y la diversificacién de productos y
mercados.

En el primer periodo, se debe distinguir al campesinado de las comunidades andinas del
campesinado parcelario, producto de 1a desintegracion de grupos indigenas originales y de
procesos de repoblamiento y mestizaje. También es preciso distinguir entre las tres formas
productivas terratenientes: la hacienda, la plantaci6én y la estancia, cada una generadora de su
propio campesinado.

La segunda etapa se caracteriza por la presencia de un Estado fuerte, que asume las tareas
del desarrollo, un Estado empresario y gestor. Estimulado por la necesidad creciente de
alimentos para el mercado interno, se impulsan pactos entre campesinos y Estado que llevan a
procesos de reforma agraria, colonizacién y estimulo al pequefio productor independiente o
comunitario. Sin embargo, el clientelismo politico y la "cupulizacién" de las organizaciones
campesinas crearon, gradualmente, condiciones para la subordinacién campesina al Estado y al
sistema politico (México, Bolivia, Colombia).

Poco a poco hay una deslegitimizacién de las organizaciones campesinas, que se incrementa
a medida que los Estados se debilitan y pierden capacidad de regulacién de la economia y de
distribucién de excedentes. Asi, para un periodo que se puede situar aproximadamente en la
década del 70, con variaciones segiin paises, las organizaciones campesinas pasan por una
situaciéon de fraccionamientos y pugnas internas que limitan el poder y legitimacién de las
organizaciones de alcance nacional.

En cambio, se fortalecen paulatinamente las expresiones locales y regionales de organizacién
campesina, a lo que se suma la aparicién de organizaciones no gubernamentales (expresién de
las clases medias urbanas) y de organizaciones comunitarias y basistas ligadas a la Iglesia
catélica.

En la tercera etapa, que recién se esboza, la reestructuracién econémica de las relaciones
sociales y del Estado estin impactando al campesinado de distintas formas, descritas ya en
péginas anteriores. En sintesis, estas tendencias serian:

a) Un debilitamiento del Estado como agente econémico, producto de los desequilibrios
fiscales, l1a deuda externa y el desaceleramiento de la economia. La revitalizacién de la
sociedad civil, del sistema de partidos y la revalorizacién de la democracia;

b) un intenso proceso de mercantilizacién, que abarca desde la liberalizacién de los mercados

de tierras hasta una mayor presencia campesina en la venta de su fuerza de trabajo, pasando
por su més firme adscripcién a los mercados de productos, de insumos y de capitales;
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c) una profundizacién de la modernizacién tecnolégica, especialmente en los estratos més
acomodados del campesinado. La empresa agricola también sigui6 modernizindose, lo cual
afect6 al campesinado como vendedor de fuerza de trabajo, en cantidad y calidad de empleos
ofrecidos;

d) se perfila con més nitidez un estrato de campesinos con tierra suficiente que,
modernizindose, se inserta en los complejos agroindustriales o encuentra nichos de
reproduccién social, produciendo para el mercado interno o la exportacién;

e) siendo numéricamente mds importante, se amplia atin el estrato de campesinos
semiasalariados y sin tierra, empleados en miiltiples actividades, urbanas o rurales, sin
calificacién, temporales e inestables. En este estrato predominan las situaciones de pobreza
y de indigencia.

(Cudl ha sido el efecto de estos cambios en las organizaciones campesinas? Al respecto
parece que, de organizaciones campesinas muy inclusivas —en que predominaba la lucha por la
tierra y por la mejora en las condiciones de trabajo, con relaciones clientelisticas con el Estado
y de gradual subordinaci6n a los partidos politicos, propias del periodo histérico anterior—, se
estaria ahora convergiendo hacia organizaciones hegemonizadas por los productores campesinos
mercantilizados. En estas organizaciones, si bien no desaparecen las demandas por la tierra, se
priorizan las demandas productivas vinculadas con las condiciones de comercializacién de los
productos, sus precios, el crédito, la asistencia técnica y el aprovisionamiento de insumos.
Pareceria también que en su seno se estin gestando relaciones de mayor independencia y
autonomia en relacién con el Estado y los partidos politicos.

Los semiasalariados y los asalariados quedan fuera o quedan subordinados en estas
organizaciones. La organizacién de los "sin tierra" o de los "con poca tierra" serd débil o
inexistente en el nivel nacional. En cambio proliferan las organizaciones de caricter local, con
fines particulares y especificos, como las asociaciones de consumidores, que intentan proveer
servicios de salud, educacién complementaria, caminos, vivienda, organizacién barrial; las
asociaciones deportivas y religiosas y, en algunos casos, las organizaciones sindicales por
empresa y los movimientos locales de lucha por la tierra. Sobre estas hipétesis se trabajard en
las préximas péginas.

En el Pert, hasta la reforma agraria, las organizaciones campesinas tenian como principal
reivindicacién la tierra, en segundo lugar los reclamos al Estado y en tercer lugar las
reivindicaciones referidas a las condiciones de trabajo como asalariados. En cuanto a las
demandas por la tierra, el 80% eran contra las haciendas. Las intensas movilizaciones
campesinas de la época dieron origen a organizaciones locales o regionales. Si bien hubo
organizaciones de cardcter nacional, éstas fueron débiles y terminaron siendo derrotadas, primero
por la represién de 1965 y, luego, con la reforma agraria, al perder la iniciativa frente al
Estado.

Durante la década del 70, se lleva a cabo la reforma agraria. El movimiento campesino se
ve situado asi en un contexto totalmente distinto. El ataque contra la hacienda ha partido del
Estado, legitimando las demandas campesinas. Se fortalece la organizacién nacional de los
campesinos, forzada por la centralizacién del Estado y las propuestas de alcance nacional que
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el movimiento campesino debe formular ante los grandes cambios producidos por la reforma
agraria.

En la década de los 80, el movimiento campesino empieza a modificarse como resultado de
los cambios estructurales que produjo la reforma. Al acceder a la tierra, sus demandas ahora
estardn dirigidas también a las condiciones de insercién en los mercados (de crédito, de insumos,
de productos), a las cuestiones técnico-productivas, a su relacién con las agroindustrias y a
planteos sobre politicas agrarias nacionales.

En un congreso de la Confederacién Campesina del Perd (CCP) realizado en 1982, un
estudio de las demandas realizadas por los congresistas demostré6 que sélo el 20% de ellas
estaban vinculadas con la tierra. Las formulaciones programiticas de la CCP también se
modificardn al influjo de las nuevas demandas, haciendo mayor referencia a la politica agraria
e incluyendo

"...]1a toma de posici6n y alternativas frente a los oligopolios de la agroindustria, el comercio
internacional de productos e insumos agropecuarios, el rol del Estado y el capital en la
fijacién de los precios y la comercializacion interna de productos e insumos, entre otros
temas antes no tocados" (Monge 1990).

Ello lo sintetiza luego el autor con el siguiente comentario:

"...el movimiento campesino y los gremios se han ido definiendo bdsicamente como
expresién de aquellos campesinos que a lo largo de las tres décadas anteriores lograron, por
uno u otro camino, acceder a la propiedad de la tierra. Fuera del movimiento y sin real
espacio en los gremios han quedado los sectores mis pobres del campesinado, aquellos que
generan el grueso de sus ingresos en base a la venta de fuerza de trabajo. A diferencia de
los 60 y 70, los gremios campesinos pricticamente han abandonado el reclamo por mejores
salarios y mejores condiciones de trabajo para jornaleros y trabajadores eventuales del
campo" (Monge 1990).

En épocas recientes las organizaciones campesinas en el Perii se enfrentan a dos retos: su
relacién con el Estado en el incipiente proceso de regionalizacién, que los lleva a tener que
elaborar propuestas regionales y a participar en el poder; y el desafio de la violencia politica
armada, que enfrenta al movimiento campesino con un problema de sobrevivencia, ya que ésta
hace que en algunas regiones sea muy dificil la continuidad de la organizacién y movilizacién
campesinas.

En México, a partir de la década del 70 hay un ascenso en la lucha politica campesina en
todo el pais. Surgen nuevas organizaciones de caricter local y regional, en oposicién a las viejas
organizaciones de caricter nacional, con lideres mds representativos, con mayor control de las
bases y con autonomia de los partidos y del Estado.

"Siendo el eje fundamental la lucha por la tierra|...] comienzan a aparecer las luchas por la

apropiacion[...] del proceso productivo, esto es, produccién, distribucién y consumo”
(Martinez 1990).
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Las nuevas tendencias en las organizaciones campesinas estarian planteando la vinculacién
con el Estado en términos de autonomia y participacién. Autonomia en el sentido de
independencia para definir sus politicas, rechazando el clientelismo y la cooptacién.
Participacién porque de lo que se trata es de elaborar su propio proyecto econémico y politico
y de negociarlo con el Estado desde una posicién de fuerza. Elaborardn proyectos productivos
que les permitan retener los excedentes campesinos.

"Los actores sociales que enarbolan la asociacion en la produccién como forma de lucha son
cominmente campesinos de alto y mediano potencial productivo, por lo que generalmente
pertenecen al estrato medio del campesinado o al menos en condiciones no tan precarias
como el resto" (Martinez 1990).

En Chile, el Estado intervino activamente no s6lo en impulsar 1a Reforma Agraria, sino
también en estimular la formacién de organizaciones campesinas (Rivera 1990). Estas se
organizan en vinculacién con los partidos politicos. En realidad, los sindicatos son como los
frentes agrarios de cada partido. La ideologizacién provoca profundas divisiones en el
campesinado. Los pequeiios y medianos productores se organizaron en cooperativas que, en
realidad, actuaron como canalizadoras de los recursos del Estado. Durante el gobierno militar,
los sindicatos son declarados ilegales, pierden su imagen y respaldo estatal; quedan con sélo
10% de sus asociados. En cambio, se permite la creacién de sindicatos de empresa que se
expanden ripidamente en el drea fruticola. En los Gltimos aiios, los pequeiios productores estin
tendiendo a organizarse en Asociaciones Gremiales. Las hay de dos tipos: i) las que retinen a
pequeiios productores acomodados (unas 60) que a su vez se agrupan en la Confederacién de
Productores Agricolas; ii) una serie de Asociaciones Gremiales que retinen a campesinos pobres
y pobladores rurales nucleados por las Organizaciones No Gubernamentales (ONG’s), a través
de la cooperacién internacional. No tienen una organizacién nacional que los nuclee. Se
concluye que:

"..las Asociaciones Gremiales[...] estin tendiendo a identificarse mis con las
reivindicaciones de tipo politico de los pequeiios productores. Se estin estableciendo
diferencias con los sindicatos, una organizacién de tipo obrera y en las cooperativas una
organizacion econémica. De esta manera las Asociaciones Gremiales podrian llegar a ser en
los préximos afios una organizacién representativa de los campesinos..." (Rivera 1990).

En Centroamérica, los procesos de organizacion del campesinado tendrian connotaciones
parecidas a las que se han venido resefiando. Antes de 1a década de los 70 no eran muchas las
organizaciones campesinas en el istmo. Si estaban organizados los obreros rurales de las
plantaciones, quienes influyeron posteriormente sobre los campesinos.

Pero en las dos décadas posteriores, en parte estimulados por los procesos de reforma agraria
y de colonizacién impulsados desde el Estado, se aprecian procesos importantes de organizacién
campesina. Con una particularidad: frecuentemente se incluyen en la misma organizacién a
capas de pequefios y medianos productores. Al mismo tiempo, se observa una ampliacién y
diversificacién econémica del movimiento cooperativo.

"Iniciativas como ECODEPA en Nicaragua, el movimiento cooperativo agrario en
Guatemala, las experiencias mas antiguas del norte de Honduras y de Costa Rica muestran
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posibilidades de mayor presencia en la esfera de la comercializacién y el procesamiento
agroindustrial (del movimiento cooperativo)" (Baumeister 1990).

Los procesos que se sugieren para el movimiento campesino, de gradual reorientacién hacia
las demandas de tipo productivo y de construccién de organizaciones campesinas que intervienen
en los mercados para disputar el excedente campesino, adquieren por necesidad caracteristicas
diferentes en los paises latinoamericanos.

Esto estard vinculado con la precocidad o el retardo, la profundidad y la extensién del
desarrollo de las relaciones sociales del capitalismo en el campo. En el 4rea rioplatense, por
ejemplo, en que. el capitalismo agrario se extendi6 tempranamente, mercantilizando a los
agricultores familiares, sus organizaciones recorrieron este camino en la primera mitad del siglo.

La Federacién Agraria Argentina, expresion de los arrendatarios pampeanos que comenzaron
luchando por la tierra (y por las condiciones del arrendamiento), a medida que se fue
resolviendo la problemitica (en las décadas del 40 y del SO) fueron confiriéndole més
importancia a las reivindicaciones de tipo productivo y a la fundacién de un hoy poderoso
movimiento cooperativo que comercializa insumos y produccién cerealera (Martinez 1988).

En el Uruguay, la organizacién que mejor represent6 los intereses de los agricultores
familiares, la Comisi6én Nacional de Fomento Rural, fundada en 1915, desde sus inicios incluia
reivindicaciones vinculadas con lo productivo. En periodos posteriores, los esfuerzos de la
entidad se centran en la creacién de una cooperativa de comercializacién que alcanza dimensién
nacional (Pifieiro 1988).

En el sur del Brasil, en los estados de Rio Grande do Sul y de Matto Grosso do Sul, los
agricultores familiares crean, en la década del 50, como respuesta a las necesidades de
comercializacion de sus cosechas de trigo y de soja en un contexto de modernizacién agricola,
una Cooperativa (COTRIJUI), la més importante del pais, con un capital integrado de 135
millones de dé6lares (Vial 1986).

Tal vez en el otro extremo se podria situar al movimiento campesino en Paraguay, en donde
las relaciones capitalistas de produccién parecen haber penetrado con mayor lentitud. Si bien hay
dreas de expansién reciente de la agricultura sojera con empresarios de origen brasilefio y
europeo, subsiste atin una vasta poblacién campesina, escasamente vinculada con los mercados,
cuya reivindicacién principal es en estos momentos la reforma agraria. El relajamiento de las
medidas represivas que mantenia el régimen de Stroessner, ha estimulado la lucha campesina,
la ocupacién de tierras y la construccion apresurada y anirquica de organizaciones campesinas,
que gradualmente confluyen hacia una organizacién nacional (Galeano 1990; Fogel 1990).

La propia extensién del capitalismo agrario, que facilita la incorporacién de capas
campesinas como productoras, también genera semiproletarios y trabajadores sin tierras. A este
proceso de diferenciacién, intrinseco al funcionamiento del propio capitalismo y resultado de la
competencia mercantil, se le agrega otro que més bien emerge de los procesos trauméticos que
acompafian a las transiciones de un modo particular de acumulacién a otro, reestructurando
formas productivas y haciendo desaparecer otras o refuncionalizando las ya existentes y creando
nuevas (Llambi 1990).
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Como sugiere Miiller (1989), en los procesos de modemizacién siempre hay una
refuncionalizacién del vinculo entre capital y trabajo. En este estrato, que como se dijo es el més
numeroso, el que mis crece, el més pobre, ;qué ha pasado con sus organizaciones sociales?.

Pareceria que en la actual etapa histérica no son muchas las organizaciones de nivel nacional
o regional de este sector de la poblacién rural. En cambio, han proliferado las organizaciones
de nivel local, delimitadas territorialmente y que aportan demandas especificas o retinen a
determinadas categorias sociales.

