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Politicas Diferenciadas

I. PRESENTACION

Entre el 22y el 26 de octubre de 1990 se realizé en Santiago de Chile un Seminario Internacional
sobre “Politicas Diferenciadas para el Desarrollo Rural en el Area Sur”. El evento, organizado por
el Instituto de Desarrollo Agropecuario, INDAP, del Ministerio de Agricultura de Chile, el
Programa de Administracién y Organizacién para el Desarrollo Rural y la Representacién en Chile
del Instituto Interamericano de Cooperacién para la Agricultura, IICA, conté adicionalmente con
el apoyo de la Agencia Canadiense para el Desarrollo Internacional, ACDI.

El Seminario Taller en mencién, tuvo como objetivos el discutir alternativas de politicas
diferenciadas para el desarrollo rural en el Cono Sur de América Latina y, mds especificamente,
en Argentina, Uruguay, Paraguay, Brasil y Chile. Igualmente, se propuso discutir los modelos
institucionales existentes para la formulacién y ejecucién de tales politicas, particularmente la
importancia de sistemas descentralizados que involucren la participacién de las organizaciones de
la sociedad civil rural y microregional. El Seminario también se propuso plantear los lineamientos
de una politica de desarrollo rural en Chile, asi como la organizacién institucional y la estrategia
operativa necesaria para su implementacién a mediano y largo plazo.

Esta publicacién reune los principales trabajos presentados en la parte global del Seminario,
enlamedida que aquellos especificos referidos a Chile serdn sujetos de una edicién especial. Hemos
incluido también el discurso inaugural pronunciado por el Sefior Subsecretario de Agricultura,
Don Maximiliano Cox, que establece con claridad los problemas y propuestas que el Seminario
buscé alcanzar. Adem4s, se incluyen los resultados de los grupos de trabajo que se formaron para
realizar propuestas de politica especificas para los paises, asi como la lista de participantes.

Es imprescindible dejar constancia del apoyo brindado por el Subsecretario de Agricultura de
Chile, Sr. Maximiliano Cox, asi como por el Director de INDAP, Sr. Hugo Ortega y por el
Representante del IICA en Chile, Sr. Alfredo Alonso. El Seminario no hubiese alcanzado su
significacién sin el apoyo de Alex Barril, sobre quien reposé la coordinacién general del evento, asi
como del personal administrativo del INDAP y de la Representacién del IICA en Chile.

Igualmente, el Seminario pudo realizarse gracias a los trabajos de Gerardo Miiller, Susana
Aparicio, Eugenio Diaz Bonilla, Orlando Plaza y Domingo Rivarola, preparados especialmente
para el efecto; y los comentarios realizados por Maximiliano Cox, Basilio Nikiporoph, Jorge
Echefiique, Juan Notaro, Benjamin Martinez, Delia Acevedo, Paulo Dante, José Catalano y
Rodolfo Nin Novoa. También la actividad pudo beneficiarse de la colaboracién brindada por Tomés
Cox, Francisco Gonzdlez, Cecilia Leiva, Carlos Furche y Pedro Garcfa, quienes moderaron las
mesas de trabajo. Ellos, junto con un destacado niimero de participantes lograron que el evento
lograra sus objetivos en un ambiente pluralista y distendido.

Introduccién al tema

América Latina enfrenta actualmente un doble desafio: retomar su crecimiento y desarrollo
socio-econémico y estabilizar sus sistemas democraticos. El IICA ha propuesto recientemente que
el sector agropecuario, entendido como sector ampliado, puede jugar un papel significativo en el
crecimiento y desarrollo econémico y en una nueva vinculacién de nuestros paises con el mercado
mundial, si atiende a su modernizacién productiva e institucional. Para ello, es imprescindible que
dicho proceso resguarde los recursos naturales y contribuya a enfrentar los problemas de equidad.
Esto dltimo es necesario si se quiere estabilizar la democracia en los paises latinoamericanos.
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La agricultura latinoamericana ha conocido un profundo proceso de transformacién en los
iltimos cuarenta afios. La agricultura no solamente se ha integrado al mercado sino que se ha
industrializado, complejizando y modernizando el proceso productivo mediante la aplicacién de
adelantos tecnolégicos a la produccién y la utilizacién de insumos modernos adquiridos a la
industria, modificando los sistemas de gestién y administracién y salarizando las relaciones
laborales; igualmente, la agricultura ha establecido estrechos vinculos con la industria, a la que
vende buena parte de su produccién, ella misma desarrollada en funcién de su adquisicién para
su transformacién.

La modernizacién de la agricultura ha tenido un cardcter desigual e incompleto, como efecto de
las restricciones de la politica macroeconémica y los sesgos de las politicas de subsidios, que
privilegiaron a los sectores empresariales. En parte por ello, y en parte por el tipo de estructuras
agrarias predominantes en los paises, se desarroll6 una agricultura fuertemente heterogénea.

Esta se desenvuelve en un espectro amplio de unidades productivas de diferente dimensién y
aun de racionalidad. De manera gruesa se puede distinguir dos tipos globales de unidades: las
empresas agropecuarias y los pequefios productores familiares. Obviamente al interior de cada
uno de estos tipos existen una serie de subtipos en funcién de su dimensién, de su nivel de
modernizacién, del espectro de actividades productivas y generadoras de ingreso que involucran,
del destino de su produccién, etc..

Lo que caracteriza al sector de unidades familiares es el basarse en el trabajo familiar y dirigir
la actividad econémica a la satisfaccién de las necesidades bdsicas. Estos dos elementos
determinan ciertas caracteristicas de estas unidades en relacién a su funcién econémica: el
constituir unareservaimportante en cuanto aempleoy suimportancia como productores de bienes
alimenticios bdsicos. No deja de ser importante la contribucién de este tipo de unidades a la
produccién destinada al mercado externo y a la agroindustria.

Los paises que componen el Cono Sur de América Latina no son una excepcién en cuanto a la
importancia de los pequefios productores. Para mediados de la década de los setenta, ellos
representaban aproximadamente el sesenta por ciento de las unidades agropecuarias y disponian
del cinco por ciento de la superficie. La situacién variaba, sin embargo, de pafs a pais, tal como
puede verse en el cuadro. Mientras en Chile, Paraguay y Brasillas pequeiiasunidades representan
la mayor parte de las fincas, su proporcién es menor en Argentina y Uruguay. En Paraguay
representan adicionalmente la mayor parte de la poblacién del pais.

El peso econémico de los pequerios productores familiares ha venido reduciéndose en todos los
paises analizados, como efecto de su menor dinamismo econémico en relacién a las unidades
empresariales integradas a los complejos agroindustriales. Ello era particularmente visible en los
cultivos mas dindmicos. Sin embargo, siguen constituyendo un bolsén importante de Poblacién
Econémicamente Activa Rural.

Segin diversos autores (PNUA - CEPAL, 1990; BIRF, 1990, Jordan et al, 1989) en Argentina
en1980el17.3% de la poblacién era ruraly el 10% eran considerados probres rurales; las unidades
campesinas (menores de 25 hd en 1969) eran el 42% y el empleo campesino era 32% en 1972. En
brasil en 1980 el 32.5% de 1a poblacién era rural y el 73% de ellos eran considerados pobres rurales;
las unidades campesinas (menos de 100 h4 en 1987) representaban el 90% de las unidades de
produccién y el empleo campesino era estimado en una 51% del total en 1980.

En Chile, en 1980 la poblacién rural alcanzaba al 18,9% y de ella un 56% eran considerados
pobres rurales, las unidades campesinas ( hasta 12 U.R.B. ) se estimaban en un 86% del total en
1936 y el empleo campesino era estimado en un 45% del total de empleo agricola en 1987.