La organizacién en el nivel nacional esti dificultada: en primer lugar, por las condiciones
de pobreza extrema que no favorecen la organizacién campesina; en segundo, porque la
pertenencia de clase de los semiasalariados es ambigua (;qué son: productores con poca tierra
que complementan sus ingresos con un salario o asalariados que tienen una retaguardia en un
pequeiio predio?); en tercer lugar, como productores se hallan durante largos periodos fuera del
predio y aun frecuentemente de sus localidades de origen; pero como asalariados son itinerantes,
estacionales o temporarios; en cuarto lugar, la presencia de mujeres en la fuerza laboral
asalariada es con frecuencia importante (por ejemplo, en la recoleccién de frutas), con lo cual
la problemitica de clase se cruza con la de género, cruzamiento que ademds suele ser estimulado
por los patrones. Finalmente, las relaciones clientelisticas y a veces la mis dura represién
también contribuyen a la desmovilizacién del sector.

Por idénticas razones,' han proliferado en cambio las organizaciones locales: de jévenes, de
mujeres, las asociaciones pro-mejoramiento barrial, los comités, los clubes de madres, las
policlinicas populares, las asociaciones de vivienda por ayuda mutua, las organizaciones
deportivas y religiosas, las organizaciones étnicas, los sindicatos y los movimientos por la tierra.

El Brasil ofrece una riqueza y variedad de organizaciones de este estrato social que ilustra
las observaciones anteriores. Hagamos una breve lista. Las organizaciones de "posseiros”, tanto
de dreas tradicionales como de frontera agricola, que se enfrentan con los propietarios de tierras,
tal el caso de los "seringueiros” recolectores de caucho que luchan por la preservacién de los
bosques y el cese de la expoliacion patronal. Las organizaciones de los excluidos y perjudicados
por la construccién de las grandes represas hidroeléctricas sobre el rio San Francisco y el Rio
Uruguay. Los movimientos indigenas amazénicos que luchan por la preservacién de sus tierras
y bosques. El movimiento de los trabajadores rurales sin tierras o con poca tierra, representados
por multitud de organizaciones locales y estaduales, pero que a nivel nacional se agrupan
principalmente en dos organizaciones: la mis formal Confederacién Nacional de Trabajadores
de la Agricultura (CONTAG), con 2600 sindicatos, 22 federaciones y una confederacién, y la
més reciente y radical Movimiento de los Sin Tierra (MST) (Grzybowski 1986).

Un ejemplo de la lucha de estas tltimas organizaciones fue la propuesta de reforma agraria
con que se inicia el gobiemo constitucional de 198S. La realizacién de una reforma agraria
figuraba entre las promesas de Tancredo Neves. En las primeras semanas de gobierno, un equipo
gubernamental lanza la Propuesta de Plan Nacional de Reforma Agraria. Esta propuesta (como
habia sucedido ya en la década del 70, antes del golpe militar) moviliza a la sociedad brasilefia.
Por un lado, la CONTAG, el MST, otras organizaciones de base y la Iglesia Catélica la apoyan.
Desde el lado de los propietarios del campo, las organizaciones empresarias y las cooperativas
agricolas se nuclean en un organismo ad hoc llamado Frente Amplio Agrario, cuya propuesta
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era la de diluir la reforma agraria, incluyéndola en una propuesta de politica agraria que
contuviese entre otros instrumentos de politica dicha reforma.

Sin embargo, las organizaciones "formales" preexistentes de los propietarios se ven superadas
por una organizacién que surge impulsada por los sectores propietarios més reaccionarios del
agro: la Unién Democritica Ruralista. Los dos afios siguientes constituyen el escenario de la
lucha entre las organizaciones de los trabajadores rurales y la UDR, en el poder ejecutivo y en
el Parlamento para impulsar o bloquear la propuesta de reforma agraria. El MST apoy6 e
impulsé medidas de ocupacién de tierras, marchas, romerias y campamentos con el fin de
presionar. La CONTAG, en cambio, siempre prefirié mantener abierto el didlogo con el gobierno
a través de la participacién en numerosas comisiones.

Como hace notar un autor, en realidad la diferencia de estrategias consiste en hacer pasar
la discusién y las decisiones por fuera o por dentro del gobierno (Graziano da Silva 1990). La
UDR, que creci6 vertiginosamente opacando la presencia de las otras agremiaciones
empresariales, también adopt6 la politica de realizar movilizaciones, ademés de la accién en
comisiones y en los pasillos de la politica. Pero también fue mis all4 y, aunque no abiertamente,
apaiié ataques contra dirigentes campesinos y simpatizantes que elevaron a 200 las muertes
anuales vinculadas con enfrentamientos por la tierra (Sérvolo de Madeiros 1989).

La propuesta de reforma agraria serd finalmente derrotada en el seno del gobierno y en la
Constituyente de 1987. Siendo ésta la bandera tras la cual se habia unificado la accién de los
movimientos campesinos, su derrota abre un paréntesis de discusién interna y de reflexién,
paréntesis del cual atin no se ha salido y vinculada no tanto con los objetivos como con las
estrategias y ticticas de la lucha gremial y politica.

Para un analista muy cercano a este proceso, la lucha por la reforma agraria no fue la lucha
de los pequefios productores modemizados (afiliados a las cooperativas), ni siquiera de los
proletarios rurales (tal vez més préximos a las posiciones de la CONTAG), sino de aquellos
trabajadores rurales desplazados por la modernizacién, campesinos expulsados de sus tierras, los
hijos de los campesinos pobres, los semiproletarios, en fin todos aquellos que no encontraron
formas estables de absorcién productiva. Esta era la base social del Movimiento de los Sin
Tierra (Graziano da Silva 1989).

En los paises andinos, la dimensi6n étnica le agrega su propia complejidad a las modalidades
de organizacién campesina. Estas no sélo se estructurarin en torno a las demandas propiamente
campesinas (como la lucha por la tierra), sino que también recogerdn en su seno demandas
referidas a su reconocimiento como ciudadanos de una nacién y al respeto por su cultura. Asi,
la historia de las organizaciones sociales campesinas en un pais como Bolivia, son muy ricas
en ejemplos de luchas por la tierra (como la revolucién de 1952); pero donde también estarin
presentes demandas de su reconocimiento como ciudadanos (en particular, como un emergente

~de la Guerra contra el Paraguay), o de contenido étnico, como las sublevaciones kataristas.

"Sin embargo las nuevas transformaciones de la cultura y la economia mundial, como la
crisis econémica y la revalorizacién democritica que atraviesan las sociedades
latinoamericanas y andinas, nos remiten a una nueva problemética, la de una relativa pérdida
de fuerza y consistencia de estos movimientos con orientaci6n totalizante” (Calderén 1987).
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Las piginas precedentes muestran que los campesinos se enfrentan con distintos tipos y
grados de exclusién de la sociedad a la cual pertenecen. Exclusién econémica, para cientos de
miles de ellos, que por no tener tierra o empleo estable, no pueden insertarse productivamente.
Exclusién cultural, porque con frecuencia se niega la existencia de la diversidad étnica.
Exclusién politica, porque a menudo no se les reconoce como interlocutores; porque no se
admiten sus organizaciones o se las persigue; porque se practica el clientelismo (que es una
forma de no considerarlo como sujeto politico), el tutelaje y la cooptacién de sus organizaciones
por el Estado o las organizaciones politicas. Negacién (exclusién) de la persona y de sus
derechos mis elementales, que llegan hasta propiciar la violencia y la eliminacién fisica de los
dirigentes campesinos.

Es posible reconocer en los movimientos campesinos la lucha por vencer estas exclusiones,
conquistando la ciudadania. La ciudadania entendida como la igualdad en relacién con los
derechos y obligaciones que definen la participacion en una comunidad nacional. La revisi6n
de casos y situaciones —resefiadas en paginas precedentes— sugiere que, por la acumulacién y
combinacién de exclusiones, la conquista de 1a ciudadania es un proceso inacabado y dispar.

Asi es que en Brasil, la sociedad y los sectores dominantes que hegemonizaron el Estado han
actuado para impedir, ignorar o negar dichos derechos. En el reciente episodio de la propuesta
de reforma agraria, el Estado oscil6 entre el tutelaje de los campesinos (por ejemplo, en la nueva
Constitucion, se reconoce la CONTAG como tnica interlocutora del Gobierno y se preve su
financiamiento), la pura represién de sus demandas (la represién a algunas movilizaciones, el
asesinato impune de dirigentes), o la cooptacién (al derivar recursos financieros para ser
administrados por las organizaciones campesinas del nordeste).

En Perd, las nuevas dimensiones del movimiento campesino, que lo orientan hacia la defensa
y promocién de una economia campesina integrada a los mercados, también lo estimulan a
intervenir y hacer propuestas en torno a los procesos de descentralizacién impulsados por el
Estado. La violencia politica, sin embargo, les niega los derechos humanos més elementales,
pretendiendo convertirlos en instrumentos de uno u otro bando.

En México, la creacién de los poderes campesinos persigue la retencién del excedente
campesino, a través de la intervencién de sus organizaciones econémicas en los distintos
mercados. La afirmacion de la economia campesina se percibe como la base, desde la cual
construir organizaciones campesinas locales y regionales, representativas y auténomas. La lucha
por la autonomia seria lo que construye al campesinado como fuerza social. Autonomia,
entendida como independencia del gobieno y de los partidos; pero no aislacionismo ni
confrontacién, sino todo lo contrario: negociacién con el gobierno a partir del poder dado por
la representatividad y el control de parcclas de organizacién econémica que permiten retener y
controlar (individual o colectivamente) parte del excedente campesino.

En Colombia, las frustraciones generadas por el incumplimiento de las promesas del Frente
Nacional, que goberné durante treinta afios, han desacreditado al sistema politico. Los
campesinos, con sus luchas, han contribuido grandemente a resaltar la crisis en el campo y a
colocar sobre el tapete la cuestion de la democratizacion. Pero los campesinos no pueden
resolver la situacién por sus propios medios,
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"necesitan aliados politicos que sean capaces de ofrecer un proyecto democratizador para la
sociedad en su conjunto y que, en el marco de ese proyecto, privilegien la participacién de
los sectores populares” (Zamosc 1990).

En Paraguay, la descompresién politica posterior al derrocamiento del régimen dictatorial
alent6 la organizacién campesina. Sus demandas no sélo se concentran en torno a la tierra, sino
también en torno a la exigencia de justicia, ante los excesos cometidos por el régimen anterior,
las persecuciones politicas y la falta de libertad de organizacién. Enfatizan su independencia
respecto de los partidos politicos ¢ impugnan a los partidos tradicionales basados en relaciones
clientelisticas.

Los empresarios agricolas

Como ya se ha hecho mencién en piginas previas, las décadas pasadas se caracterizan por
el derrumbe del sistema hacendal, para dar paso a una estructura bimodal asentada en la empresa
agricola y el campesinado. Ambos componentes se hallan vinculados por una interaccién
complementaria, porque estin especializados en distintas producciones y porque existen flujos
de fuerza de trabajo entre uno y otro; y también guardan entre si una relacion contradictoria,
porque frecuentemente rivalizan en ciertos rubros de produccién, compitiendo por los recursos
naturales y disputando por el valor de la fuerza de trabajo.

La matriz del sistema hacendal dej6 sus huellas en el orden actual. El tipo de establecimiento
agropecuario que atin hoy predomina, la gran empresa latifundiaria escasamente modernizada
y que produce para mercados internos con relaciones laborales no totalmente basadas en el
salario, es un ejemplo de ello. Estas explotaciones se dedican frecuentemente a la ganaderia
extensiva. Tal tipo de establecimientos son relativamente mis numerosos, ocupan mis irea
cosechada y més personal que las demis empresas agricolas, pero pesan menos en el volumen
de lo producido (L6pez 198S).

El modelo empresarial més dindmico, responsable por el mayor volumen producido y por
el crecimiento rdpido de las exportaciones agricolas, es 1a empresa agricola tecnificada. En ella,
predominan el capital constante, los estrechos vinculos con el complejo agroindustrial y las
relaciones salariales de contratacién.

Dentro de este modelo, es posible diferenciar un subgrupo de pequeiios y medianos
empresarios, ligados ailn al trabajo familiar; y 1a no separacién de hecho entre 1a propiedad y
la administracién del establecimiento. Si este subgrupo se origin6 mis bien en sectores
campesinos capitalizados, la génesis de los grandes empresarios agricolas reconoce al menos tres
vertientes: hacendados que se transformaron en empresarios modernos, capital nacional extra-
agrario y capital extranjero.

Los empresarios terratenientes
Como se mencion6 més arriba, éste es el tipo de explotacién empresarial mds numeroso, y

que se caracteriza por contener una variedad de formas de explotacién diferentes. Son las
estancias ganaderas rioplatenses y del sur del Brasil, que usufructdan recursos naturales
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privilegiados para competir en los mercados internacionales, sobre la base de la utilizacién
extensiva del suelo, con escasos niveles de inversién y alta productividad del trabajo.

Los latifundios, generalmente ganaderos, ligados a recursos naturales pobres como las zonas
semidesérticas de la Patagonia, la region chaqueiia de Argentina, Paraguay y Bolivia, las zonas
dridas andinas, el nordeste brasilefio y la ganaderia del istmo centroamericano entran en esta
categoria.

Cabe mencionar igualmente a las empresas agricolas y agricola-ganaderas que producen con
bajos niveles de tecnificacién, en general sobre la base de recursos naturales marginales, para
el mercado interno; y que no estdn ligadas directamente con los complejos agroindustriales.

El origen del capital de estos empresarios también es variado. Muchas han sido haciendas
que han hecho la transicién hacia la produccién capitalista, con trabajadores asalariados.

Pero también hay capital extra-agrario que se territorializa. Capital comercial que se expande
y por razones de prestigio social o de diversificacién se invierte en tierras, mis como forma de
proteccion del capital que buscando una ganancia.

Recientemente, ha cobrado importancia la compra de tierras como forma de lavado de dinero
del narcotrifico. En Colombia, por ejemplo, se estima que el 10% de la superficie agropecuaria
pertenece a capitales de este origen (Zamosc 1987).

El comportamiento econémico de los actores ligados con este tipo de explotaciones
agropecuarias, se caracteriza por captar renta antes que ganancias. En el caso de los ganaderos
de la region rioplatense, la posesién de un recurso natural privilegiado como la tierra les
permitird captar una renta diferencial. Es conocido el comportamiento que ostentan en lo
individual, su preferencia por la compra de mds tierra antes que invertir para mejorar los pastos
de la que tienen. Al ser generalmente explotaciones que hacen un uso extensivo del recurso
tierra, la utilizacion de mano de obra por unidad de superficie es escasa. Si bien predomina la
remuneracién laboral mediante el salario, todavia se encuentran formas precapitalistas como la
cesion de tierras por una renta en trabajo o en especie.

La escasa demanda de fuerza de trabajo de estas empresas genera condiciones de exceso de
trabajadores, lo cual incide sobre los salarios y las condiciones de trabajo en estas 4reas,
dificultando la existencia de organizaciones sindicales de los trabajadores. En cuanto a los
recursos naturales, el escaso valor de mercado de la tierra en que estdn situadas muchas de estas
empresas, ha estimulado con frecuencia una actitud de poca responsabilidad para su
preservacion.

En lo que se refiere al comportamiento politico de tales actores, su relacién con el Estado
se caracteriza por presionar para obtener rentas diferenciales, a través de la concesién de créditos
subsidiados, condonaciones impositivas, proteccion arancelaria (si no son competitivos en el
mercado internacional) o desarancelamiento a exportaciones e importaciones si lo son.

En general, han construido fuertes organizaciones corporativas que tienen amplia experiencia
en la tarea del lobby, tanto en sus relaciones con el Poder Ejecutivo como con el Parlamento.
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Con frecuencia, sus vinculos con el poder politico son muy estrechos, incidiendo definidamente
en la politica agricola. Pero posiblemente su fuerza sea mayor en el nivel local, donde en
ocasiones perviven modelos de dominacién hacendal basados en relaciones clientelisticas. De
este grupo también han emergido las organizaciones més comprometidas con la violacién a los
derechos humanos de los trabajadores y campesinos, como en los casos de 1a UDR en el Brasil
y MORENA en Colombia.

Los empresarios agricolas modernizados

Una serie de caracteristicas explican el crecimiento y el dinamismo de este empresariado
agricola mds moderno. En primer lugar, estdn las caracteristicas de los mercados a que se
dirigen sus productos. En general, la produccién se orienta a los mercados externos. Pueden ser
exportaciones tradicionales que experimentan un renovado impulso, como el caso de los granos
(especialmente oleaginosos) para Argentina y Brasil. O las exportaciones de carne a Estados
Unidos de América, que dinamizaron la ganaderia centroamericana durante la década del 70.
Puede ser la exportacién de productos para sectores de poblacién de altos ingresos, como es la
exportacién de frutas desde Chile o de hortalizas desde México y Guatemala al mercado
norteamericano o las exportaciones de flores desde Colombia o de camarones desde Ecuador.

Pero la dinamizacién de la demanda, en ocasiones también puede provenir del mercado
interno; porque si bien la caida de los salarios urbanos y rurales en América Latina ha sido
pronunciada, deprimiendo la demanda interna, también es cierto que ha existido un intenso
proceso de urbanizacién, causa del aumento de la demanda de ciertos alimentos. Ejemplos de
estos casos son el desarrollo de la industria lictea en Costa Rica o de la industria avicola en el
Per (Pomareda et al. 1989).

En segundo lugar, en estas empresas agricolas se produce un intenso proceso de
modernizacién. Intrinseco a este concepto, es el cambio tecnolégico que se caracteriza por una
variacién en la composicién del capital, aumentando el capital constante fijo
(maquinarias, inversiones en regadio, estructuras de almacenamiento) y circulante (semillas,
fertilizantes, plaguicidas) y por lo tanto una disminucién en el capital variable, representado por
los salarios.

En tercer lugar, lo anterior modifica también la relacién entre capital y trabajo. Por una
parte, en algunos rubros de produccién se genera una nueva vinculacién entre el trabajo familiar
no remunerado y el capital, al producirse diferentes formas de articulacién entre las
agroindustrias y la pequefia explotacién familiar campesina o farmer; y por otra, se produce una
disminucién en la demanda de trabajadores permanentes (pero aumenta su calificacién) y un
incremento en la demanda de trabajadores estacionales o temporarios sin calificaci6n.

En las empresas més grandes, la divisién del trabajo es mis marcada. Por un lado, hay una
capa de personal profesional jerdrquico, administradores, administrativos, técnicos. Por el otro,
revistan los trabajadores especializados, que generalmente tienen estabilidad y niveles de
remuneracién més altos que los predominantes en la regién, nivel éste integrado por choferes,
mecédnicos, tractoristas, etc. Los trabajadores temporarios sin especializacién suelen ser
subcontratados por un contratista que los recluta, controla y remunera y que se entiende
directamente con la empresa.
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En cuarto lugar, el surgimiento de esta empresa agricola se asocia fuertemente con un mayor
grado de integracién respecto de la industria. Ya sea la industria que produce los bienes de
capital y los insumos modernos que crecientemente se utilizan en esta empresa, como la
industria de transformacién de los productos de la agricultura. La participacién de la
agroindustria en el producto interno bruto agricola subié del 32% al 42% entre 1960 y 1980
(Lépez 1985) para América Latina en su conjunto, pero esta participacién es mucho mis elevada
en ciertos paises y en ciertos rubros agricolas.

Vinculados con este proceso, varios estudios de caso mostraron que las posibilidades de
exportacion estaban fuertemente relacionadas con la renovacion o la creacion de empresas o
instancias de comercializacién capaces de conocer y penetrar en los nuevos mercados (Pomareda
et al. 1989).

En quinto lugar, en todos los procesos de modernizacién de la agricultura, el Estado ha
desempefiado un papel central, a través de una seric de medidas e instrumentos. El apoyo
crediticio abundante y a tasas de interés favorables; el manejo de la tasa de cambio, instrumento
emplcado preferentemente cn los afios recientes para favorecer 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 importacién de insumos
agricolas y disminuyendo o retirando las retenciones a las exportaciones agricolas que, durante
aiios, fueron el instrumento para trasegar recursos del agro a otros sectores de la economia; la
proteccién del mercado interno, al menos en los primeros afios de instalacion de la agroindustria
(caso de los licteos en Costa Rica o en Uruguay), o los subsidios a las exportaciones; la caida
del salario real para los trabajadores de la agricultura (también) y el control de la fuerza de
trabajo y el desestimulo a la organizacion sindical; el apoyo a la investigacion y la transferencia
tecnoldgica (que parece haber sido el principal elemento que explica el desarrollo reciente de
la agricultura en Argentina); la creacion de un mercado de tierras, revirtiendo procesos de
reforma agraria de décadas anteriores (como en Chile) o su expansion a través de condiciones
y concesiones para la apertura de la frontera agricola (como en los paises de la frontera
amazénica o en Centroamérica); 1a creacién de la infraestructura de servicios necesaria (caminos,
energia eléctrica) o la construccién de grandes obras de regadio como en México, Brasil, etc.

Parecicra que existen distintos tipos de empresarios agricolas vinculados con estos procesos
de modernizacién. Paralelamente también subsisten distintos tipos de organizaciones corporativas
de este sector. Una revisién de algunos ejemplos de distintos paises mostrard la gama de
empresarios y de organizaciones existentes.

En la Argentina, el sector agropecuario pampeano, luego de varias décadas de estancamiento,
comienza a crecer a partir de 1965. Lentamente al principio, pero con mayor rapidez cn la
década siguiente, se produce la ampliacién y profundizacién de la agricultura pampeana,
desplazando la importancia de la ganaderia y del tipo social que la sustentaba: el estanciero.

El crecimiento de la produccién de granos, en especial de las oleaginosas, estd centrado en
el cambio técnico. Esto ocurre por la conjuncién de una politica crediticia y otra de
investigacién y transferencia promovidas por el Estado. Paralelamente, también, hay
transformaciones institucionales que modifican el sistema de arrendamientos, liberando el
mercado de tierras.
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Bajo estas circunstancias, se produce el desarrollo de la agricultura de granos, impulsada por
dos tipos sociales diferentes. Por un lado, un nuevo tipo de arrendatario, el contratista, personaje
que invierte en maquinaria agricola y toma tierras en arrendamiento por el término de una
cosecha. Como su ganancia estd generada en la inversién tecnolégica, es un entusiasta adoptador
de tecnologia. Su origen es variado. A veces, es un pequefio 0 mediano productor propietario
que se "agranda" de esta manera, adecuando las superficies de tierra disponibles a las escalas
de sus nuevas maquinarias. Otras, es un ex arrendatario afectado por la liberalizacién de las
leyes de arrendamiento. Otras, son inversores fuera del 4rea rural atraidos por la alta rentabilidad
de la inversi6n.

.- La existencia de este contratista genera, a su vez, la figura de un propietario que es quien
cede sus tierras en arriendo. Son pequefios propietarios que, ante la imposibilidad de
modernizarse, deben ceder el uso de sus tierras; o estancieros que prefieren no arriesgar en la
nueva tecnologia y ceden parte de sus tierras en arriendo, mientras mantienen el control del resto
para la explotaci6n ganadera. Pero también hay estancieros que se modernizan, incorporindose
a la nueva agricultura. Llovet (1988) estimaba que, en la provincia de Buenos Aires, la
superficie de tierras trabajadas por uno u otro tipo de empresario agricola eran similares.

Cuatro son las principales organizaciones de alcance nacional que representan a los
empresarios pampeanos (Martinez N. 1988). La Sociedad Rural Argentina (SRA) y las
Confederaciones Rurales Argentinas (CRA) son las viejas organizaciones que representaron los
intereses de los estancieros con mucha eficacia. Mientras la primera representaba los intereses
de cabafieros e invernadores, la segunda defendia los intereses de los criadores de ganado. La
Federacién Agraria Argentina fue la organizaci6n de los arrendatarios de 1a tierra y, por lo tanto,
en sus origenes, antagénica de las anteriores. CONINAGRO es la institucion de tercer grado que
agrupa al poderoso cooperativismo agrario.

Murmis (1988) hace notar que si bien cambiaron los empresarios que protagonizan el
desarrollo agrario pampeano, no cambiaron las organizaciones. Es decir que no emergieron,
acompaiiando el desarrollo de la agricultura de granos, nuevas entidades por productos, como
era dable esperar por el aumento de la especificidad de las demandas y propuestas, tal como se
aprecia en la experiencia de otros paises. Sostiene que ha sido la centralidad del Estado en la
distribucién del excedente agrario, lo que ha impedido percibir la accién de otros agentes en la
cadena agroindustrial, percepcién que de ocurrir promoveria la formacién de entidades por
producto. Asi, las viejas entidades corporativas han mantenido su vigencia, justamente por su
experiencia y especializacién en disputar la distribucién de excedentes con el Estado.

En el caso chileno, las politicas estatales posteriores a 1973 producen cambios profundos en
la estructura productiva.

Bajo el influjo de "facilidades y garantias estatales para el desarrollo de la empresa agricola
privadal...] y politicas que favorecieron altas rentabilidades, tales como un alto nivel del tipo
de cambio, bajos aranceles, crédito barato y abundante, fijacién de salarios, bajos impuestos
y subsidios a las exportaciones[...]" (Pomareda et al. 1989), se produjo la modemizacién y
el crecimiento de dos cadenas agroindustriales: la fruticultura y la silvicultura. En 1986, entre
ambas, daban cuenta del 87% de las exportaciones del sector.
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Los empresarios vinculados a la modernizacién de estos rubros pueden agruparse en dos
tipos: 1) los grandes empresarios agricolas, que se pueden estimar en unos dos mil, con
presencia de capitales nacionales y extranjeros. Este estrato es el que domina los principales
recursos dedicados a la produccién y controla las exportaciones. En realidad, en el interior de
este estrato también hay profundas diferencias, ya que tanto las frutas como la forestacién son
sectores sumamente concentrados. En 1986, seis empresas controlaron el 52% de las
exportaciones de frutas, mientras dos empresas controlaron el 68% de las exportaciones
forestales (Gémez y Echenique 1985). Estas empresas pertenecen a grupos econémicos de
capital nacional o extranjero que, ademads, tienen inversiones en otros sectores de la economia.
2) Los empresarios pequeiios y medianos, productores de frutas, hortalizas o madera. Se estima
que hay entre 10 y 20 mil empresas. Generalmente, no exportan por si mismos, sino cuando
varios de ellos agrupados, constituyen una empresa para tal fin. El origen de estos empresarios
es variado: descendientes de antiguos hacendados, ex campesinos capitalizados, inversionistas
urbanos, etc. (Rivera 1990).

Entre las organizaciones de alcance nacional que representan a los empresarios, cabe
mencionar a la Sociedad Nacional de Agricultura (SNA), fundada en el siglo pasado, que
siempre ha estado identificada con los intereses de los grandes productores del valle central de
Chile. Hoy representa a los empresarios que se han modernizado en afios recientes.

Sin embargo, las principales empresas que concentran la produccién y la exportacién del
sector, por su propio volumen e importancia, estin en condiciones de lograr un acceso propio
a las instancias de decision del gobierno, sin necesidad de representacién gremial. El
empresariado, vinculado con la producciéon para el mercado interno, se agrupa en la
Confederacién de Productores Agricolas (CPA) y en el nivel regional en el influyente Consorcio
Agricola del Sur (CAS) (Gémez y Echenique 1985).

En Brasil, la agricultura sufrié profundas transformaciones en las décadas del 60 y 70. Ya
en ese momento, la mitad de la produccién agricola era empleada por agroindustrias; y la mitad
de los recursos productivos de la agricultura provenian de la industria para la agricultura.

Estos cambios, sin embargo, ostentaban profundas diferencias regionales, localizéndose
principalmente en el 4rea centro-sur del pais. Produjeron modificaciones en las correlaciones de
fuerzas entre los sectores sociales, porque aquellos sectores vinculados con el capital comercial
y fundiario fueron desplazados por los grupos afines al capital industrial y financiero. Segin
Miiller (1989), este proceso de modernizacién agraria tuvo tres actores principales: los
empresarios agricolas, las agroindustrias y el Estado. La interrelacién de estos tres actores
produjo nuevas formas de organizacién social de estos intereses, cuya base material es la
agricultura dindmica.

Sin embargo, como es caracteristico en el capitalismo contemporineo, también existen
empresas 0 grupos econémicos que, por su dimensién, pueden influir o controlar las condiciones
de acumulacién en el complejo agrario-industrial.

En la agroindustria brasilefia, surgen grandes unidades centralizadas de capital: de 20

empresas de mis de un millén de délares de patrimonio, en 1967, a S00 empresas en 1980. La
construccién del complejo agroindustrial dio lugar también a una nueva burguesia agraria,
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compuesta por grandes productores pero también por pequefios y medianos agricultores que,
modernizdndose, logran insertarse (aunque en forma subordinada) en el complejo. Aquellos
pequeiios productores que no pudieron modernizarse pasaron a situaciones de mayor pobreza,
quedando vinculados a la produccién para el mercado interno, o siendo expulsados del campo.
De esta manera, si bien 1a modernizacién del campo fue parcial, segin regiones y productos, su
impacto fue general.

La nueva burguesia agraria tiene numerosas y fuertes organizaciones sociales y econémicas,
cuyo accionar ha contribuido a la creacién de una nueva identidad (Miiller 1989). Su caracte-
ristica es l1a lucha contra otros grupos sociales en pro del apoyo y los recursos estatales. La
alineacién de fuerzas, en ocasién del conflicto originado por el Plan Nacional de Reforma
Agraria, ilustra la ubicacién de esta nueva burguesia. Frente a la propuesta de reforma agraria
elaborada por organismos técnicos, en cumplimiento de promesas preelectorales del gobierno
de la Nueva Repiiblica, la sociedad brasilefia se dividié.