En Paraguay en 1980 la poblacién rural alcanzaba al 58,3% y de ella un 63% eran considerados
pobre rurales, las unidades campesinas (menos 20 h4 en 1982) representaban el 78% del total de
unidades y el empleo campesino alcanzaba al 60% del total. En Uruguay para 1980 la poblacién
ruralse estimaba en 16,2% y de ella un 10% eran considerados pobres rurales, las unidades
campesinas ( menos 50 h4 en 1980 ) representaban el 58% del total de unidades y el empleo
campesino alcanzaba al 55% del total en 1972.

La disminucién de la importancia relativa de los pequefios productores en la produccién
agropecuaria se conjuga con la fuerte carga laboral que retienen para generar una situacién
caracterizada por labaja productividad y la pobreza de las familias rurales. Ello, en la mayor parte
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de casos, genera procesos migratorios importantes, tanto hacia ciudades como Buenos Aires,
Santiago y Montevideo, como hacia los paises vecinos y aun lejanos.

En ciertas localidades y subregiones los pequefios productores, 1os campesinos minifundistas
y aun los trabajadores rurales sin tierra, constituyen la mayoria de la poblacién. Este es el caso
de subregiones como el nordeste brasilero, 1as zonas extra pampeanas de Argentina, las octava y
novena regiones en Chile, el cinturén granjero en torno a Montevideo, y provincias como Itapia,
Cazap4, Misiones, Paraguar{ y Guair4 en Paraguay. El tema de la pobreza rural y de la pequefia
produccién se vincula asf fuertemente al desarrollo regional.

Los Estados han dirigido su atencién hacia estos sectores sociales y hacia estas regiones m4s
atrasadas y pobres. Politicas como la reforma agraria, el desarrollo regional mediante el impulso
ala infraestructura productiva y social, los proyectos de desarrollo rural integral, los proyectos de
colonizacién dirigidas, los programas de apoyo a la pequefia produccién y aun el impulso al
cooperativismo rural, han sido algunas de las respuestas estatales a la pobreza rural. Dichas
politicas y programas se ejecutaron de manera simulténea o consecutiva.

El Nordeste brasilero ha sido escenario de m4s de cuarenta afios de acciones dirigidas a
eliminar la pobrezay dinamizar la agricultura. La accién llevada adelante por SUDENE por medio
de sus proyectos de irrigacién, de desarrollo rural, el Proyecto Nordeste y, mds recientemente, el
Programa de Apoyo a la Pequefia Produccién, PAPP, era parte sustancial de las actividades de
otros miiltiples organismos como CODEVASF, BNDES, DNOCS, y otros. Todos apuntaban al
mejoramiento de la produccién y del nivel de vida de 1a poblacién rural mas pobre. La transicién
a gobiernos democréticos generé un nuevo impulso a este tipo de programas. Si bien el conjunto
de estas acciones ha logrado detener el avance de la pobreza y el deterioro, 1a distancia en cuanto
a bienestar entre el Nordeste y el rico y dindmico Centro Sur continia creciendo.

En Chile las politicas se organizaron en torno a la reforma agraria en la década de los sesentas
e inicios de los setentas, transfiriéndo cantidades significativas de tierra a los antiguos
trabajadores de los fundos. Si bien durante el gobierno militar se revirtié parcialmente la tierra
a los antiguos propietarios, el proceso redistributivo permitié la constitucién de un importante
sector de pequefios productores. En el resto de la 1a década de los setentas y en la de los ochentas,
el Gobierno impulsé una politica de reduccién del papel del Estado como agente de desarrollo rural,
buscando que el mercado jugara tal papel. Dicha estrategia aceleré el empobrecimiento de los
campesinos minifundistas, impulsdndolos al mercado laboral en condiciones de pauperizacién. En
el contexto actual el gobierno democratico busca revertir dicho proceso y mejorar el nivel de vida
de la poblacién rural.

En Paraguay la ejecucién de varios proyectos de desarrollo rural integral, de desarrollo regional
y aun de colonizacién desde la década de los setenta no beneficié significativamente a 1a poblacién
rural. Con el advenimiento reciente de un Gobierno comprometido con la democratizacién, la
problemsética de la tierra y el desarrollo rural se ha constituido en uno de los temas centrales de
la discusién nacional. El Gobierno establecié inicialmente el Consejo de Coordinacién para el
Desarrollo Rural para enfrentar la temética; pero, sus dificultades obligaron a disolverlo poco
después. Actualmente, el Gobierno sigue determinado a llevar adelante acciones dirigidas a los
sectores mas pobres del drea rural.

En Argentina el problema campesino tiene una dimensién fuertemente regional. Desde 1984
los gobiernos desarrollan politicas y programas de Desarrollo Rural, como el Programa de Apoyo
aPequerios Productores del Norte Argentino. Actualmente, dichasactividadeshan sidoretomadas

- o T T s con poca experiencia previa en
cos se impulsan medidas de apoyo

una experiencia de larga data en
8, es evidente que los resultados
Los procesos de democratizacién
te tipo de programas, dirigidos no
ico, sino a la consolidacién de la

idos a la poblacién rural de bajos
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ingresos, es que esta se desenvuelve en el marco de un profundo proceso de reestructuracién
econémica, por el cual los paises se abren a los mercados internacionales. El Estado reduce su
intervencién en la economia y en general disminuye su actividad, se aceleran los procesos de
integracién econémica, sobre la base de la reduccién y aun eliminacién de barreras que limitan la
libre circulacién de bienes, etc.. Las politicas macroeconémicas han cambiado de direccién en todos
los paises considerados, eliminando distorsiones en los principales precios de la economia. Al
mismo tiempo se impulsan los procesos de integracién econémica entre los paises del sur del
Continente, como lo demuestra el acelerado proceso de constitucién de MERCASUR y aun la
formacién de CONASUR.

Paralelamente a la reestructuracién econémica, se asiste a una profunda del Estado, no
solamente en el campo de su actividad econémica, sino en su organizacién territorial. Se impulsan
importantes procesos de descentralizacién y desconcentracién del Estado, lo que implica, entre
otras cosas, la apertura del juego democra4tico a nivel local y regional y un papel m4s significativo
de los gobiernos municipales y estatales. Los paises del Cono Sur han impulsado un importante
proceso en ese sentido. Mientras en Argentina y Brasil reformas constitucionales fortalecen el rol
de los gobiernos estatales y provinciales, en Chile y Uruguay, los gobiernos municipales han
asumido papeles importantes en cuanto a la prestacién de servicios, no solamente sociales sino
productivos, como la extensién agropecuaria.

Dichos procesos implicaron en la década de los ochentas una reduccién en el ritmo de
crecimiento econémico y en muchos indicadores de bienestar social. Sin embargo, dicha
reestructuracién ha dado nuevas oportunidades al sector agropecuario, el mismo que crece
actualmente a tasas mds rdpidas que el resto de la economia.

Ese esel casoen todos los paises del sur del Continente. Si se toma el periodo 80/88, en Argentina
el PIB fué 0.2, mientras la agricultura crecia 1.4; en brasil el PIB fué 2.9 mientras la agricultura
fué 3.5, en Chile el PIB fué de 1.9 y la agricultura creci6 3.8; en Paraguay el PIB fué 1.7 y la
agricultura creci6 2.7 y, en Uruguay el PIB fué 0.4 y la agricultura fue 0.3 (WOLD BANK, 1990).

Sin embargo, como ya se indicé, el comportamiento de la agricultura fue desigual segiin los tipos
de productores y aun de regiones. Ni la agricultura campesina parece haber tenido un
comportamiento similar al de la empresarial, ni regiones como la del nordeste brasilero o la
pampeana argentina en relacién a la del centro sur o la andina. Ello, en parte, puede explicarse
por el menor acceso de los campesinos a los insumos productivos y al crédito, y por el tipo de
mercados que abastecen, asi como a la reducida modernizacién alcanzada.

En el marco de estas transformaciones se debe analizar los requerimientos para las nuevas
politicas y programas dirigidos a los pequeiios productores y campesinos de la subregién. El
Seminario realizado en Santiago de Chile, cuyos trabajos se presentan en esta publicacién, tuvo
como objetivo establecer los requerimientos para una modernizacién incluyente del sector rural.