El plan fue apoyado por 1a CONTAG, el Movimiento de los Sin Tierra, la Iglesia Cat6lica
y una miriada de organizaciones menores. Los grupos latifundiarios, sintiendo que la antigua
organizacién de los propietarios —la Confederacién Nacional de la Agricultura—, si bien asumia
la representacién formal habia sido minada por las asociaciones gremiales por producto, surgidas
al calor del desarrollo agroindustrial, crearon una nueva organizacién, la Unién Democrética
Ruralista (UDR). Esta se constituyé desde su inicio en la organizacién defensiva de los
propietarios ante la amenaza de reforma, con métodos que iban desde la negociaci6n hasta las
acciones violentas contra las ocupaciones de tierras y los dirigentes agrarios, pasando por
marchas y manifestaciones. '

Las otras organizaciones del agro, la SNA, la SRB y la Organizacién de las Cooperativas
Brasilefias se distanciaron de los métodos de la UDR, creando el Frente Amplio de la
Agricultura. Su estrategia fue negociadora, tratando de diluir la propuesta de reforma agraria,
convirtiéndola en un instrumento més de una politica agraria general. La UDR, gradualmente,
consigui6 atraer no sélo a los grandes propietarios sino también a muchos pequeiios y medianos.
Para Graziano da Silva (1989), 1a UDR nucleé a todos aquellos propietarios grandes, medianos
y pequefios que quedaron al margen o que sufrieron las consecuencias negativas de la
modernizacién agraria de la dltimas décadas. En el Frente Amplio de la Agricultura, se
nuclearian mdés bien los sectores modernizados del agro. Las acciones combinadas de 1a UDR
y del Frente lograron diluir y desnaturalizar la propuesta reformista, que es definitivamente
enterrada por las medidas de salvaguarda de la propiedad introducidas en la nueva Constitucién,
sancionada por la Constituyente en 1987.

En el Uruguay, sobre un contexto de dominio secular de la ganaderia y del tipo social del
estanciero, y un acelerado deterioro de las condiciones de reproduccién de la agricultura
familiar, en los dltimos veinte afios, surge una serie de rubros de produccién que toman peso
creciente. La produccién de armroz, licteos, soja, citricos, cebada cervecera y la avicultura
resumen las caracteristicas que ya se han visto en otros casos.

El decidido y sostenido apoyo estatal en materia de créditos, subsidios a la exportacion,

tecnologia, construccién de infraestructura, etc. logran modificar el perfil exportador agricola del
pais. Si las exportaciones de carne y lana representaron el 80% de las exportaciones del sector
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durante todo el siglo, en la Gltima década éstas sélo representan el 35%, habiendo perdido peso
relativo a manos de los nuevos rubros. Estos nuevos rubros serin producidos por empresarios
que provienen de distintos origenes: desde agricultores familiares hasta ex estancieros
modernizados, pasando por pequefios y medianos propietarios, arrendatarios y algo de capital
extra-agrario.

El énfasis en la modernizacién tecnol6gica, la contradicciébn con los estancieros y la
necesidad de ocupar tierras para arrendatarios y capitales extra-agrarios generan contradicciones
con los estancieros y sus organizaciones. Asi, en casi todos los casos, surgen organizaciones por
producto que respaldan los intereses de estos nuevos actores.

Las organizaciones tradicionales del agro, 1a Federacién Rural (FRU) y la Asociacién Rural
(ARU), continuarin identificindose con los intereses de los estancieros. Las nuevas
organizaciones intentan un esfuerzo de coordinacién de actividades, creando la Mesa de
Entidades Rurales en 1985, que elabora un programa con diferencias sustanciales en materia de
politica agraria, respecto de las propuestas de la ARU y la FRU. En materia de politica
impositiva, politica crediticia y politica de tierras, las propuestas de la Mesa tenderén a enfatizar
el apoyo estatal a la produccién y la modemizacién tecnoldgica, llegando hasta a sugerir
limitaciones al principio de la propiedad para activar el mercado de tierras.

Si bien la Mesa y las organizaciones que la componen son capaces de disputar el liderazgo
a las entidades de los estancieros, su vida azarosa también demuestra que la modernizacién es
parcial y que esta fraccién de la burguesia aun no estd plenamente consolidada (Pifieiro 1988).

De los ejemplos anteriores, es posible extraer los diferentes tipos sociales que estarian
conformando la fraccién de la burguesia agraria integrada en los procesos de modernizaci6n.

En primer lugar, se hallan los grupos econémicos de capital nacional o extranjero que
invierten en la agricultura como parte de una cartera de inversiones mis compleja (los casos de
Chile y Brasil, por ejemplo). En segundo lugar, estin aquellos empresarios agricolas grandes,
cuyo origen debe ubicarse en la franja de los terratenientes que se modernizan; o en el capital
extra-agrario que se vuelca a la agricultura. Estos se hallan presentes en todos los casos. En
tercer lugar, otro tipo social lo forman los agricultores que prefieren no inmovilizar su capital
en tierras, sino invertirlo en maquinarias y conocimientos tecnoldgicos que les permitan captar
ganancia por la via del cambio técnico, llimense arrendatarios (Uruguay) o contratistas
(Argentina). Finalmente, cabe mencionar a un numeroso grupo que aporta partes variables de
la produccién agricola, constituido por campesinos capitalizados, pequeiios y medianos
productores ligados al trabajo familiar y en los que no estd separada la propiedad y la
administracién del establecimiento. Dicho segmento también esté presente, como el grupo citado
en segundo término, en todos los ejemplos resefiados. Cabe destacar igualmente que, salvo para
el primer caso, en todos los demés los empresarios agricolas juegan un papel subordinado al
capital agroindustrial.

En cuanto a las organizaciones de estos empresarios modernizados, se aprecia por una parte
¢l surgimiento de organizaciones por producto, que les permiten mayor especificidad en las
demandas y en las propuestas: casos de Uruguay y Brasil, especialmente. Pero también las
antiguas instituciones del agro se refuncionalizan, como lo atestigua la SNA chilena o las
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organizaciones argentinas. Por otro lado, se aprecia el crecimiento de las organizaciones
cooperativas o asociativas, que cobran importancia en la transformaci6n y en la comercializacién
de la produccién agricola.

Por Gltimo, se supone (sobre esto no hay estudios especificos) que la constitucién de grandes
grupos econémicos que intervienen en la agricultura modema les confiere, por simple peso
econ6émico (el "poder estructural del capital”, cf. Panizza 1988), una capacidad de acceso (lobby)
que hace innecesaria 1a delegaci6n representacional en organizaciones corporativas. De los casos
resefiados, también se desprende que la hegemonia de los empresarios modernos no esté plena
ni definitivamente implantada, variando segiin los casos nacionales, la extensién, profundidad
y firmeza de su control. Esto se hizo mis evidente en los casos uruguayo y brasilefio (la
oposicién a la propuesta de reforma agraria en Brasil).

En tren de conclusiones, es posible sugerir que la modernizacién del agro podria abrir
mayores espacios para el reconocimiento de la ciudadania de los trabajadores del campo. En el
sistema hacendal, esto fue imposible. La modernizacién, como se vio, traec aparejado el
crecimiento de los asalariados, si bien con pautas diferenciales: por un lado, los asalariados
permanentes en mejores condiciones salariales y de estabilidad, que podrian ser los grupos aptos
para conquistar una organizaci6n laboral y un reconocimiento patronal. De esto, hay ejemplos
en Chile y Uruguay. La invitacién del Frente Amplio de la Agricultura a la CONTAG para que
se integrara (y que ésta no acept6), también es un ejemplo de la disposicién a conferirle
capacidad de interlocucién y por lo tanto implica reconocer al adversario.

La situacién puede ser diferente en relaci6én con los asalariados transitorios, no sélo por las
propias dificultades para organizarse, como se enunci6 piginas atrds, sino también por la
creciente tendencia al empleo de contratistas como forma de relacién con este grupo social.
Estas tendencias, apenas esbozadas a través de algunos casos nacionales, son incipientes. S6lo
el tiempo y los esfuerzos de los actores dirdn si se consolidan como para conferirle ciudadania
a los sectores mis pobres del agro, camino imprescindible para afirmar las democracias
latinoamericanas.

Resumen y conclusiones

Durante las tultimas dos décadas, en América Latina y el Caribe se asiste al fin del modelo
que propugnaba el desarrollo industrial sustitutivo de importaciones y se avanza hacia un modelo
de economia abierta. Frente al endeudamiento externo y los desequilibrios fiscales, se
impusieron —durante la década del 80— medidas de estabilizacién y de ajuste estructural. En el
momento actual, los paises de la regién articulan distintas etapas de aplicacién de estos planes.

Frente a estas medidas y a la recesién econdmica que desencadenaron, la agricultura
emergié como el sector mas resistente a la crisis. Las medidas de estabilizacién y ajuste
estructural favorecieron las tasas de cambio real y eliminaron los sesgos antiagrarios de las
politicas anteriores. El estimulo a las ventajas comparativas, con que cuenta la agricultura de la
regién, favoreci6 el desenvolvimiento de la agricultura empresarial y, en menor medida, de
ciertos segmentos de la agricultura campesina. Pero, efectos tales como la caida de los salarios
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rurales, el encarecimiento de los alimentos y el desmantelamiento de las politicas sociales
aumentaron el nimero de pobres de la regi6n.

Es a partir del desempeiio relativamente positivo de la agricultura que emerge la propuesta
de otorgarle un nuevo papel, como sector en el que se podria basar la acumulacién y el
crecimiento sostenidos.

En las tltimas cuatro décadas, profundos cambios modificaron la estructura agraria
latinoamericana. Si anteriormente se identificaban cuatro modelos distintos de organizacién
social, econémica y politica de la agricultura (el sistema de hacienda, la plantaci6n, la estancia
y la colonizacién de la frontera agricola), la realidad actual latinoamericana se interpreta més
acabadamente si se precisa que en la actualidad predomina una estructura dual encarnada por
empresarios agricolas y campesinos.

Existen, 16gicamente, muchos tipos distintos de empresarios agricolas. Desde aquellos
plenamente tecnificados, que forman parte de complejos agroindustriales y exportadores —y que
han construido organizaciones sociales y econémicas que los representan en las instancias de
negociacién—, hasta empresarios agricolas en los que aiin permanecen vestigios de relaciones
sociales precapitalistas, latifundistas que detentan la tierra y cuya renta es el principal
mecanismo de captacién de excedentes, con organizaciones sociales afincadas en mecanismos
de clientelismo y exclusién politica.

Asimismo, existen muchos tipos diferentes de campesinos, aunque se pueda intentar la
construccién de dos modelos, a partir de la realidad sefalada. Por un lado, aquéllos que por
poseer mds recursos naturales (tierra, agua de riego ) han sido capaces de pasar por procesos
de innovacién tecnolégica, predial y comercial, elaborando productos que les permiten vincularse
con los sectores mas dindmicos de la economia. Por otro, la gran masa de campesinos que
permanecen imperfectamente vinculados con los mercados, o que son semiasalariados o
asalariados sin tierras. Si los primeros suelen tener organizaciones econdémicas y sociales
(principalmente cooperativas), agroindustriales, o de servicios, mediante las cuales alcanzan
representatividad, negocian y defienden sus intereses, los segundos se diversifican en un ciimulo
de organizaciones sociales de distinta naturaleza, cufio y origen, de caricter local y con escasas
fuerzas en los niveles regional o nacional. Entre ellos, por sus escasos o nulos recursos naturales
y su debilidad organizativa y politica, cunden la pobreza y la indigencia.

Los estudios sugieren que el grupo de los empresarios agricolas, ligados con los complejos
agroindustriales, son los que lideran y empujan la economia del agro, aunque su hegemonia atin
esté lejos de imponerse y haya paises en que sea incipiente. Son los empresarios agricolas
tradicionales los que aiin predominan en nimero, aunque no en cuanto a los volimenes
producidos.

Los anilisis recientes muestran que la poblacién campesina ha crecido en niimeros absolutos
en los afios recientes, si bien dicho crecimiento ha sido de importancia relativa. Entre ellos, los
campesinos modernizados constituyen un sector minoritario pero sin duda itil por motivos
heuristicos: atestiguan que, bajo determinadas condiciones, el campesinado es perfectamente
capaz de ligarse con los procesos mis dindmicos de la agricultura. Los campesinos pobres,
abrumadora mayoria de la poblacién rural, aparentemente crecen en forma contraciclica con
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respecto a las economias nacionales: disminuyen cuando ésta crece y aumentan cuando ésta
decrece. Es decir, el campesinado pobre es el grupo social que absorbe la fuerza de trabajo que
no encuentra ocupacion estable.

Los procesos de ajuste estructural de la dltima década estimularon cambios que ya estaban
en proceso en la estructura agricola. Tales cambios a su vez influyen y son influidos por
aquéllos que se producen en las organizaciones sociales.

En varios paises, es perceptible la crisis de las organizaciones sindicales campesinas y la
emergencia de organizaciones diferenciadas de los campesinos modernizados y de los
campesinos sin tierra. Mientras las primeras se ocupan principalmente de las reivindicaciones
econémico-productivas (créditos agricolas, condiciones de comercializaci6n, relaciones con las
agroindustrias, transferencia tecnolégica, etc), las segundas luchan por la tierra, por salarios y
condiciones de trabajo, por los derechos humanos, por la provisién estatal de servicios
elementales de salud, educacién y vivienda, etc.

Pareciera que en ambos casos también hay un cambio en el alcance y el 4mbito de accién
de las organizaciones sociales. El mbito de accién seria actualmente de carédcter local. Asi, de
organizaciones campesinas de alcance regional o nacional que predominaron en las décadas
anteriores, en la presente predominarian las organizaciones de alcance local, mucho mds
preocupadas por problemiticas especificas que por problemas nacionales emergentes de las
politicas agrarias o macroeconémicas. Sus interlocutores serian los actores politicos locales antes
que los nacionales. También parecieran ser organizaciones de una progresiva democracia interna,
emergente de una mayor participacién popular. El resultado de todo esto, posiblemente, indique
que mientras no se construyan las nuevas organizaciones de alcance nacional que nucléen a
aquellas organizaciones locales, la multiplicacién de las demandas, la dispersién de los focos
de conflicto y la atomizaci6n de los actores podrian aumentar la "ingobernabilidad" del sistema
politico.

Entre los empresarios, el estudio de los casos nacionales muestra que hay una lucha por la
hegemonia entre las fracciones de la burguesia agraria. Los empresarios mas dindmicos,
vinculados con los complejos agroindustriales, han constituido nuevas organizaciones o han
transformado las viejas organizaciones agrarias patronales. Los empresarios agrarios
tradicionales, lejos de haber claudicado, alin conservan organizaciones agrarias, cuya vigencia
varia segiin el pais y el grado de modernizacién que haya experimentado su estructura agraria.

Del anilisis, también emerge la debilidad o ausencia de los partidos politicos. Su vinculacién
con el agro se ha dado mis bien en términos de clientela politica electoral que en la
interlocucién con los actores sociales agrarios constituidos.

La transformaci6n del Estado en América Latina y el Caribe, si bien no fue un tema tratado
especificamente, ha estado presente en los andlisis de las piginas precedentes.

El Estado latinoamericano se ha visto sacudido por tendencias contradictorias: debilitamiento
econémico y cercenamiento de los programas de bienestar social, en beneficio de planes de
estabilizacién inconclusos; procesos de democratizacién del sistema politico, cruzados por casos
de corrupcién; procesos de descentralizacién que més bien terminan siendo de desconcentracién
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de funciones, antes que de recursos y responsabilidades; pérdida de la funcién reguladora ante
los avances de grupos de poder en el interior del Estado, etc. Se vive un proceso en que el
Estado va cambiando, de actor principal e interlocutor privilegiado, hacia una posicién de
menor centralidad, figura cuyos contornos finales ain no se pueden percibir con claridad.