Los trabajos presentados examinan diversos aspectos relativos a los requerimientos de
politicas para dinamizar el desarrollo rural. En ellos se examinan las caracteristicas del proceso
de modernizacién de la agricultura (G. Muller), las implicaciones de las politicas macroeconémicas
sobre los pequerios productores (E. Diaz Bonilla), el peso del sector de pequefios productores (S.
Aparicio), la descentralizacién y la participacién campesina en los procesos de democratizacién (D.
Rivarola), asi como una propuesta de politicas para el desarrollo rural (M. Chiriboga y O. Plaza).
Las deliberaciones de los grupos de trabajo establecieron, por su lado, recomendaciones y
preguntas todavia no resueltas satisfactoriamente.

El Programa de Organizacién y Administracién para el Desarrollo Rural del Instituto
Interamericano de Cooperacién para la Agricultura, IICA, buscé, por medio de esta actividad,
incentivar la discusién en torno a las nuevas necesidades de la modernizacién del sector rural,
atendiendo a los requerimientos de la equidad. Es una discusién que se promueve, sin embargo,
atendiendo a las necesidades de operativizar acciones que signifiquen aumento de la produccién
y bienestar para la poblacién de estos paises.

Manuel Chiriboga V.

Director del Programa de Organizacién y Administracién para el Desarrollo Rural del IICA.
San José, Enero de 1991
-8-
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II. INAUGURACION

2.1 DISCURSO INAUGURAL DEL SUBSECRETARIO DE
AGRICULTURA DE CHILE SR. MAXIMILIANO COX.

Sefiores

Es para mf un honor concurrir a este Semi-
nario-Taller sobre “Polfticas Diferenciadas pa-
ra el Desarrollo Rural en el Area Sur”, organi-
zado por el Instituto Interamericano de Coope-
racién para la Agricultura. Particular impor-
tancia adquiere este Seminario en el nuevo con-
texto sociopolitico del pafs, en el cual el Supre-
mo Gobierno se ha empefiado en generar y eje-
cutar un conjunto de politicas piiblicas cuyo ob-
jetivo es el desarrollo rural en el sector silvoa-
gropecuario nacional.

El sector silvoagropecuario ha experimen-
tado en el dltimo lustro un crecimiento conside-
rable, constituyendose en un pilar de la reacti-
vacién econémica después de la crisis de los
ochentas. Sin embargo, el crecimiento del sec-
tor es un signo visible de una modernizacién
incompleta o crecimiento excluyente. Efectiva-
mente, coexisten contradictoriamente en el sec-
tor, una agricultura empresarial rentable y di-
ndmica y una agricultura campesina margina-
lizada y estancada. Es deber del Estado, del
Gobierno y de la Administracién, promover el
desarrollo y la modernizacién homogénea del
pais, y fomentar metasy objetivos de los progra-
mas, asi como definir las estrategias funciona-
les de estos objetivos.

En este orden de ideas, la accién del Estado
se complementa con la del sector privado, a fin
de responder tanto al interés piblico, como a la
necesidad de preservar y dinamizar la iniciati-
va privada con criterios de eficiencia y comple-
mentacién. Es necesario que la sociedad y los
agentes privados comprendan y hagan suyos la
urgencia que tiene el pais de dar soluciones a
situaciones de extrema pobreza y subdesarrollo
que son incompatibles con la pujanza y dina-
mismo que se observa en determinados secto-
res.

El sector rural constituye un componente
insustituible del desarrollo nacional. Tradicio-

nalmente el sector rural estuvo al margen delos
grandes esfuerzos de desarrollo del pais. La
expansién urbana, el énfasis industrial de las
estrategias de desarrollo seguidas desde al afio
1930, y la modernizacién de las estructuras e
instituciones de la sociedad, determiné un cre-
ciente desequilibrio rural-urbano, que terminé
por reducir drasticamente la calidad de vida del
habitante rural.

Durante los iltimos afios, 1a situacién de po-
breza rural que ha afectado histéricamente a
vastos sectores de la poblacién, no fue sustan-
cialmente mitigada. No se observan cambios de
consideracién ni beneficio alguno de los progre-
sos que se hicieron en el pais en materia produc-
tiva, social e infraestructural. Es m4s, los dese-
quilibrios sociales y espaciales se han hecho
alin m4s evidentes.

Pequerios agricultores, sean estos del tipo
familiar, minifundistas o asalariados, no fue-
ron objetivo de las politicas publicas del régi-
men autoritario. Al haber quedado al margen
de todo el proceso modernizador, fueron exclui-
dos de la senda del progreso, agravdndose su si-
tuacién socioeconémica a niveles tales, que hoy
resulta muy complejo su integracién cabal a la
sociedad y a la economia nacional. Las politicas
publicas generaron una modernizacién incom-
pleta o crecimiento excluyente con graves dese-
quilibrios sociales y espaciales que se deben
corregir en pos de un desarrollo sustentable
para el sector.

Elprogresoy desarrollo del sector rural debe
darse en un marco de armonia y equidad que
haga posible la participacién activa de todos los
elementos constituyentes de la sociedad rural.
Todos los recursos y capacidades existentes en
el sector deben identificar e idear los mecanis-
mo que permiten utilizarlas a su mdximo poten-
cial.

El subsector méds dindmico y modernohaba-
sado su crecimiento en rubros de la hortifruti-
cultura y forestales orientados al mercado
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externo. Ambos generan précticamente la tota-
lidad de las exportaciones sectoriales (unos
US$ 1.500 millones anuales).

El subsector mds tradicional, por su parte,
es una realidad en si heterogénea, que puede
caracterizarce a través de las siguientes notas:

¢ Est4 constituido por 220 a 240 mil pro-
ductores con un recurso productivo equi-
valente al 30 por ciento de los suelos de
uso agropecuario del pafs, tanto de riego,
como secano.

¢ Concentra a dos tercios de la poblacién
rural, excluido el sector de asalariados
permanentes.

¢ Genera parte importante de la produc-
cién nacional de leguminosas secas, ce-
reales, remolacha, papas, maiz y otros
cultivos.

¢ En términos agregados, se estima que su
contribucién alageneracién del Producto
Geogréficobruto Sectorial Agricola es del
orden del 30 por ciento.

¢ Sélo entreun 10y un 12 por ciento de los
pequerios agricultores. recibe algiin tipo
de servicio orientado a mejorar sus con-
diciones productivas.

* Lalocalizacién agroclimética de una par-
te importante de estos productores deter-
mina que el recurso natural disponible
tenga un enorme potencial de desarrollo,
situacién que hoy no se produce dada su
estructura de produccién y el bajo nivel
de apoyo que recibe.

¢ La pequeiia agricultura se ubica por lo
general en dreas de borde a los sistemas
productivos agro-exportadores, enfren-
tando una baja dotacién de inversién en
servicios bdsicos que hacen muy res-
trictiva sus posibilidades de desarrollo.

¢ Segin diversas estimaciones, el 55 por
ciento de la poblacién rural del pais que-
da incluida en la categoria de pobreza.
Una constatacién de lo anterior la consti-
tuye el hecho de que los cien municipios
mds pobres del pais son rurales y con-
centran méds de 85 mil familias de muy
€scasos recursos.

¢ Diversas situaciones y circunstancias
han determinado que el sector de propie-
tarios minifundistas se encuentre ope-
rando ecosistemas muy frégiles e ines-
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tables. Esto se demuestra si se analiza la
estrecha correlacién que se d4 entre inci-
dencia del minifundio y el grado de dete-
rioro ambiental, especificamente tierras
erosionadas. Esta situacién hace que a
las dimensiones sociales y econémicas
que afectan el desarrollo de la denomi-
nada pequeiia agricultura, se incorpore
aquella de indole ambiental.

El Supremo Gobierno reconoce la signific-
acién del sector silvoagropecuario, tanto en su
dimensién sociocultural, como econémico-pro-
ductiva. A este sector se le asigna un rol funda-
mental en la tarea de la reconstruccién demo-
crdtica y en el esfuerzo de desarrollo econémico
y progreso social en el que se encuentran empe-
fiadas las autoridades de Gobierno. El desarro-
llo del sector rural es un componente funda-
mental en la tarea de desarrollo del pais.

En lo relativo al sector agricola, los plantea-
mientos centrales del programa de gobierno
dicen relacién con la reduccién de la pobreza
rural; con el mantenimientoy el incremento del
dinamismo productivo del sector; y con la con-
servacién de los recursos naturales renovables
del pais.

Se estd implementando una estrategia de
desarrollo rural que al tener un carédcter equita-
tivo, es capaz de garantizar un crecimiento pro-
ductivo sostenido, desde el punto de vista eco-
némico, ecolégico y social, y en la cual todos los
actores de la sociedad rural tienen posibili-
dades objetivas de participar activamente.

Laopcién por el fomento del desarrollo rural
constituye uno de los pilares fundamentales en
los que descansa la politica agraria actual. Re-
cordemos una vez mds la preclara orientacién
papal en orden a que los pobres no pueden
esperar.

Esta decisién representan la firme voluntad
de utilizar el aparato del Estado y la institucio-
nalidad privada, en promover el desarrollodela
poblacién rural afectada por situaciones de ex-
trema pobreza y mejorar ostensiblemente la
situacién econémica y tecnolégica de los peque-
fios productores agricolas. La inversién social
en recursos humanos es productiva y rentable
en lo econ6mico; como también tiene efectos
muy positivos en la estructura social y politica.

Las autoridades de Gobierno han manifes-
tado reiteradamente su firme decisién de pro-
ducir cambios importantes en la situacién de
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pobreza, deterioro ambiental y baja producivi-
dad que afecta al sector de pequefios propieta-
rios de la agricultura.

La importancia asignada a la denominada
pequefia agricultura, o agricultura campesina,
no sélo tiene su fundamento en la relevancia
social y econémica que ella importa. Para las
autoridades del actual Gobierno, el modo desea-
do, es que las relaciones hombre-tierra, hom-
bre-trabajo, hombre-recursos naturales y hom-
bre-tecnologia guarden un grado de armonia
tal, que hagan posible proyectar el desarrollo
futuro del sector.

El plantear el desarrollo de formas de pro-
duccién familiares no tiene un cardcter exclu-
yente y su horizonte es de mediano-largo plazo.
En él tienen espacio modos de produccién sub-
familiares, multifamiliares y obviamente las
propias explotaciones parcelarias familiares.

La supervivencia y consolidacién de la pe-
queria agricultura estd directamente asociada
al incremento en la productividad -via capita-
lizacién y tecnificacién-, a la oportuna adecua-
cién de las producciones a las exigencias de un
mercado,y a la incorporacién de los productores
a sistemas eficientes de transformacién y
comercializacién.

El desarrollo de la pequeifia agricultura se
basa, ademds, en las siguientes premisas: a) op-
c¢ién por el recurso humano, por los agricultores
campesinos, a travésdelainnovacién tecnolégi-
caydelacapacitacién. b) revalorizacién del ele-
mento campesino en la sociedad rural y nacio-
nal, como mecanismo que garantice una condi-
cién de justicia y equidad social. ¢) voluntad de
enfrentar la problematica conexa al deterioro
ambiental como una tarea urgente para la so-
ciedad chilena y d) utilizacién del enorme po-
tencial productivo de que disponen los denomi-
nados agricultores campesinos, lo que sin du-
das incidird en su propio desarrollo y en el de
toda la economia nacional.

La participacién de las comunidades bene-
ficiarias en la formulacién, desarrollo y evalua-
cién delas acciones que se pongan en marcha, la
consideracién de especificidades regionales y
microregionales en el disefio de los diferentes
programas de acciones, la utilizacién de una
institucionalidad piublica y privada desburo-
cratizada en el trabajo especifico, constituyen
aspectos centrales complementarios de la tarea
de desarrollo rural que inspira a las nuevas

autoridades.

Para el actual Gobierno, el Instituto de De-
sarrollo Agropecuario, INDAP, es uno de los
ejes en los que descansard la tarea del desarro-
llo rural y del establecimiento de condiciones
equitativas de crecimiento en el sector. Asimis-
mo, la Comisién Interministerial de Desarrollo
Rural, formula, unifica e implementa politicas
publicas conducentes al mejoramiento de la
calidad de vida del habitante rural y al desa-
rrollo rural.

Una visién indiferenciada de la realidad
agricolay rural de Chile, sélo permite dar cuen-
ta de cifras que, en general, muestran una evo-
lucién favorable del sector en materia de em-
pleo, exportaciones, inversién, nivel tecnolégico
y actividad econémica en general. Lo anterior
ha sido consecuencia del cambio en las politicas
econémicas del Gobierno anterior, que trans-
formé al sector agricola en un componente
dindmico del desarrollo nacional.

Sin embargo, hemos dicho que en el sector es
posible constatar dos realidades muy diferen-
tes. Una, la denominada agricultura empresa-
rial de alta inversién por hectdrea, que utiliza
una avanzada tecnologfa y que se relaciona es-
trechamente con los mercados nacionales e in-
ternacionales. Otra, enrelacién ala anterior,de
cardcter tradicional o campesina, representada
por pequerios productores y minifundistas que
han permanecido excluidos del proceso moder-
nizador, parcialmente excedentaria y orienta-
da a rubros de consumo interno.

De la simple observacién de la realidad ru-
ral, resulta evidente que el crecimiento obteni-
do en el sector ha sido poco equilibrado, gene-
rando para unos, opciones de prosperidad y pa-
ra otros, los m4ds, opciones de pobreza y desa-
rraigo creciente. Las dos caras de las moderni-
zacién, de la mal llamada revolucién silenciosa
del sector, obligan, a quienes detentamos el po-
der politico, a ser responsables, generando poli-
ticas que mantengan el dinamismo exportador
con un influjo positivo en la economia en gene-
ral, y al mismo tiempo, permitan una mayor
equidad social.

Por ello el desarrollo rural, en sus niveles re-
gional y nacional, constituye el norte de politi-
cas, planes, programas y estrategias sectoria-
les. La correccién de los desequilibrios existen-
tes es un componente esencial de la estabilidad
y modernidad de la democracia. Para estos
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propésitos de desarrollo, sustentable en demo-
cracia politica, contamos con la colaboracién de
empresarios, campesinos, organismos no guber-
namentales y organismos internacionales. Por
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ello esperamos con ansiedad, los resultados y
conclusiones de este Seminario que deseamos
sea muy fructifero y estimulante.

Muchas Gracias



Politicas Diferenciadas

III. TEMAS

/ rd -~
3.1 MODERNIZACION AGRICOLA Y PEQUENA
. PRODUCCION.(*)

v
Por Gerardo Miiller, Brasil. Investigador de la UNESP.
Araraquara, Sao Paulo, Brasil

I. OBJETIVOS

Hay nociones que inquietan por su perma-
nencia. A veces se asemejan a una roca, que no
se parte con vientos ni lluvias. La nocién de pe-
queiia produccién es una de ellas, capaz de ser
empleada en cualquier contexto histérico.

Durante mucho tiempo fue utilizada para
designar un modo de producir propio de estruc-
turas sociopoliticas y culturales de cardcter lo-
cal y regional, que combinaba recursos natura-
les con trabajo familiar. Aiin cuando surgifa jun-
to a la empresa agromercantil o latifundio, pe-
queiia produccién indicaba una estructura
propia, con un particular modo de producir. Su
designacién conceptual mds fuerte, era la de
campesinado, y su pieza clave el trabajo fami-
liar.

A pesar que el mundo se ha transformado,
pasando de pastoril aindustrial, lo que sorpren-
de es la mantencién del uso de la nocién. Por
cierto que con especificaciones. A veces, mante-
niendo su sentido fuerte de campesinado, la de
tener un modo propio de producir y de reprodu-
cirse socialmente. Otras, cada vez m4s frecuen-
tes, con sentido mds suave, como pequefio pro-
ductor por cuenta propia, trabajadores familia-
res, productores familiares tecnificados, y has-
ta campesinos modernos. En definitiva, la bis-
queda de calificativos denota una situacién in-
cémoda.