Las ideas esbozadas en el presente capitulo se pueden sintetizar en el grifico que figura més
abajo:

+ +
Modermizacién Empresarios Campesinos Constitucién
Agricolas Viables
A B de los
del
D C actores
Empresarios Campesinos
Estado Tradicionales pobres sociales

En el grifico, de manera indicativa, se identifican cuatro cuadrantes, en cada uno de los
cuales se ubica uno de los tipos principales de que se compone el universo de actores sociales
agrarios. La variable de las coordenadas es la modemizacién. La variable de las abscisas es una
variable cualitativa que simboliza las relaciones sociales de produccién; en los dos cuadrantes
de la izquierda se ubican los que contratan fuerza de trabajo, mientras que en los dos cuadrantes
de la derecha se ubican aquéllos que son asalariados, o que no compran ni venden fuerza de
trabajo.

A la izquierda del cuadro, se intenta reflejar una condicién del contexto: la modernizacién
del Estado. En la préctica, ésta es una variable continua, pero los tipos polares serian: a) un
Estado moderno en que el sistema politico es fuerte, democrético, hay un reconocimiento de
actores sociales de distinta extraccién y origen de clase, el poder politico estd descentralizado,
las funciones empresariales del Estado se han restringido al control de ciertos sectores
estratégicos, conserva la capacidad de regulacién, etc.; b) un Estado no moderno en que
predomina el patrimonialismo estatal, la centralizacién del poder, el prebendalismo y el
clientelismo que debilitan el sistema politico, etc.

En cambio, sobre la derecha del cuadro, se ha intentado reflejar la situacién de los actores:
a) en una situacién polar positiva, los actores no sélo estdn constituidos sino que también son
fuertes, reconocen a sus oponentes, dialogan, negocian y acuerdan en condiciones de legalidad,
y compiten en los mercados; b) en una situacién polar negativa, los actores sociales no
reconocen, ni dialogan ni negocian con sus oponentes, y se vinculan directamente con el Estado
a través de mecanismos de lobby y presi6n politica en privado. El sistema politico carece de
transparencia y la proteccién estatal suple los mecanismos de mercado.

En el cuadrante A, se ubican los empresarios agricolas ligados con los complejos
agroindustriales, pero también los pequefios empresarios y farmers capitalizados. En el cuadrante
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B, se ubican los campesinos que han logrado insertarse en cadenas o complejos agroindustriales,
por si o a través de cooperativas comerciales o agroindustriales. Son campesinos que han
incorporado técnicas de produccién modernas, y que atienden mercados de mayor poder
adquisitivo, nacionales o del exterior. En este cuadrante, también se ubican los asalariados
permanentes y calificados de los empresarios agricolas y de los complejos agroindustriales. En
el cuadrante C, se ubican los campesinos pobres, semiasalariados, asalariados, aparceros,
medieros, changarines, "boias frias", desocupados, etc. En el cuadrante D, se ubican los
empresarios capitalistas-terratenientes (estancieros, "coroneles”, las empresas agroforestales, los
ganaderos, las empresas que producen para el mercado interno sin vinculacién con una cadena
o complejo agroindustrial).

Posicionados asi los actores principales, es posible ahora ubicar a otros actores y pensar el
grifico en términos de dindmica. Por ejemplo, el pequefio capital comercial, el acopiador local,
el intermediario, el bolichero, el abarrotista, el camionero o transportista de cualquier tipo, que
desempeiia funciones no s6lo de comerciante sino también de pequefio prestamista, medra y
domina en el cuadrante C. En cambio, el gran capital comercial ligado con la exportacién
tradicional del agro latinoamericano (aziicar, café, cacao, carnes, algodén, etc.) se ubicaria mas
bien en el cuadrante D. Un actor que recién entra en el escenario, pero que cada vez cobra
mayor importancia, como son las organizaciones no gubernamentales, se ubica prioritariamente
en el cuadrante C, si bien algunas lo hacen en el cuadrante B. Sin embargo, su accién va
dirigida a que los campesinos con quienes trabajan migren del cuadrante C al cuadrante B. El
reconocimiento de las ONG’s, por parte del Estado, proceso atin incompleto e imperfecto,
depende en gran parte de 1a modernidad del Estado. Esto también se ejemplifica por la dindmica
de un pasaje del cuadrante C al B.

Los procesos de cambio técnico son predominantes en los cuadrantes A y B . Sin embargo,
es éste el que explica, al menos en parte, la posibilidad de que los campesinos pobres migren
al cuadrante B. Los procesos de acumulacién, en cambio, son los que permiten el pasaje del
cuadrante B al A.

El Desarrollo Rural o, lo que seria lo mismo, la modernizacién incluyente del agro,
consistirfa en las técnicas, metodologias, politicas y acciones que permiten pasar del cuadrante
C al B. Sin embargo, ¢l cuadro también permite visualizar que éste no es sélo un proceso
tecnolégico, sino que involucra el proceso de modernizacién del Estado y la construcci6n de los
actores. Fortalecimiento de los actores sociales, no s6lo campesinos (en el cuadrante B), sino
también modernos empresarios. En dicha visién méds amplia del Desarrollo Rural, éste no se
reduciria solamente al fortalecimiento de los actores campesinos, es decir al pasaje del cuadrante
C al B, sino que también se veria favorecido por la construccién de actores empresariales
modernos, esto es, el pasaje de tales empresarios del cuadrante D al A.
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4

POLITICAS Y ESCENARIOS

Condiciones externas

La economia internacional estdi operando una seric de procesos de reestructuracién
productiva, de gestién y de comercializacién de caricter 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 regi6n, las politicas de ajuste econémico y su posible
evolucién —politicas orientadas a establecer una estabilidad macroecon6émica, la liberacién del
sistema de incentivos, y la recuperacién de la inversién y reconversién econémica (Hopenhayn
1990)— estin directamente asociadas tanto con las transformaciones politicas y ajustes de las
economias centrales (particularmente las economias de Estados Unidos de América, Europa y
el Jap6n) como con las mutaciones democriticas que viven el conjunto de los paises de la regi6n
(desde situaciones de transicién a la democracia, democracias restringidas o de equilibrio, hasta
los casos de democracia plural y sustantiva) (Modernizacién y democracia... 1991).

Varios documentos prospectivos internacionales, sintetizados por Bouzas (1990), preven dos
escenarios econémicos basicos para la regién. Uno de tipo "optimista", que indica que es posible
un mantenimiento y recuperacion limitada de indices de crecimiento econémico, con una
expansi6n regular de los mercados de exportacién, ademds de un mantenimiento irregular de
niveles altos de flujos negativos de capital; sin embargo, cabe seialar que es posible una
reversion de las tendencias regresivas de la distribucion del ingreso.

Desde una éptica sociopolitica, es también previsible la permanencia de escenarios
democriticos censitarios o de democracia de equilibrio, que no alcanzan a estabilizar y
profundizar los procesos de democratizacién, donde los mecanismos de legitimidad sélo son
buscados en momentos electorales y el sistema de toma de decisiones se concentra en el
¢jecutivo. Lo legal y lo legitimo tienden a disociarse (Modernizacién y democracia... 1991).

El otro escenario econémico, de caricter mis bien "pesimista”, infiere un mayor deterioro
de las economias regionales, derivado de un panorama recesivo de las economias centrales, en
raz6n de las politicas fallidas de recuperacién y de los desequilibrios entre ellas. Como
consecuencia, ello implicaria una manutencion o reduccién de los mercados de exportacion,
especialmente el agricola, por parte de las economias latinoamericanas, adem4s de alzas en las
tasas internacionales de interés, restricciones de los mercados de crédito internacionales y
ausencia o disminucién de las inversiones. En resumen: un escenario que, de manera
diferencial, impondria un fracaso de las politicas de ajuste estructural en curso en la regién.

Politicamente esto implicaria niveles altos de inestabilidad, 1a permanencia cada vez mis
frigil de regimenes democriticos y, en el peor de los casos, el caos y el retorno a situaciones
autoritarias (Modernizacién y democracia... 1991).
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En todo caso, en términos muy esquemdticos, se puede visualizar un horizonte de mayor
incertidumbre y mayor interdependencia negativa, asociada con la debilidad politica de la regi6n
en el sistema internacional de toma de decisiones.

Cuatro serian las dindmicas, segiin los estudios citados, que montarian los escenarios
posibles:

— Ritmo de crecimiento de las economias industrializadas y su grado de incidencia en el
mercado de exportaciones latinoamericano.

— Opciones atin impredecibles de las politicas para superar los grandes desequilibrios en
y entre las economias centrales (déficit fiscal EE.UU., y desequilibrios EE.UU., Jap6n
y Alemania).

— Movimiento de las tasas de interés internacionales y su impacto sobre la deuda externa.
— Movimiento de los indices de los términos de intercambio.

Estas dindmicas y estos movimientos pueden ser matizados, segin las diferentes situaciones
econémicas nacionales, los distintos niveles de consistencia de las matrices sociopoliticas
nacionales y las coyunturas y politicas de integracion subregional, especialmente aquéllas que
proceden del posible acervo de las Américas y, muy especialmente, el Tratado de Libre
Comercio entre EE.UU., Canad4d y México.

Desde una 6ptica agraria, como ya se sefialé en anteriores paginas, es crucial el curso que
tomen las negociaciones del GATT (Pomareda et al. 1989).

Si uno contempla el panorama de la diferenciacién de las economias latinoamericanas, el
tipo de deuda externa —como también las caracteristicas de las exportaciones— resultan factores
determinantes para ubicar las distintas posibilidades nacionales. La tipologia adjunta indica las
situaciones diferenciadas, donde resaltan dos circunstancias polares.

La de una economia con una estructura de exportaciones diversificada —entre ellas,
petréleo— que ademdis es productora de manufacturas y cuya estructura de deuda es
predominantemente pblica. Tal economia seré 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 movimiento, para poder comprender
mejor las oportunidades de las distintas economias nacionales. La misma estructura y
profundidad de la deuda se halla asociada con la capacidad de negociacién politica de los
distintos gobiernos, como del momento de realizacion de las politicas de ajuste econémico. Asi,
si el momento gira en torno de politicas de bisqueda de estabilidad macroeconémica, el peso
del cardcter de la deuda seré central, pero no tanto si la renegociacién de la deuda estd vinculada
con un proceso de reinversién y reconversién econémica (como parecen ser los casos de
México y Chile).

60



El mismo sentido relativizador derivari tanto del peso de las politicas agrarias
preexistentes, como —segiin se analiz6 piginas atris— de los patrones agrarios predominantes
en cada pais.

Politicas

Muy someramente, y recuperando lo ya senalado, hasta 1982 las politicas agrarias en la
regi6n tuvieron como producto final el favorecimiento a la produccioén de los sectores privados
grandes y medianos, en funcién de una serie de actividades compensatorias (créditos, subsidios,
subsidios a la tecnologia, etc.). Esto se dio en los marcos de una politica macroeconémica que,
globalmente hablando, fue antiagricola, como por ejemplo las politicas de cambio subvaloradas
que favorecian la importacién y castigaban las exportaciones agropecuarias. Asimismo, el tipo
de cambio barato facilita las politicas de importacién de alimentos, fortaleciendo por una parte
el capital privado y acelerando por otra la acumulacién del sector industrial. Es decir, el
desarrollo agricola estuvo subordinado al crecimiento del capital industrial y el comercial.

Respecto de las politicas rurales, esto es, de pequeiios productores agricolas campesinos,
pricticamente en todos los casos se interrumpieron o disminuyeron las politicas de distribucién
de tierras en dreas tradicionales; y s6lo se mantuvo una expansién de la distribucién en édreas
de colonizacién y avance de la frontera agricola, produciendo un crecimiento subordinado del
conjunto de la agricultura e inhibiendo el incremento de 1a produccién campesina. A partir del
ailo 82, las politicas reducen ain méis el subsidio a la agricultura y las politicas
macroeconémicas se orientan a la bisqueda de precios y cambio reales, favoreciendo la
exportacién agropecuaria y encareciendo relativamente la importacién de alimentos. Esto
conllevé a un incremento de los precios internos de productos agricolas y una modificacién,
segin los productos y mercados, de los términos de intercambio, en proporciones favorables para
la agricultura en relacién con la industria.

En las dreas rurales, disminuy6 el peso de los programas de desarrollo rural integral,
teniendo mds relevancia el financiamiento externo que el financiamiento nacional. Dicho
financiamiento —maés que dirigirse a la produccién o a la infraestructura, como en el pasado—
se orientd hacia las politicas de subsidios para alimentos. Situacién ésta que hizo que el conjunto
de la agricultura tuviese mayor capacidad para enfrentar los impactos de la crisis sobre el
proceso de desindustrializacién (Esquel Group Foundation 1988).

No obstante, a pesar de la relativa ventaja comparativa de la agricultura con respecto a la
industria, en el proceso de crisis, si se ve la cuestién prospectivamente (dados los escenarios y
las condicionantes afirmados), es posible también prever horizontes de incertidumbre y de
interdependencia negativa para la agricultura de la regi6n.

En esta perspectiva cobra sentido precisamente una politica opcional de modernizacién
incluyente de la agricultura, como aquella variable cualitativamente distinta que permite
emprender una transformacién productiva, socialmente integradora y correspondiente a un
proceso politico democritico que la legitime. De cémo planteen e interactien los distintos
actores sociales y politicos ante semejante desafio, dependerdn los escenarios sociopoliticos
futuros, ya en tren de constituirse en la regién.
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Escenarios

Dadas las experiencias de politicas agrarias registradas y los condicionamientos econ6micos
sefialados, es posible proyectar sintéticamente cuatro escenarios sociopoliticos (Cuadros 8 y 9)
que proyectan las tendencias anotadas en capitulos atrds. Teniendo en cuenta, como pardmetros
de referencia, los esfuerzos o la ausencia de modernizacién incluyente de la agricultura y
democratizacién del agro, cabe decir que, tanto la anomia como los pardmetros, fijan los limites
de una gama de situaciones hasta un punto de ruptura que implica la descomposicién nacional
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, estin presentes
en toda la regioén. Los escenarios se construyeron a partir de tendencias empiricas registradas,
en los capitulos antecedentes y en la bibliografia que los sustenta; y constituyen una suerte de
gama de tendencias, ordenadas tipolégicamente, ya actuantes en la regién. Su pretendida
utilidad consiste en visualizar implicaciones globales de determinados comportamientos
sociopoliticos y en servir de referencia a los resultados politicos de las distintas opciones
econémicas.

Escenario uno: descomposicion 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 estabilizacién
macroeconémicas y programas de modernizacién agraria.

La accién del Estado y los actores politicos se constrifien, sin éxito, a administrar los
conflictos en el interior del propio Estado, la agricultura y entre la agricultura, el Estado y la
sociedad global. Su rasgo fundamental es el de una desarticulacién creciente entre los actores
sociales y politicos, ademés de una desagregacién brutal de conflictos. Econémicamente, esto
se expresa en tendencias hacia una ingobernabilidad creciente de la economia.

Desde el punto de vista de las instituciones politicas, éstas tenderian a tener menos
posibilidades de procesamiento de conflictos, lo cual acarrea una pérdida creciente de la
legitimidad del orden democritico, entre otros factores, por la debilidad de los sistemas de
representacién politica. En este escenario, los partidos, fundamentalmente urbanos, no procesan
intereses y demandas de los distintos sectores agricolas. Los campesinos mds pobres, por su
parte no logran transformar sus necesidades sociales en demandas politicas institucionalizadas.