Es como si estuviésemos en un circuito Mer-
toniano, una sola palabra para conceptos dife-
rentes -0 para un sélo concepto palabras dife-
rentes. De hecho, en la literatura latinoameri-
cana de ciencias sociales, asi parece ser. Encon-

(*) Traduccién Nelly Rodriguez y Carlos Furche G.

tramos de todo en nuestros campos: del campe-
sino al obrero especializado, incluso en la lla-
mada Area Sur: Argentina, Brasil, Chile, Para-
guay y Uruguay.

Analizar los efectos de la modernizacién so-
bre la pequefia produccién en el Area Sur, exi-
giria el dominio de una tasa de informacién
apreciable, de la que no se dispone organizada
de manera rigurosa. Con todo, si colocamos tal
objetivo en determinado nivel morfolégico-
conceptual, el examen de algunos procesos
relevantes parece factible.

El proceso de modernizacién agraria es uno
de ellos; tal vez el mds relevante. Por evidencias
es el patrén de conducta predominante, en re-
lacién al cual se remiten todos los agentes eco-
némicos y actores sociopoliticos. Los patrones
de conducta moderna no pueden ser examina-
dos separadamente de las politicas econémicas
y sociales, ni de las politicas macro y sectoriales
que promuevan una modernizacién del sector
agrario. Con todo, en cualquier pais, sobretodo
en aquellos de industrializacién tardia, no hay
cambio estructural sin una activa y amplia
actuacién del Estado.

Cambio estructural significaba disolucién
deorganizacionesy, lamayor partede las veces,
creacién de otras enteramente nuevas. también
significaba la existencia de situaciones que per-
mitia la prolongacién de algunas organizacio-
nes, sin aclarar del todo el futuro probable de
ellas. Asimismo, no se trata de una muerte
anunciada necesaria, sino m4s bien de un aba-
nico que se abre a la accién de los agentes y de
los actores. Lo que se puede examinar, enton-
ces, es una situacién presente bajo el prismade
ciclos y tendencias, que informan de su proba-
ble conformacién futura. Todo lleva a creer que
de eso se trata el examinar la pequefia produc-
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cién agraria impactada por la modernizacién,
que predomina en las actividades antes tam-
bién designadas simplemente como rurales.

El mismo hecho de ser presentado yano més
como simplemente rural, sino asociado a lo ur-
bano -lo agricola con lo industrial- obliga a un
acucioso examen de lo que es la pequeiia pro-
duccién. El cambio de lasbases materialy social
predominantes en el &mbito rural, la afect6 pro-
fundamente. En un ciclo econémico largo, del
cual resulté el dislocamiento sectorial de la ob-
tencién de las porciones m4s relevantes del ex-
cedente, el tiempo en que ocurre, la solidaridad
total entre los sectores, las tendencias genera-
les brotan desde el esquema en el cual est4
inmersa la pequeiia produccién.

Cuanto de lo que sefialaremos a continua-
cién, encuentra corroboracién empirica en cada
uno de los paises del Area Sur, solamente puede
ser respondido mediante estudios especificos. A
nosotros compete a un nivel més general, exa-
minar los efectos de 1a modernizacién sobre los
grupos sociales que tienen en la pequeiia pro-
duccién su forma de organizacién y de vida.

Agricultura; oferta y demandas modernas

La modernizacién agraria consiste en la
transformacién del modo tradicional, predomi-
nante, de producir y distribuir para el sector
moderno, juntamente con cambios en los gru-
pos y clases sociales que actian en las activi-
dades agrarias.

Sin perjuicio de la caida en la participacién
en el Producto Interno Bruto, PIB, de las expor-
taciones y del empleo, la agricultura elevé su
producto en términos absolutos; crecieron las
exportaciones y las rentas, gracias a las modifi-
caciones en la oferta y la demanda. Por el lado
de la oferta, hubo una elevacién de la agroin-
dustrializacién, entendida como el impacto de
los sectores debeneficios, procesamiento, alma-
cenamiento y comercializacién sobre el volu-
men, la cantidad y el precio del excedente agra-
rio, lo que interfiere clara y directamente en
cémo, cudndo y dénde producir, y por consi-
guiente, en la direccién técnica, econémica, fi-
nanciera, gerencial y comercial de la pequeria
agricultura.

La agroindustrializacién al intensificarse,
tiende a borrar de modo creciente la distincién
entre produccién para mercado interno mer-
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cado externo. Y, en la medida en que ocurra una
mayor integracién econémica entre los paises
del Area Sur del Continente, -la que ird a aco-
plarse a la variada escena de integraciones de
estos paises en el plano municipal- se acentuara
la agroindustrializacién, con fuertes impactos
intrasectoriales e intra-cadenas agroindustria-
les.

Por el lado de 1a demanda, se sabe que no es
posible participar de la produccién social uti-
lizdndo solamente brazos, tierras y financia-
miento, y que es imprescindible el uso de bienes
de capital, insumos y servicios técnicos. La in-
dustrializacién de la agricultura es una condi-
cién para responder a la demanda agroindus-
trializada. En este sentido, l1a produccién agra-
ria se convirti6 en un negocio agroindustrial,
como otro cualquiera, industrial en sentido
estricto, comercial o de servicios.

La agroindustrializacién y la industrializa-
cién de la agricultura destruyeron la agricultu-
rade antafioy la organizacién técnica, econémi-
ca, financiera, gerencial y cultural que le co-
rrespondia. Desde el dngulo del excedente so-
cial, una agricultura que no se encuentra en
esta nueva situacién es marginal y anacrénica.

Juntamente con estos dos procesos, ocurren
otros tres, que mds seguidamente se destacan.

Uno de ellos es la pérdida relativa de la im-
portancia de la tierra para la produccién agra-
ria. No hay duda de que ella es un importante
factor de produccién (nos referimos aqui apenas
ala produccién y no como activo de inversiones,
juntamente con la mano de obra). No obstante,
para producir no basta con disponer de tierra
(como propietario, arrendatario o mediero), to-
da vez que en el movimiento de reposicién de las
condiciones de produccién, existe la obligatorie-
dad de contar con cierto monto de bienes e insu-
mos industriales y de servicios técnicos, sin los
cuales la produccién agraria seria puesta en
jaque.

Otro proceso, es un cambio total en la estruc-
tura de los gastos de las operaciones agrarias.
Con la industrializacién de la agricultura, su
estructura de costos pasé casi integralmente a
la forma monetaria. Ademds de lo dicho, el
control de los costos agrarios estd irremediable-
mente vinculado a los médrgenes de ganancia de
los sectores, empresas y firmas que abastecen
la agricultura.

Finalmente, el tercer proceso esla creciente,
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si no total, monetizacién de los medios de vida.
La poblacién que opera en las actividades agra-
rias efectiia sus compras corrientes en los su-
permercados y lugares comerciales. Aiun los
gastos de alimentacién tienden a superar en
gran margen la produccién de subsistencia, lo
que parece ocurrir también entre los producto-
res mds pobres, lo que no quiere decir que sus
niveles de vida han mejorado.

La fusién industria-agricultura est4 asocia-
da a otra: campo-ciudad. Asimismo, como nues-
tras metrépolis y ciudades de porte medio estén
hechas de pobres, desnutridos y mal vestidos,
asf también nuestros campos tienen millares,
millones de ellos. Se trata de una pobreza dis-
tinta de aquella de la época del latifundio-
minifundio. Es pobreza moderna, hija legitima
de lamodernizacién econémica con subdesarro-
1o social; su cara mds osc¢ura y cruelmente dolo-
rosa estd encarnada en miles de pequefios pro-
ductores que no consiguen ingresar al club de
los productores modernos, de tal manera que su
destino es la expulsién del sector.