Las élites agrarias sufren un proceso de desmembramiento, pues los capitales huyen y
tienden a restaurarse comportamientos econémicamente regresivos y actitudes politicas
intolerantes que impiden la modernizacién democrética del Estado patrimonialista. Asimismo,
persisten los mecanismos de cooptacién y clientela politica, conducentes a la reproduccién de
conductas anémicas, no ajenas a la violencia generalizada.
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E! Estado no tiene capacidad de impulsar los mecanismos de ordenamiento minimo de la
economia ni de producir una articulacién que regule el orden estatal entre los diferentes aparatos
e instituciones oficiales de la agricultura, generdndose una suerte de polarizacién disfuncional
del Estado que conduce a que la nocién misma de orden estatal se descomponga.

En este sentido, las vinculaciones entre las instituciones politicas democréticas son muy
débiles o entran en la l6gica de la poliarquizacién seiialada, haciendo que los mecanismos de
toma de decisiones sean crecientemente informales; asi, llegan a imponerse, cada vez con mayor
fuerza, politicas de coaccién social y de control politico militarizado. Por otra parte, si se logran
impulsar algunas politicas de descentralizacin, éstas tienden —mds que a reformar el Estado e
impulsar una modernizaci6én descentralizada— hacia una dispersi6n geogréfica del poder estatal.

En este contexto, los partidos politicos pueden acelerar su distanciamiento del agro, tanto
en el plano del discurso como en la préctica.

En tal escenario de descomposicién social, al reducirse el crecimiento econémico global,
la crisis tiende a impactar de manera creciente a los sectores campesinos méds pobres. El campo
se tornaria en un receptor de progresiva miseria y los procesos de diferenciacién social se
correlacionarian positivamente con una pauperizacién creciente, situacién que induciria a la
persistencia de una serje de pricticas negativas de los actores sociales, cuyos rasgos
fundamentales serian el fraccionamiento social, el faccionalismo politico, la generalizacién de
acciones violentas y el retraimiento comunitario. La presencia de tales factores abonaria incluso
la emergencia y el desarrollo de antimovimientos sociales de comunitarismo fundamentalista.
Las llamadas organizaciones no gubernamentales oscilarian en sus comportamientos entre un
asistencialismo reducido y un reforzamiento de un comunitarismo cerrado, de tipo
fundamentalista.

Los mismos empresarios agricolas reducirian drdsticamente sus comportamientos
econémicos y sociales, el capital migraria y permaneceria como forma de acci6n la violencia
mds irracional. Estos procesos de descomposicién colectiva tendrian desiguales formas de
expresién regional; empero, estarian directamente relacionados no sélo con la promocién de la
violencia sino también con la inequidad y muy especialmente con la inexistencia de actores
sociales. Mds que procesos revolucionarios, donde los actores politicos demandan
transformaciones institucionales y érdenes econémicos distintos, se trataria de procesos de
desborde y anomia social. Un factor precipitador de estos procesos de descomposicién agraria
estaria dado por el impacto econémico, politico y ético del narcotréfico.

Escenario dos: estabilizacién precaria y democracia inestable
Una de las caracteristicas fundamentales de este escenario es la realizacién de politicas de

estabilidad econémica de corto plazo, orientadas a estabilizar 1a economia. Politicamente, esto
supone el ejercicio de una democracia censitaria politicamente inestable.
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El Estado se subordina a los grupos econémicos mds concentrados, administra sus metas
econémicas en funcién de un practicismo politico instrumental y procesa los conflictos sociales
de manera més positiva y/o coactiva. Ademds, concentra fundamentalmente en el Poder
Ejecutivo el sistema de toma de decisiones en desmedro del régimen democritico, produciéndose
finalmente una suerte de estabilidad socioeconémica precaria y un orden politico inestable.

En el plano de la politica econ6mica, por un lado se incentiva la agricultura de exportaci6n;
pero, por otro, se desestima la produccién de alimentos para el mercado interno,
incrementdndose la importacién de alimentos. La investigacién en tecnologia agricola se
restringe a la agricultura empresarial de exportacién, aunque en general tiende a agotarse. Se
produciria entonces una suerte de modernizacién parcial, a partir de una acci6én estatal en
funcién de los sectores mds concentrados de la agricultura, sin efectos multiplicadores internos.
En lo social, se da un proceso de dualizacién agraria acelerada y una desactivacién de los
actores agrarios, especialmente los campesinos pobres.

Correlativamente, se impulsa una politica o un programa de emergencia para los grupos
més pobres, que trata de mantener —mediante programas asistencialistas y beneficios puntuales—
los umbrales minimos de subsistencia, sin dejar de cooptar a la organizaci6én campesina,
principalmente a través de la difusi6n de sindicatos paraestatales o parapartidarios. Tampoco se
omite el refuerzo de mecanismos de coaccién para los grupos menos sumisos. Todo esto en el
curso de un proceso de dualizacién sociocultural y de empobrecimiento generalizado que recae
especialmente sobre los campesinos més pobres y carentes de tierra.

En el aparato de Estado se opera una suerte de modernizacién parcial de sus principales
instrumentos y se empiezan a impulsar medidas de desconcentracién en la ejecucién de las
politicas agricolas, con participacién restringida de los actores sociales locales. Las
transformaciones en el Estado incluyen una cierta reforma administrativa en pro de una
racionalizacién parcial, que no logra empero superar la ineficacia tradicional de varios aparatos
del estado que operaban en la agricultura, fortaleciendo a la larga los viejos mecanismos
clientelares.

Con respecto a los actores sociales, predominan orientaciones divergentes, en las que
prevalece el concepto de una modernizacién netamente agraria, y los campesinos —a diferencia
de los empresarios agricolas— son cada vez mds débiles. Concepto intimamente asociado con
la ausencia de un sistema institucional especifico donde se procesen intereses y conflictos.

Los actores agrarios méds concentrados tienen un sistema de representacién y presion directa
en el sistema politico (lobby), llegando incluso a la constitucién de partidos agrarios. Mientras
que los mecanismos de representacién y de intermediacién campesinas tienden a ser cada vez
mids débiles, los partidos, las iglesias, las ONG’s tienden a generar acciones puntuales y a
encerrarse en l6gicas comunitaristas que hacen que fracciones y grupos campesinos no logren
eclaborar planteamientos locales alternativos de desarrollo agrario.

En el caso de las ONG’s, es preciso percibir que, de manera ambivalente, en una situacién
de distanciamiento de Estado y sociedad, se fortalecen 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.
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Los partidos politicos mantendrian una relacién clientelar con los campesinos, a través de
una suerte de reestructuracién diferenciada del clientelismo y se generarian estructuras paralelas
de lobby entre empresarios, partidos y Estado. Las decisiones politicas y econémicas tienden a
centralizarse mé4s en las capas tecnoburocriticas y en el Ejecutivo.

Escenario tres: modernizacién semi-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 ni democratizar el proceso de toma de decisiones politicas.

El fortalecimiento y la modemizacién del Estado y sus politicas agrarias, tienen como
niicleo de desarrollo la reconversién econémica de la agricultura, donde las politicas buscan la
concrecion de un complejo agricola-industrial, a partir de una innovacién tecnolégica interna
—altamente internacionalizada—, ademds de incorporar parcialmente a los campesinos con
mayores recursos en los procesos de modernizacion.

Un elemento notable de dicha politica lo constituye tanto el fortalecimiento de lineas de
investigacién en ciencia y tecnologia agropecuarias, como de aplicacién tecnolégica en las dreas
competitivas, retroalimentando los complejos agricola-agroindustriales, acompaiiados también
de procesos de gestion y comercializacién que incrementen la productividad empresarial.

El eje de la politica agraria es una articulacion entre empresarios y Estado, donde aquéllos
orientan su accién a través de una vision empresarial, nacional, de transformacién productiva
con equidad; no sélo por razones de estabilidad econémica y gobemabilidad politica, sino
también por una nueva vocacién de convertirse en actores del desarrollo con un cierto grado de
intercambio con los demds actores sociales y politicos.

En este contexto, los actores campesinos se diferencian y las tendencias a la dualizacién
persisten; sin embargo, campesinos, 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 mediante mecanismos de descentralizacién regional y local en
la decision y la ejecucién de politicas que permitan incorporar algunos pequeiios productores y
campesinos a la agricultura empresarial. No obstante, el Estado —respecto de los sectores
campesinos, sobre todo los méds pobres— mantiene mecanismos de cooptacién, pero esta vez del
tipo de "asistencialismo tecnocrético”.

Si, en el escenario de descomposicién social, el incremento de la pauperizacién campesina
esti asociado con el decrecimiento econémico (escenario uno), en el presente escenario se
produce una complejizacibn 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 diversificacion se vinculard con la ampliacién de estrategias de
sobrevivencia, del tipo "economia doméstica ampliada”.
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Este panorama no implica necesariamente una profundizacién de los procesos de democra-
tizacién ni en el nivel de la democracia politica ni en el nivel de la democracia social; la misma
institucionalidad democritica es debil en este escenario y en él solamente se encuentra un
significativo proceso de racionalizacién estatal y modernizacién productiva que implica una
concentracién de los mecanismos de toma de decisiones en el Ejecutivo y en las altas capas
tecnoburocriticas. El mismo sistema de partidos permanece estitico y subordinado a la dindmica
de los nuevos actores fuertes: los empresarios y el Estado modemizado.

Posiblemente, los procesos de diferenciacién campesina estardn también asociados con una
suerte de diferenciacion organizativa, donde los campesinos mis pobres no s6lo mantendrén sus
niveles de pobreza o la incrementardn sino que también permanecerdn relativamente
desorganizados.

En este contexto, las ONG’s mantienen un rol privilegiado en la "intermediacion del
desarrollo”, atendiendo especialmente a los sectores mis empobrecidos pero sin articular su
accién con los actores sociales més fuertes.

Escenario cuatro: modernizacién democrdtica concertada

El presente escenario supone el establecimiento de una estabilidad macro-econ6mica global
y una tendencia creciente hacia la recuperaci6n 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 pro-incluyente, resultados ambos de acuerdos o pactos politicos democréiticos
en el nivel agrario y nacional.

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 eliminado su caridcter clientelista y patrimonial del pasado. El conjunto de las decisiones
econémicas son cada vez mds el resultado de las interacciones entre una sociedad civil fuerte
y un régimen democritico estable.

La descentralizacion estatal no estard asociada exclusivamente con mecanismos de
desconcentracién de recursos, sino también con una generalizacién democritica del poder local,
donde las diferentes especificidades locales y regionales se hallan vinculadas entre si,
particularmente mediante el desarrollo de unidades tecnoldgicas de produccion, 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 democratizacion en sus
estructuras internas, se internacionalizan de acuerdo con las pautas politicas globales y muy
especialmente tienden a representar genuinamente a ciertos actores sociales cada vez mas
diferenciados y consolidados. En este sentido, partidos agrarios de distinta orientacién socio-
cultural estdn presentes en la arena democritica, defendiendo institucionalmente sus intereses
particulares y concertando intereses globales en pro de la modernizacion agraria.

Por su parte, se empiezan a constituir verdaderos actores sociales: los campesinos mas
pobres han logrado mejorar su calidad de vida y transformar sus necesidades sociales en

70



demandas politicas, mientras que los empresarios no solamente han optado por una
modernizacién agricola incluyente, sino que también su ethos empresarial, su espiritu de
empresa, se ha internalizado, permitiendo superar viejas pricticas corporativas para-estatales del
tipo lobby, como también superar orientaciones econémicas especulativas cortoplacistas.

En general, la calidad de la vida, diferenciada por cierto del conjunto de la poblacién, se
halla 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 tal posicion, dichas organizaciones
tendencialmente se subordinarian a los actores sociales.

Se trataria, en sintesis, de un proceso de desarrollo hasta ahora inaudito en la regién, cuyo
dinamismo fundamental de modernizacién agricola incluyente se sustentaria en complejos
acuerdos y pactos, micro y macro, que en su conjunto permitirian una integracién progresiva de
la nacién y de la region en el sistema internacional.

Las politicas agrarias de modernizacién incluyentes, descritas anteriormente, se mantienen
pero no son sélo iniciativas de los empresarios, sino también del conjunto agrario, a partir de
acuerdos entre actores sociales y politicos fundamentales de la sociedad. En este dltimo
escenario, se destacan la emergencia de un dinamismo complejo de acuerdos, y pactos y la
creacién de espacios politico-institucionales que, en su conjunto, forman parte de una estrategia
nacional dc reconversi6n e integracién a la economia internacional. En este escenario, el régimen
politico tiende a coincidir con el sistema de toma de decisiones.
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5

MODERNIZACION DEMOCRATICA
E INCLUYENTE

Introduccion

Los paises de América Latina y el Caribe enfrentan hoy en dia la necesidad impostergable
de reinsertarse en la economia internacional. No parecen existir opciones razonables de
desarrollo sin una vinculacién dindmica en 1a economia global. Ello resulta de las caracteristicas
que asume la reorganizacién de la economia internacional, en cuyo centro parece situarse una
nueva revolucién tecnol6gica. Esta tiene como eje las enormes innovaciones tecnolégicas en
campos como la informética, las comunicaciones, la biotecnologia, los nuevos materiales que
afectan fundamentalmente las modalidades y tiempos de relacién entre unidades y actividades
productivas.

Como consecuencia, la economia internacional opera cada vez méds como una sola unidad
temporal, en que los procesos de comunicacién y gestién globales organizan e interpenetran las
economias nacionales. Consiguientemente, es cada vez menos posible el funcionamiento de
economias y empresas auténomas. Adicionalmente, estos cambios tecnolégicos acercan la
investigacién cientifica y tecnolégica, las actividades productivas, la comercializacién y el
consumo, constituyéndose una suerte de encadenamiento productivo, que crecientemente
sobrepasa las fronteras nacionales. Surge de esta manera una economia global, de la cual no
pueden aislarse las empresas y los paises.

En este contexto, 1a discusion latinoamericana no se coloca tanto sobre el eje vinculacién-
desconexion al mercado mundial, sino sobre las modalidades de la reinsercion y los cambios que
deben realizarse en los paises, para encauzarla mis eficazmente.

La reinsercién en la economia internacional requiere de un esfuerzo de modernizacion de
nuestras economias, si se entiende por ello un crecimiento econémico basado en los cambios
tecnoldgicos actuales. Ello exige, obviamente, un esfuerzo racional de aprovechamiento de
nuestros recursos internos: naturales, humanos e industriales, y su reconversion, elevando la
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 democréticos, en que los gobiernos son elegidos
libremente en las urnas, de acuerdo con normas constitucionales emanadas del sistema de
derecho y que gozan de legitimidad, tanto dentro como fuera de la regi6n. Por democréticos, se
entiende la vigencia de un sistema con reglas de juego que garantizan la mdés amplia
participacién ciudadana: derecho al voto, eleccién de los representantes por las mayorias,
representacién de las minorias, alternancia, sistema de partidos politicos, divisién de poderes,
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otros. Los sistemas democriticos gozan de legitimidad global, tal cual lo atestiguan los cambios
politicos que estin ocurriendo en las mis diversas zonas del mundo.