Patrén agrario moderno y grupos sociales
agrarios

A la forma en que la agricultura fue ingre-
sando en la industrializacién de las actividades
agraria y en su agroindustrializacién, se le lla-
ma incorporacién de la agricultura a la moder-
nizacién; y al resultado -como estructura- pa-
trén agrario moderno. ‘

Este patrén resume las profundas transfor:
maciones ocurridas: (i) en el objeto del trabajo :
del predominio dela tierra, al predominio de in-
sumos, maquinas, implementos y nuevas tec-
nologias; (ii) en el proceso de trabajo: del predo-
minio del conocimiento empirico eindependien-
te, a las necesidades de servicios técnico espe-
cializados; (iii) en las formas de trabajo : del
peén, del colono y empleado permanente al
asalariado; de los familiares con costos “natura-
les”, independientes, a los familiares con costos
mercantiles, sociales, y (iv) en la gestién y
control de las unidades de produccién : (factores
de produccién) y de distribucién del excedente
agrario.

El patrén agrario moderno no se confunde
con la unidad mayor en la cual estd incluido -el
complejo agroindustrial-. Pues las actividades
agrarias preservan especificaciones que las

distinguen, tales como las edafo-climédticas, las
econémicas (renta de la tierra, tiempo de pro-
duccién y de trabajo, control del excedente), las
sociales (grupos locales y regionales, riquezasy
capitales agricolas); las politicas (sindicatos,
organizaciones laborales, cooperativas); y las
culturales (el atavismo porlatierra, lareligiosi-
dad, el comunitarismo).

Mi4s especificamente, lo que caracteriza el

aspecto técnico-econémico del moderno patrén

agrario es el predominio de los “medios fijos de -

produccién” (tractores, arados con traccién me-
cédnica, cosechadoras, camiones) y de los “ele-
mentos de costos de praduccién” (fertilizantes,
pesticidas, antibi6ticos, garrapaticidas) en la
combinacién productiva. Lo mismo ocurre con
las formas de trabajo, o la parte variable del ca-
pital (asalariados, semi-asalariados y familia-
res). Esos cambios tétnicos y econémicos del
capital empleado, a despecho de las especifica-
ciones de la agricultura -forman parte, ahora,
del ciclo del capital productivo, comercial y
financiero.

Ademsds de estos ciclos particulares ocurren
los ciclos de mediana y larga duracién, puesto
que el sector agricola estd vinculado con otros
sectores a las tendencias y politicas macroeco-
némicas.

En este sentido, la tendencia ciclica de los
afios sesentas, setentas y ochentas -en que pre-
dominaba la emergenciay la consolidacién de la
modernizacién agraria- permite creer que la
intensificacién de ese proceso serd la tendencia
mads fuerte. O sea, los elementos de la compe-
tencia capitalista, en términos de precios y de
innovaciones técnicas (procesos y productos),
robustecerdn las condiciones de permanencia y
de ingreso en el segmento de los productores
modernos.

Insisto en estos aspectos que juntan ciclos
econémicos con tendencias, el nivel macro con el
sectorial, porque el patrén agrario moderno fue
la estructura mds relevante que impacté a la
pequeila produccién, distinguiendo entre aque-
llos pequeiios productores que participan en
ella y los que no forman parte de esta nueva
estructura. Y si consideramos que los constitu-
yentes de esta estructura se intensificardn -y
todo lleva a creerlo, sin el patrén financiero que
le dio origen (el financiamiento piblico), pensar
en elaborar politicas agrarias productivas para
esta gente dependerd en mucho el crecimiento

-15-






Poliicas Diferenciadas

Por consiguiente, los grupos sociales tradi-
cionales, desde el dngulo de sus producciones,
son grupos anacrénicos; pero desde el 4ngulode
los servicios que prestan, sectorialmente y en
otros sectores de economia, son grupos moder-
nos. En ello reside la causa de la pobreza de la
taxonomia que empleamos.

Impactos de la modernizacién; ciclos y
tendencias

El proceso de la modernizacién de los 1lti-
mos treinta afios, asi como de los afios que ven-
drén, no puede ser visto al margen de los ciclos
econémicosy de las tendencias que les son inhe-
rentes. Paraloque aqui nosinteresa, cabe insis-
tir en lo siguiente: la esfera productiva de las
economias nacionales (industria agraria, tec-
nologia), se encuentra cada vez mds dependien-
te de las condiciones internacionales impues-
tas, y por el elevado nivel de integracién secto-
rial entre los paises industrializados. La divi-
sién internacional entre -por lo menos- los pai-
ses desarrollados, no se rige via intersectorial,
sino fundamentalmente, viaintra-sectorial. En
el caso agrario, diriamos, por la dindmica de las
varias cadenas agroindustriales. Mas, ya entre
nosotros, por lo menos en Argentina, Uruguay
y Brasil, hay fuertes trazos de emergencia de
esta divisién. En este contexto, pensar con he-
rramientas creadas bajo el paradigma de consi-
derar un status de latecomers de nuestros pai-
ses en relacién a la industrializacién, no sirve
de mucho.

Ciertamente, una situacién fue aquella en
que la incorporacién de la agricultura a la mo-
dernizacién se verificé en un ciclo predominan-
te expansivo, en que las politicas monetarias y
fiscales fueron ampliamente expansionistas, y
las politicas cambiarias se acomodaban a la si-
tuacién de los precios internacionales mediante
favores o restricciones de otras politicas. Otra
situacién es aquella en que la economia nacio-
nal es prdcticamente manejada por la deuda
externa y en que el Estado se debilité financie-
ramente y en su capacidad de tratar politicas
activas. Y una tercera situacién, es aquella en
que se intenta, en la nacién, ajustar una econo-
mia a la nueva situacién internacional median-
te politicas macro y sectoriales activas; y en la
cual se busca elaborar un nuevo patrén de
financiamiento de las actividades econémicas.

Cada situacién ciclica remite a la siguiente y
alguna tendencia, pueden ser atenuadas o
fortalecida. Y en cada situacién los impactos de
la modernizacién presentan caracteristicas y
tendencias propias.

La condicién bdsica de incorporacién de la
agricultura en la modernizacién fue el apoyo
publico. El crédito garantizado por el Estado. El
Estado planifica las actividades para el lucro, y
lo hace sustituyendo los mecanismos vigentes
de precios, por los mecanismos de crédito. De
esta manera, el Estado cre6 las condiciones
bésicas e indispensables para que las activida-
des agrarias se tornaran compatibles con la di-
ndmica capitalista oligopé6lica; el crédito publi-
co que viabiliz6 la industrializacién de la agri-
cultura y su agroindustrializacién, al estable-
cer las expectativas para los agentes de 1a com-
patibilizacién, entre las tasas de retorno indus-
triales y agrarias.

Fue en este sentido que el financiamiento
puiblico cred, en el fondo, la igualdad de condi-
ciones de produccién agraria, y a tal punto que
se puede afirmar que quien no se moderniza no
sobrevive.

Dado el clima liberal de 1as concesiones cre-
diticias, a la par de otras como las fiscales, la
masa de capital-dinero fue a parar en manos de
los productores organizados o en organizacién:
asociaciones, grupos econémicos, cooperativas,
agroindustrias y supermercados, con una agri-
culturabajo contrato. Millares, sino millonesde
grandes, medianos, pequefios y micro-produc-
tores fueron incorporados.

En algunos paises del Area Sur se puso en
préctica politicas compensatorias para grupos
de productores m4ds débiles, o politicas activas
de colonizacién, de asentamiento o de reformu-
lacién de la propiedad, teniendo en vista la inte-
gracion futura a la modernizacién. La palanca
crediticia fue puesta a disposicién, en el sentido
préctico de la compatiblizacién de la oferta
agraria, al ritmo, volumen y mejoria de las cua-
lidades exigidas por la demanda agregada. Asi-
mismo, se constituy6 en una intervencién en los
mercados para hacerlos operar en otro nivel.