El desafio de América Latina y el Caribe se resume en cémo vincular modernizacién y
democracia, en relacién con la reinsercion de nuestros paises en la economia internacional. Si
bien en un nivel abstracto podria pensarse que modernizaciéon y democratizacion tienen que ver
con la racionalizacién del funcionamiento econémico y social, de acuerdo con el progreso
técnico y las normas de derecho, la experiencia de la regién sefiala més bien una relacién
problemadtica. En muchos paises, la modernizacién del aparato productivo, o de partes de él,
avanz6 ripidamente bajo gobiernos de hecho; en otros, gobiernos constitucionales frenaron
procesos de cambio necesarios y, en algunos, la consolidacién de los sistemas democréticos fue
desestabilizada por economias estancadas.

La modernizaci6n primaria de los paises de la regién ocurrié bajo un modelo de desarrollo:
el de industrializacién por sustitucién de importaciones. En efecto, la transicién desde sociedades
rurales a urbanas se organiz6 bajo gobiernos constitucionales; los menos, de hecho y los mis,
casi todos, de signo populista. Ellos tienen en comiin cuatro rasgos: representan a coaliciones
urbanas, su vocacién es distribucionista, 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, lo que gener$ una estructura de tipo dual; y, en
el campo social y politico, implicé un sistema clientelar organizado en torno al Estado y mis
precisamente al gobernante, junto con un débil desarrollo de la sociedad civil.

La crisis del modelo econémico y politico tuvo como base, entre otros factores, la
incapacidad del Estado de equilibrar los ingresos y egresos que implicaba 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 parte a los.
sistemas de subsidio y proteccién; y la incapacidad del Estado en responder a las demandas de
inclusién que le hacian los sectores mis empobrecidos.

El legado mds importante de dicha modernizacién primaria fue su incapacidad de resolver
perdurablemente los problemas de pobreza y exclusién de amplios sectores de la poblacién,
particularmente de aquéllos situados en las zonas rurales. Mds ain: con la crisis del modelo de
crecimiento basado en la industria urbana, la pobreza ha adquirido un caricter global, afectando
hoy en dia amplios sectores de la poblacién urbana.

La reinsercién en la economia internacional exige —como ya se sefialé— un enormc
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 posibilidad
de conseguir una reinsercién fructifera y estable. Ello implica un nuevo paradigma para el
crecimiento y desarrollo de nuestras economias y la estabilizacién y legitimacion del sistema
democritico. En la base de este nuevo paradigma, esté la idea de modernizacién democritica
e incluyente.
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Ella permite construir una reinsercién en la economia internacional, modema y competitiva,
que no reproduzca situaciones de enclave como las que se dieron en el pasado o que fortalezcan
mds aGn una economia de tipo dual, en que importantes sectores de la poblacién, urbanos y
rurales, queden marginados y en situaciones de pobreza extrema.

En la base de 1a modernizacién democritica e incluyente, estin las nociones de agricultura
ampliada, la de incorporacién material y simbdlica de los sectores mds pobres y la de
participacién de los actores sociales en el proceso de modernizacién. Obviamente, subyace la
idea de que la reinserci6én 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 supone un modelo de desarrollo en que el proceso de
industrializacién y el desarrollo de un sistema de servicios modernos, asi como la participacién
en el mercado 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 necesariamente la innovacién tecnolégica, lo que permite el
crecimiento de la productividad. Las nuevas tecnologias pueden desempeiar un papel central en
la constitucién de la agricultura ampliada.

Por otra parte, la nocién de agricultura ampliada permite superar tanto la oposicion rural
urbana como la dualidad entre sectores modemos y atrasados de la agricultura. Lo primero,
porque permite desarrollar nuevos ejes de complementariedad, entre actividades localizadas en
la ciudad y aquéllas localizadas en las zonas rurales, y porque permite construir coaliciones
sociales rural-urbanas, en torno a una misma cadena productiva. Lo segundo, porque permite
construir encadenamientos directos entre empresas de diversa especializacién y escala, e
indirectos por medio de enlaces de consumo y fiscales. Las nuevas tecnologias pueden
desempeiiar un papel coadyuvante en este proceso, en la medida que parecen ser mis neutras
desde el punto de vista de la escala.

Igualmente, 1a nocién de agricultura ampliada implica un nuevo tipo de relacién con los
recursos naturales, dado su cardcter territorial. En ello, es posible visualizar zonas sujetas a una
produccién intensiva; y otras, con una produccién més extensiva. Lo anterior puede apreciarse
en la medida, justamente, en que los actores sociales acuerdan un cierto uso de los recursos
naturales.

La agricultura ampliada implica un proceso de "empresarizacién" amplio de las zonas
rurales. Constituye un proceso de incorporacién plena de los actores agrarios a los procesos de
innovacién tecnolégica y de decision. La "empresarizacién" de la agricultura ampliada supone
justamente esa vinculaci6n. Ello implica modelos empresariales individuales y colectivos, lo que
permite un aprovechamiento amplio de los ingresos originados en la participacién en mercados
externos. Adicionalmente, las organizaciones empresariales de tipo cooperativo permiten reducir
ciertas desventajas de escala, mejorar los sistemas de acceso a la tecnologia y participar mejor
en los mercados.
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La nocién de agricultura ampliada permite igualmente desarrollar mecanismos de
organizacién, concertacién y coordinacién en el 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 participacién
de los actores sociales. Ello no solamente porque estd implicito en la noci6n, sino porque su
participacién es garantia de viabilidad y de legitimidad para el esfuerzo de reconversién y
reinsercién en la economia internacional. Ello debe basarse en la construccién de un sistema de
actores sociales. Las actuales organizaciones "empresariales” y campesinas constituyen un punto
de partida para el logro de ese objetivo. Deben, sin embargo, modernizarse, estar abiertas a su
empresarizacién, democratizarse, descentralizarse, etc. El sistema politico debe poner las bases
para tal reconversién y reconstitucion.

La reinsercién en el mercado mundial, en el actual contexto, exige un esfuerzo sostenido
y de largo plazo de parte de nuestras sociedades. Implica generar condiciones de gobernabilidad
econémica y de estabilidad politica que permitan construir tal esfuerzo. La integracién material
de las demandas de los sectores mas pobres de la sociedad constituye un elemento central de
tal esfuerzo. Tal acci6n no puede limitarse s6lo a la gestién 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 aquéllos que no
lo son, es que los procesos de ajuste y reestructuracién tienden normalmente a la concentracién
del ingreso por parte de ciertos sectores sociales, a incrementar la pobreza y al estancamiento
de ciertas regiones.

La integracién de los sectores mds pobres en la agricultura ampliada puede realizarse de
manera directa, sea como productores 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 integracion puede darse en la actividad agropecuaria o no, de servicios, etc. Dicha integracién
no debe disociarse, sin embargo, de un mejoramiento paulatino de los servicios sociales como
educacién y salud. Estos constituyen la condicién necesaria para una vinculacién fructifera.

La modernizacién democritica implica una articulacién moderna entre los diversos sectores
que conforman la economia. Lo particular 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 democrético. La acci6n del
Estado y del mercado resultan justamente de esa concertacién.

En la base de este nuevo pacto o acuerdo social estd el régimen politico fundado en la

negociacion de los intereses plurales y contrapuestos, que reconoce la legitimidad de los
intereses de los diferentes actores: empresariales, campesinos, sindicales, etc. Las bases de la
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modernizacién democritica e incluyente de la agricultura, entendida como ampliada, s6lo puede
provenir de dicho régimen.

La participacién ciudadana se da bisicamente por medio del sistema politico: los partidos
politicos, los parlamentos, los gobiernos 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 més heterogéneos. De alli que el
problema central de una politica destinada a la modernizacién estd en promover instituciones
abiertas a la participaci6n y, simultdneamente, actores sociales con capacidad de demanda y de
gestion.

Elementos bdsicos para la modernizacion

La modernizacién democritica e incluyente de 1a agricultura implica nuevos dmbitos de
accién estatal que aseguren su papel regulador y promotor. Dichos papeles tienen relacién con
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 las relaciones
prevalecientes entre el Estado y la sociedad civil, caracterizadas por el patrimonialismo, el
clientelismo y la indiferenciacién de roles. Para ello, es necesario superar la fase del Estado
productor, que predomin6 en la mayor parte de los paises de la regién, mediante el cual éste
organizaba partes importantes de la actividad econ6mica. Sobre esa base, se montaban pricticas
atdvicas del sistema politico latinoamericano, donde el Estado era generador de empleos, favores
y rentas institucionales que presionaban y pervertfan el mercado y la sociedad civil; 1a relacién
corporativa y clientelar con los actores sociales, etc.

La modemizacién del Estado debe darse justamente sobre la construccién de su papel
regulador y subsidiario en la actividad econ6mica. Esto no significa abogar por una supuesta
mayor eficiencia privada o de que hayan 4reas "naturales" para la participacion estatal. Todo lo
contrario: se estd proponiendo que cada caso sea cuidadosamente analizado y que los actores
sociales definan los mejores arreglos para permitir una participacién efectiva.

En términos generales, las funciones estatales que parecen imprescindibles para generar un
proceso de desarrollo moderno y democrético sobre la base de la agricultura ampliada —como
el descrito— incluyen la existencia de:

= Un marco de politicas macroeconémicas favorables para el sector agropecuario y rural,
particularmente aquél vinculado con la exportacion y a la demanda alimentaria masiva
y con enlaces de empleo-produccién.

— La inversién en educacién y calificacién de los recursos humanos necesarios para la
modernizacién de las dreas rurales, asi como en la salud de la poblacién. La educacién
desempefia, adicionalmente, un papel central en la construccién de una cultura
democritica.
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— El desarrollo de la capacidad de investigacién y adaptacién tecnolégica y cientifica,
tanto en las universidades como en los centros estatales y privados, en estrecha
relacion con los centros mundiales.

— La inversién piiblica en infraestructura bésica, como la de carreteras, comunicaciones,
electrificacién, regadio, etc. Esta debe tener como eje el fortalecimiento de niicleos de
agricultura ampliada, particularmente en las microrregiones pobres de los paises. Estas
inversiones se vuelven vitales desde el punto de vista del aprovechamiento de las
nuevas oportunidades tecnolégicas.

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

—  El desarrollo de politicas diferenciadas de investigacién y transferencia de tecnologia,
de crédito y de capacitacién hacia las necesidades de los pequeiios productores y
campesinos de tipo tradicional, procurando su reestructuracién.

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

— La liberalizacién de los sistemas de organizacién social con respecto a los diversos
niveles sociales y su promocion, para fortalecer las organizaciones de la sociedad civil.
Deben desterrarse, sin embargo, las pricticas clientelares y de cooptacién de las
organizaciones sociales y gremiales.

Una actividad como la sefialada implica un Estado que cumpla un papel dinimico en cuanto
a la regulacion y orientacién de l1a reestructuracién econémica de nuestros paises, que asegure
tanto su modernizacién para enfrentar un contexto mundial competitivo como el fortalecimiento
de la democracia. Ello s6lo puede darse sobre 1a base de un sistema de concertacién-negociacién
con los sectores empresariales modernos, con los grandes actores sociales y la participacién
activa de los mismos.

Concertacion, base de la modernizacién

Un proceso de modernizacién democrético, capaz de asumir acciones como las sciialadas,
implica cambios sustanciales en las relaciones entre actores agrarios. Para ello, es necesario
desterrar prdcticas 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
modernizacion deba ser, en si mismo, un proceso de concertacién negociado, en que los actores
sociales ventilen sus conflictos y diferencias institucionalmente y acuerden las acciones por
realizar.
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La representaciéon de los actores agrarios, en el régimen democrético, requiere la
organizacién productiva y gremial en agrupamientos sélidos y modernos, de cultura y
funcionamiento democréitico. En muchos paises, 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 las organizaciones sociales,
incentivando su organizacién democritica, descentralizada y eficiente.

Igualmente, deben instalarse mecanismos de organizacién de los sectores més pobres de la
sociedad que permitan su constitucién como actores sociales. En general, los pobres y miserables
rurales no disponen de organizaciones y voz en las discusiones nacionales. La modernizacién
propuesta implica, entonces, la promocién de entidades con capacidad de representacién que
procesen institucionalmente sus conflictos, sin desbordar el sistema institucional.

Por el caricter 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 nacional);
sectoriales y por productos o rubros productivos; por tipos de productores (empresarios y
campesinos). También puede pensarse en organizaciones de tipo étnico o por género.
Obviamente, en esta perspectiva existirdn miltiples traslapes entre actores sociales y sistemas
institucionales; no obstante, en conjunto, implicardn una sociedad civil y 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 concertaciéon amplias para procesar conflictos y acordar lineas globales para la
modernizacién; mecanismos de negociacién en el interior de sistemas y cadenas productivas que
incorporen productores agropecuarios, agroindustriales, consumidores y Estado; participacién y
negociacion en el nivel local y regional, en relacién con los gobiernos locales y regionales. La
nocion misma de agricultura ampliada permite pensar un sistema amplio de concertacién y
coordinacién.

En la regi6n existe ya una seriec 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 consejos 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
politicas agropecuarias, de desarrollo rural, etc.

Dicho proceso puede ser fortalecido si los diversos tipos de productores participan de una
misma cadena productiva, como es el caso de los pequeiios productores modernizados que estin
articulados 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 Guatemala. Lo anterior implica que un aspecto central de la concertacion
es la tecnologia, como mecanismo que potencia las articulaciones entre diversos tipos de
productores.

78



La concertacién implica establecer claramente sus niveles y procedimientos, asi como sus
ticmpos. Normalmente, resulta més fécil en el nivel sectorial o regional que en el nivel global.
En este dltimo nivel, incide mds directamente el sistema politico que los actores sociales. En
todo caso, la concertacién implica el aprendizaje de una cultura democritica, en que se destierre
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 remuneracién justa, y la
responsabilidad colectiva. Este ethos solo podrd desarrollarse, obviamente, en un contexto de
estabilidad de politicas y de interaccién constructiva entre los diversos actores sociales.

Una concertacién como la que se propone debe funcionar estrechamente vinculada con el
proceso de reestructuracion expansiva de la agricultura. Temas como la agricultura ampliada,
el fortalecimiento del complejo agroindustrial como base para una nueva insercién de nuestros
paises en la economia mundial, el cambio tecnoldgico y la eficiencia productiva deben tener un
lugar destacado en los acuerdos globales. En ese sentido, la modernizacién implica un enorme
esfuerzo de transformacién del aparato productivo agropecuario, que se construye sobre la base
de los actores sociales.

Reforma institucional

Un estilo de modernizacién, como el propuesto en este documento, implica reestructurar
las instituciones sectoriales, en general, y al Estado sobre la base de su actualizacién. Ello
significa un mejoramiento en la eficiencia y eficacia, reduccién de su drea de accién, al tiempo
que éste mantiene ciertas funciones bédsicas que le permitan neutralizar tendencias
concentradoras. La reforma del Estado es un aspecto critico de la modernizacién democritica,
ya que demanda una reestructuracién construida sobre la base de una concertacién amplia de
actores sociales y politicos, capaz de abrir espacios para una interlocucién permanente con ellos.