La dimensién espacial, local y regional, y la
intensidad de la modernizacién fue muy varia-
daen cada pafs y entre los pafses del Area. Mds,
fue concentrada al interior del universo de los
productores, en algunos productos y en algunas
regiones. Ella elevé el nimero de productores
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agroindustrial, el financiamiento publico para
las actividades agrarias fué también un crédito
para esas industrias.

En el cicloinicial de la modernizacién, la tec-
nologia consistié, fundamentalmente, en una
adaptacién del paquete tecnolégico norteamé-
ricano, que combina elementos quimicos, mec4-
nicos, semillas mejoradas y, en general, una
larga red de servicios técnicos. En algunos pai-
ses, con oscilaciones ciclotimicas en la produc-
cién agraria, junto a las restricciones edafocli-
méticas, la falta de servicios técnicos apropia-
dos fué responsable por la relativamente
pequeiia expansién de la produccién via efecto
rendimiento en relacién a aquella efecto drea o
efecto localizacién.

Sin perjuicio de esas circunstancias, el im-
pacto de la nueva tecnologia en laincorporacién
de los agentes ligados a la pequeiia produccién
es significativo. No es claro, por si mismo, sino
junto al aspecto financiero. El manejo de los
nuevos componentes de la produccién y uso de
las proporciones y, sobretodo, la falta de asis-
tencia técnica masiva, que deberia ser piblica
en estas condiciones, responden en buena parte
por las dificultades de los pequeiios productores
para ingresar en el club moderno. La mayoria
delos queingresaron lo hicieron via servicios de
cooperativas, de agroindustria y de empresas
industriales vendedoras.

. M4s relevante, es considerar que ese patrén
tecnolégico estd puesto en jaque en los paises
m4és desarrollados, pues a pesar de su éxito en
términos productivos, presenta costos crecien-
tes de almacenamiento y de control en el creci-
miento de la produccién. Ademds, la competen-
cia intercapitalista entre los ofertadores de tec-
nologias tradicionales e impactos enormes so-
bre las condiciones de sobrevivencia de los ac-
tuales productores modernos, sobretodo los li-
gados ala pequeiia produccién que generaredu-
cidos excedentes financieros.

Se quiere llamar la atencién aqui por el he-
cho de que la segunda tendencia, presente en el
ciclo anterior a lo que ahora se bosqueja, parece
que se reforzard significativamente. Por consi-
guientes, los puestos de trabajo requeridos dis-
minuirdn.

Ademds, cabe llamar la atencién que los
cambios tecnolégicos, con sus adaptaciones po-
sitivas, no son en principio, anti-pequeiia pro-
duccién. Las variadas tecnologias biolégicas,

junto con la microelectrénica, pueden también
acentuar la produccién descentralizada, par-
cializada y, sobretodo, contratada o subcontra-
tada, aprovechando la organizacién familiar de
la mano de obra en la esfera inmediata de la
produccién, lo que no contradice la organizacién
més general de la empresa multi-producto, co-
mo la de grupos econémicos y de cooperativas.
Todolleva a creer que, a partirdel control bdsico
de la tecnologia y del excedente financiero pro-
veniente de las actividades agrarias, por parte
de las organizaciones de los productos, hay sin-
numero de formas de articulacién de la pequeiia
produccién que son posibles.

Lo que, no obstante, dificilmente se reverti-
r4 en generacién de empleos en las actividades
agrarias y, ciertamente no exageramos, en las
actividades productivas agroindustriales.

Pequeiio agricultor familiar y moderniza-
cién

El resultado de 1a modernizacién agraria,
que aparece claramente en la segunda situa-
¢ién ciclo-tendencia, arriba indicada, puede ser
clasificada en tres grupos, fuera de aquel grupo
que migré de los campos. El mayor de ellos,
habita en establecimientos rurales que sirvan
més como residencia de lafamilia. Puedecontar
con alguna produccién mercantil tradicional,
pero tiende a predominar la produccién de
subsistencia. Pequefios propietarios, medieros,
ocupantes, cuya caracteristica bdsica es la po-
brezamoderna, se agrupan con la caracteristica
dedisponer de lamanode obra potencial parala
economia en general.

Son pobres, prdacticamente parias, no por
residir en pequefios trozos de tierra, sino por no
haber conseguido incorporarse a la moderniza-
cién. Son millares, millones. A ellos retornare-
mos en el item siguiente.

Los otros dos grupos sociales de pequefios
productores se incorporaron a la modernizacién
agraria via cooperativismo y via sindicalismo.
Conviene esclarecer que esas vias no agotan las
formas précticas de la incorporacién, pero cier-
tamente abarcan a la abrumadora mayoria de
productores incorporados, toda vez que es dificil
la mantencién del pequefio productor inde-
pendiente en la modernizacién aqui descrita.

Por cierto que ya existia, en la situacién
ciclica inicial que apuntamos, la cooperativa en
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técnico-econ6mico fue devorado por la moder-
nizacién agraria.

La determinacién del precio del excedente
estd lejos de encontrar su determinacién bédsica
en el encuentro entre las cantidades ofrecidas
con las demandas. Esta sobrepasa la organiza-
cién en la que estd asociado. La cooperativa se
muestra como una forma de enfrentar el merca-
do (otras empresas) en la determinacién de los
precios y a través de ello, en las condiciones de
control de los costos. Las cooperativas empresa-
rias de hoy son grupos econémicos que enfren-
tan a otros grupos en la competencia capitalista
contempordnea. En estas organizaciones, los
productores familiares son organizados por
ellos.

Los sindicatos de pequefios productores fa-
miliares tienen, a grandes rasgos, conductas se-
mejantes, incluso aquellos que aglutinan pro-
ductores integrados a agroindustrias. En este
ultimo caso, como es conocido, los productores
reciben de la agroindustria toda la orientacién
técnica, insumos y el adelanto financiero para
asumir los costos necesarios de produccién; la
contrapartida es la oferta cautiva del excedente
en las industrias procesadoras.

El hecho de que el pequeiio productor ocupa
eltrabajo familiar, puede oscurecer la compren-
sién de su lugar en la estructura social; princi-
palmente para los simpatizantes de la teoria
valor-trabajo.

Enlaunidad productiva familiar se mezclan
al igual que en las unidades tradicionales, tra-
bajo, tierra e insumos industriales. Se mezclan
por consiguiente salariosy renta, con los gastos
monetarios efectuados con las compras indus-
triales y lo servicios técnicos, lo que proporciona
laidea de que alli no hay una separacién capita-
lista estructural entre trabajo y capital, como se
observa en fdbricas y tiendas.

Para muchos, ello fundamenta la idea de
que esta unidad agraria no es capitalista, pues
alli no ocurre la diferencia entre trabajo pagado
y trabajo no pagado. Y de hecho, vista desde la
perspectiva de la pequeiia unidad familiar, la
ideanodejade tener surazén de ser. Ocurre que
esta perspectiva no es correcta, pues, vista la
unidad productiva familiar desde el 4ngulo del
complejo agroindustrial o de una cadena agro-
industrial especifica, esto es, de sus encadena-
mientos intersectoriales que sirven de base
para la formacién de precios en un economfa

oligopolicamente regulada y de la repeticién de
los ciclos productivos, 1a cosa cambia de figura.

Primeramente, hay una separacién visible
entre costos monetarios (insumos, méquinas,
servicios, ganancias, intereses), y costos no mo-
netarios (tierra y mano de nbra). Segundo, los
costos naturales son sustituidos por costos mo-
netarios (reposicién de la fertilidad de la tierra
o renta 2 en vez de renta 1); en el 4mbito de la
mano de obra, las adquisiciones en supermer-
cados y negocios sustituyen la autosubsisten-
cia. Directa e indirectamente, toda la unidad
productiva se monetizé, contrayendo violenta-
mente el papel atenuador de los elementos na-
turales en la generacién y en la obtencién de
valores. El peso ontolégico de la separacién
entre trabajo pagadoy no pagado se sumerge en
el fenémeno de reproduccién de la unidad fa-
miliar, en la actual competencia intercapita-
lista.