Solamente si la reforma del Estado opera abriendo espacios de intercambio con las
organizaciones sociales, se puede garantizar que refuerce el proceso de democratizacién y no
genere tensiones que cuestionen el mismo proceso de modernizacién de la economia, de la
sociedad y del régimen democritico. Esto, obviamente, requiere de una voluntad politica que
le permita al Estado desempefiar un papel importante en cuanto a garante de los procesos de
redistribucién de ingresos, de oportunidades y foro de concertacién. Unicamente que, en este
caso, dicho proceso no implica un crecimiento de la maquinaria cstatal sino de las
organizaciones de la sociedad civil. Los 4mbitos de intervenci6én estatal deben definirse de
mutuo acuerdo y deben ser revisados periédicamente. En todo caso, los roles del sector piblico
serdn mds fuertes en la medida que se vinculen con los actores sociales.

El rol del Estado debe construirse sobre la base de tres parimetros centrales: 1) la
racionalizacion 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
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asociarse con una profundizacién en la democratizacién del Estado, su transparencia y la
responsabilidad del funcionario piblico.

La racionalizacién de la gestion estatal implica mejorar la balanza de pagos, eliminando el
déficit fiscal —tradicionalmente financiado por endeudamiento interno—, a través de la reduccién
del gasto piblico. Ello puede impulsar, entre otras medidas, 1a reforma tributaria, asi como la
reduccién del empleo estatal y de los subsidios indiscriminados. Simultineamente, se debe
buscar el mejoramiento de los sistemas de administracién piblica y de la capacidad de gestién
del Estado.

En lo que hace al sector agropecuario, la concertacién debe definir temas como la
tributacién agraria y la racionalizacion de los ministerios e instituciones del sector piblico
agropecuario, incluyendo los bancos de desarrollo y fomento. Implica revisar también el sistema
de subsidios, para que éstos se manejen eficientemente en relacién con los productores realmente
mds necesitados. La racionalizacién de la gestion estatal no debe afectar los servicios dirigidos
a los pobres rurales, pero si asegurar que éstos se vuelvan més eficientes.

La privatizacion constituye otro elemento central para 1a modernizaci6n 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 transparente 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 pequefios
productores.

Muchas de las actividades consideradas de interés piblico, como la investigacién
agropecuaria, el desarrollo rural, 1a extensién y aun 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 reparar en estas instituciones, muchas de las cuales vienen realizando dichas tareas en
forma eficiente. 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 modernizaci6n
democritica e incluyente. Entendemos por descentralizaci6n, la redistribuci6n territorial de los
mecanismos de decision piblica hacia los gobiernos locales y regionales. Dicho proceso debe
darse por medio de los mecanismos de representacién ciudadana; sin embargo, lo particular de
este proceso es que permite una interlocucién inmediata entre los actores locales, regionales y
los gobiernos. Este potencial es lo que permite sugerir su capacidad para afianzar el sistema
democritico. Para ser eficiente, debe acompaiarse de procesos de desconcentracion de recursos.
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Generacion de mercados mds competitivos

La modemizacién democritica de la agricultura y su potenciacién para participar en el
mercado internacional requiere también la reforma de los mercados. Estos, en muchos casos,
actian en forma discriminatoria con respecto a categorias y grupos de la poblacién rural,
privilegian l6gicas especulativas, tienen caracteristicas monopdlicas u oligop6licas, y son poco
competitivos. Los agentes que intervienen en ¢l 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 concertacién entre actores,
para reforzar su capacidad competitiva. Ello implica 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, esto es usual en varios paises de la regién. Igualmente, es imprescindible
asegurar una equitativa participacién de los pequefios productores en los mercados financieros
y de productos, para modificar las pricticas por las cuales ellos tienen poco acceso al crédito
o deben pagar mayores costos por su uso.

La cxistencia de mercados oligopdlicos y concentrados es otra caracteristica que se debe
modificar. Esto resulta tanto de prebendas estatales que otorgan exclusividades a empresas
piblicas o privadas, como.de mercados de pequeiia dimensidn. 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
pricticas de imposicién de precios a los productores, muchas veces por debajo del mercado,
obligacién de ventas, etc. Deben 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
concertacion entre vendedores y compradores.

Las politicas macroeconémicas deben remover aquellos mecanismos 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 aquellas
normas y pricticas administrativas que limitan las posibilidades de exportacién.

Finalmente, resulta imprescindible dotar a los diversos tipos de productores agropecuarios
dc 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 productores y campesinos,
organizados o no. El Estado limit6 el desarrollo de esa capacidad de gestién por medio de los
mecanismos clientelares y de tutela. En muchos casos, la gestion de las empresas campesinas
fue asumida por funcionarios piiblicos y el acceso de los campesinos a los mecanismos de
decisién se limité considerablemente.

En uno y otro caso, las empresas agropecuarias y sus mandos gerenciales se encuentran
poco preparados para participar en mercados competitivos y amplios. El desarrollo de la
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capacidad empresarial de las empresas agropecuarias constituye un elemento central de la
modernizacién 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 investigacién tecnol6gica, la formacién de recursos humanos, el
desarrollo de oportunidades de inversi6n privadas en zonas estratégicas, etc. La experiencia de
muchos de los paises de industrializacién reciente, como los del sudeste asidtico, demuestra que
la intervencion estatal puede ser altamente provechosa para la modernizacion. Lo importante,
en este caso, consiste en desterrar las pricticas que distorsionan los mercados o reemplazan
potencialidades privadas similares.
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6

DESARROLLO RURAL
EN LA MODERNIZACION

Diversos estudios han demostrado que las posibilidades de mejora en los ingresos de los
diversos tipos de unidades rurales requieren respuestas especificas. Para los campesinos con poca
‘0 ninguna tierra y los trabajadores temporales, ello estd 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 bdsicas como educacién y salud. Sin embargo, para aquéllos que tienen
tierras, los campesinos y pequeiios productores, la respuesta es mucho mds compleja.

Definimos desarrollo rural como el proceso de cambio y modernizacién de las zonas
rurales atrasadas, tradicionalmente de predominio campesino, que opera constituyendo a los
campesinos, el Estado, los empresarios locales y regionales en actores de esa transformaci6n.
El desarrollo rural resulta de un conjunto de intervenciones, tanto piblicas como privadas, donde
los empresarios deben cumplir un papel relevante.

La modernizacién de las microrregiones pobres de predominio campesino requiere no
solamente un marco de politicas macroeconémicas favorables para la agricultura— y 1a remocién
de todos aquellos obsticulos que limitan el acceso de los campesinos a los servicios
productivos— sino también el desarrollo de aquellos elementos bisicos para 1a modernizacién,
como la capacitacién de los recursos humanos rurales, informacidn, infraestructura agropecuaria
minima (caminos y riego son los mis importantes, pero crecientemente toman fuerza estratégica
electrificacién y comunicaciones) y acceso a las tecnologias agropecuarias modernas. Las
necesidades especificas varian de situacién a situacién, en funcién de la ecologfa, del nivel de
vinculacién con los mercados, etc.

En todo caso, las posibilidades de mejora de las unidades campesinas minifundistas y sin
tierra se encuentran en el desarrollo de las microrregiones rurales donde viven, incluyendo los
centros urbanos. En efecto, las microrregiones 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, esti constituido por uno
o més centros urbanos de tipo intermedio y un 4rea rural. En muchos casos, pero no siempre,
estd encuadrado en el interior de una circunscripcién politico-administrativa.

Tradicionalmente, los centros urbanos y las 4reas rurales circundantes establecen relaciones
econémicas de importancia, por medio de sus centros de acopio, comercializacién, abasteci-
miento de insumos y servicios bdsicos. Mientras mas complejos son los encadenamientos 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 » ‘smas microrregiones. Por ello, el centro urbano
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puede tener 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 empresarial en las dreas rurales y,
particularmente, en los centros urbanos. Especial importancia tienen la inversién 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 microrregién 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 pequeiios grupos de poder local, normalmente asentados en
los centros urbanos, dominan a la poblacion rural. Sin embargo, la microrregion 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 torna mis complejo el sistema politico local y sienta las bases para la
democracia en ese nivel. La descentralizaci6n, en el sentido sefialado anteriormente, constituye
la idea fundamental que permite vincular democratizacion y modernizacién.

No debe entenderse de ninguna manera esta propuesta como un intento de desarrollo local
aislado. Muy por el contrario, la idea bésica es generar condiciones para una articulacién de las
microrregiones con los mercados méds dinimicos, tanto los localizados en los paises como
aquéllos de caricter internacional. Las experiencias exitosas de desarrollo rural demuestran jus-
tamente la importancia de tal vinculacién.

Si bien el contenido de la descentralizacion dependerd de las situaciones especificas en cada
pais, los criterios generales que han de guiarlo deben incluir: 1) todo lo que se puede gestionar
en el nivel local, sin que el costo aumente significativamente; 2) aquello que interesa
preferentemente a la poblacién local; 3) aquello que implique una mejora en la prestacién de
los servicios; y 4) aquello que promueva la participacién y la integracién de la poblacién. La
descentralizacién, supone adicionalmente la 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 imprescindible que exista una adecuada interrelacién 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 informacién
es critico, si se quiere asegurar tal interaccién. Ello significa que debe establecerse un sistema
interactivo de informacién y comunicacién que vincule la localidad con el municipio, a éste con
la regién, y a la regién con el centro nacional.

Es necesario, entonces, promover organizaciones en el nivel local y regional con capacidad

de construir una interlocucién con los sectores de bajos ingresos. La descentralizaci6n constituye
un espacio privilegiado para vincular el tema de la modernizacién con el de la equidad, pues
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permite la representacién y participacién de los grupos locales, entre los que predominan los
sectores pobres. ‘Sin embargo, es imprescindible que los gobiernos locales cuenten con los
recursos, la capacidad gerencial y administrativa y los procedimientos que garanticen un justo
acceso de los sectores rurales pobres.

La descentralizacién y el fortalecimiento de los gobiemos locales implica desarrollar la
capacidad de administracién de los recursos para el desarrollo rural y, particularmente, la
capacidad de administrar y planificar el desarrollo microrregional e identificar y supervisar la
ejecucioén de proyectos. Ello implica, simultdneamente, 1a concertacién con los sectores sociales
locales, como también capacidad técnica para planificar el desarrollo microrregional. Significa
también mayor coordinacién interinstitucional, capacitaci6n e incentivos para los administradores
locales, muchas veces penalizados desde el punto de vista de las remuneraciones. La
formulacién y 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 organizaciones 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 €s el papel que pueden desempeiiar las ONG’s, lo que implica
desarrollar su relacién con el Estado. A pesar de su importancia, esta relacién, presenta una
serie de dificultades que se explican por su historia; aunque existen en el momento actual
condiciones favorables para desarrollar una vinculacién productiva.

Reestructuracion y pobreza

El proceso de reestructuracién del sector agropecuario, en la perspectiva sefialada, implicar4
con seguridad efectos desfavorables para ciertos grupos campesinos en el corto y mediano plazo.
La evidencia latinoamericana indica, justamente, que dichos efectos van a ser particularmente
sensibles entre ciertos tipos de productores campesinos, particularmente entre los compradores
nctos de alimentos. Aln mds: la construccién de una opcién, como la que se sefiala aqui,
requiere un cierto tiempo que los mds pobres dificilmente resistirdn.

En ese contexto, parece imprescindible que los paises de América Latina y el Caribe
identifiquen, disefien y pongan a operar mecanismos de apoyo a la poblacién més afectada por
la transicién. Esto se vuelve todavia més necesario si se tiene en cuenta la caida del gasto social
en su forma convencional. Existe una serie de experiencias en América Latina, no lo
suficientemente analizadas y evaluadas, de constitucién de fondos de inversién social que buscan
llegar a los sectores méds pobres. En general, éstos han privilegiado a los sectores pobres

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 probado en todos los casos, el tipo de sistema institucional participativo propuesto
estd dirigido a contrarrestar dicho argumento.
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urbanos, pero también se han prestado a pricticas asistenciales y clientelares. No obstante,
pueden constituir un importante punto de partida, si se los evalida suficientemente.

Lo que parece imprescindible es asegurar que estos fondos de compensacién social se
inscriban en el tipo de propuestas que aqui se han esbozado. Para ello, se debe prestar atencién
especial a los sectores rurales més pobres, buscando que las actividades que se instrumenten
tengan una perspectiva triple: 1) la integracién productiva de dichos sectores; 2) su constitucién
como actores sociales con capacidad de negociaci6n; y 3) su instrumentacién por medio de un
sistema institucional descentralizado. El tema de la focalizacion hacia los més pobres es un tema
no solamente del Estado, sino del conjunto de actores sociales: empresarios, organizaciones
campesinas y sindicales, ONG’s.

Lo primero tiene como perspectiva apoyar los proyectos productivos, agropecuarios o no,
que generen posibilidades de ingresos estables. Un elemento importante es que los fondos
dirigidos a estos sectores busquen la transferencia de activos productivos: infraestructura
productiva que valorice los recursos de estos campesinos, implantacién de pequeiias industrias
y establecimientos de comercializaci6n.

Lo segundo tiene que ver con la necesidad de que la instrumentacion de tales actividades
genere organizaciones con capacidad de gestién y administracién de los proyectos productivos.
La idea bésica es eliminar aquellas actividades de tipo meramente asistencial, que tienen un
efecto desmovilizador sobre la poblacion, y coadyuvar a 1a constitucién de actores sociales. Las
actividades deben motivar la participacién social de los sectores méas pobres.

En tercer lugar, es imprescindible que estas actividades se ejecuten en el marco de la
concertacién y por medio de sistemas descentralizados. Esto implica que la accién focalizada
hacia los mds pobres no es exclusivamente una responsabilidad estatal, sino del conjunto de la
sociedad. Las empresas, por ejemplo, pueden cumplir un papel importante (y de hecho lo hacen)
en miultiples paises.

Estas actividades de compensacion social deben insertarse en la perspectiva de mediano y
largo plazo. Por ello, tanto la seleccién de actividades por ejecutar y las metodologias a través
de las cuales se implementan, como el sistema institucional responsable, deben constituir
gérmenes de la nueva propuesta que se construye. El corto plazo se vincula, en dicha
perspectiva, con el mediano y largo plazo.
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PROGRAMA III: Organizacion y Administracion para el Desarrollo Rural

El objetivo del Programa de Organizacién y Administracién para el Desarrollo Rural es apoyar
a los Estados Miembros en el fortalecimiento de su capacidad para disefiar ¢ implementar
politicas, sistemas, programas y proyectos de desarrollo rural. Para lograr tales fines se dard
énfasis a través de la cooperacién técnica a las acciones siguientes:

¢ Identificar la problemética de la poblacién rural pobre y disefiar y ejecutar politicas
orientadas a superar la pobreza rural.

*  Mejorar el desempeiio.de los sistemas institucionales vinculados con el desarrollo rural
y lograr la entrega integrada de servicios a la poblacién.

* Fortalecer la capacidad para la preparacién y manejo de programas y proyectos de
desarrollo rural con la participacién de los beneficiarios.

* Promover y fortalecer organizaciones de productores y mejorar su gestién empresarial.

La jerarquizaci6n de las 4reas de accién debe conducir a que los procesos de desarrollo partan
de los intereses y de la problemética de los grupos de pobladores rurales pobres y a favorecer
su acceso a un desarrollo autosostenido (propiedad de los medios de produccién, capacitaci6n,
investigacién y asistencia técnica, comercializacién, crédito e infraestructura biésica).
Asimismo, se deberd promover la capacidad de los grupos para reducir o eliminar su
marginacién, con el fin de que asuman con autonomia sus propios proyectos y canalicen el
apoyo disponible para su capacitacién técnica y gerencial, y el desarrollo de actitudes
participativas.
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