En el momento de repeticién de su proceso
productivo, el productor familiar tendrd que
obtener sus gastos como los elementos fijos y de
costo adelantados por la agroindustria o por la
cooperativa, y ain continuar con la adquisicién
de bienes de insumos corrientes (alimentos,
calzados, vestuarios, etc.). O sea, deberd actuar
como cualquier pequefio empresario: pagar sus
insumos y los salarios para sus familiares. Su
aspiracién serd obtener un excedente fisico tal
que, multiplicado por el precio, le permita
comprar medios de produccién y, por lo menos,
mantener su nivel de vida.

Realidades y aspiraciones idénticas a cual-
quier micro o pequeiio capitalista. Desde la 6p-
tica de la agroindustria o de la cooperativa, este
productor que trabaja en su propia tierra con
mano de obra de su familia, es un trabajador a
domicilio, igual a las costureras auténomas de
las grandes empresas textiles. Es como un tra-
bajador a domicilio, que pone en marcha sus as-
piraciones de pequerio capitalista. Su lucha so-
cial no es por el aumento de salarios, los que en
parte administra, sino por el aumento del pre-
cio del producto. Su lucha técnico-econémica,
fomentada por la agroindustria y por la coope-
rativa, es por el aumento de la productividad.
De esa manera, su conducta oscila en el espec-
troformado por se doble cardcter (pequeiio capi-
talista y asalariado a domicilio, el cual depende
de la estrategia. En términos sociales, su
posicién podrfa médsbien ser descrita comola de
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A despecho del profundo apego que el
reformismo agrario tradicional mantiene en
nuestra psicologfa social, pienso que eso cabe
ser reinterpretado como una aspiracién difusa
de repensar el patrén de desarrolloy, entonces,
reponer la cuestién fundiaria, el destino social
de la tierra y de esas legiones de pobres. Y se
puede pensar, para después de la produccién.
Se puede pensar en nuevos niicleos urbanos, de
casas, de escuelas, de hospitales, de centros de

madres, de reserva ecolégica, de centros de
prestacién de servicios econémicos y sociales,
locales y regionales, como dreas de turismo y
otras. Y todas estas actividades generando
empleo y renta. No hay por qué no pensar ain
en colonizacién y asentamientos, no como una
aventura sociopolitica que cumple suefios
tehiricos fundados en una visién pastoral de la
vida social, sino como un avance en la
modernizacién.

-23-



Pequenos Agricultores

3.1.1 Comentarios de Maximiliano Cox, Subsecretario de Agricultura

de Chile.

En primer lugar, debo explicar que pueden
haber algunos problemas de comprensién en
mis comentarios. En parte porque recibi el tra-
bajo en portugués y en parte por problemas en
la reproduccién del material escrito. Sin embar-
go, la asistencia a la exposicién del doctor
Miiller me ha permitido afincar un poco m4és la
apreciacién del trabajo. Sin embargo todavia
me quedan algunas dudas: por ejemplo, no sé lo
que es “patamar”.

En todo caso, el trabajo esuna valiosa contri-
bucién y creo que va a ordenar en buena medida
el tema. Pienso que plantea los temas centrales
del problema de la modernizaciény de la peque-
fia agricultura, y que es especialmente estimu-
lante en ese sentido.

En especial, me parecié muy interesante la
caracterizacién que se hace de la modernizacién
agricola. Se plantean dos grandes caracteristi-
cas de la modernizacién del sector agricola: una
es la reestructuracién de la importancia relati-
va de los factores productivos. Es decir, dismi-
nuye laimportanciarelativadelatierray de los
factores tradicionales de produccién, y comien-
zan a tomar mayor importancia los factores
mds modernos. Me refiero a formas de capital
especificos y sobre todo a la tecnologia, o sea al
conocimiento aplicado a la produccién en forma
sistemdtica y precisa. El otro aspecto central
que plantea el trabajo, es el proceso de moneta-
rizacién y, por lo tanto, el proceso de interrela-
cién cada vez mayor que va teniendo la agricul-
tura con los otros sectores productivos.

Este aspecto, a mi juicio, determina uno de
los factores centrales o claves para explicar la
exclusién de algunos grupos del proceso de mo-
dernizacién; sin embargo, no me parecié verlo
reflejado suficientemente, en el trabajo.

Creo que el hecho de que la agricultura deje
de ser autosuficiente y comience a relacionarse
estrechamente con los otros sectores producti-
vos, y a depender en mayor medida -cada vez
mayor- de las politicas y de las acciones de otros
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sectores, representa un serio problema para su
administracién. Los que estamos administran-
do politica agraria vemos como un drama la po-
breza de instrumentos con que contamos, mds
aun si observamos el efecto incontrarrestable
que tienen los instrumentos, por ejemplo, de
politica macroeconémica sobre el desempeiio en
el sector.

Es algo incluso angustiante desde el punto
de vista del sector agricola; sin embargo es una
realidad. Como decia, esta mayor interrelacién
entre el sector agricola y los otros sectores pro-
ductivos y las politicas macro, es precisamente
uno de los elementos que explican el grado ma-
yor o menor de insercién de los distintos actores
productivos al interior del sector en el proceso
de modernizacién.

Justamente son aquellos que tienen la capa-
cidad de interrelacionarse con los otros sectores
productivos en mejor forma, los que logran in-
sertarse en forma 6ptima para susintereses. En
cambio, quienes se han quedado en el sector
agricola como era anteriormente, o sea en un
sector agricola no interrelacionado, tendiente a
la autosuficiencia, son quienes tienen mayor
dificultad para insertarse.

El otro elemento que me parecié interesante
en el trabajo cé6mo las distintas tendencias eco-
némicas, no sélo los ciclos, sino que las tenden-
cias generales econémicas, se han traducido en
estrategias especificas de insercién del sector
agricolaen lamodernidad. El ciclode expansién
modernizante, digamos de inversién, que tien-
de a coincidir con el ciclo de adquisicién de la
deuda; y después, el ciclo de ajuste necesario
parapoder pagar esadeuda, que repercuteen el
sector agricola en términos de que se tiende a
terminar el proceso de expansién, de capacidad
instalada y se tiende, entonces, a buscar un fi-
nanciamiento cada vez mayor de operacién.

Miiller mencioné un tercer ciclo, intermedio,
en que el rol del Estado se tradujo fundamental-
mente en lafijacién de precios Me parece que en
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algunos pafses puede ser ese el elemento cru-
cial; para nosotros, por ejemplo, la Reforma
Agraria tuvo un efecto sustancial en el proceso
de modernizacién. Habria sido muy dificil vi-
sualizar la expansién que se ha producido en la
agricultura moderna chilena con el patrén de
tenencia que tenfamos antes de los afios 60.
Entonces, creemos que un factor crucial en la
modernizacién del sector fue precisamente el
proceso de Reforma Agraria, tanto en términos
de generar una tenencia m4s fécil que permi-
tiera adaptarse a los cambios que venfan como
el dejar de lado el expandirse horizontalmente
y no verticalmente. La Reforma Agraria obligé
a los agricultores a una expansién vertical; al
limitarles el tamaiio, obligé a una inversién mu-
cho mayor en los predios mds pequefios y generé
las bases para la modernizacién posterior.

Otro aspecto de importante destacar y que,
en alguna medida, me parecié ver algin grado
de contradiccién es algo que sefialaba al princi-
pio de su exposicién, me refiero al hecho de que
este proceso estd esencialmente concentrado,
en términos de productos, en términos de pro-
ductores y en términos de regiones.

Digo que adverti una cierta contradiccién
porque él mencioné que al principio, el proceso
de modernizacién habria permeado a todos los
estratos de productores, incluyendo a los micro
productores. Observando el proceso de Chile,
veo que, en general, el sector de pequefia agri-
cultura participé6 muy escasamente en el pro-
ceso de modernizacién. Un trabajo que hicimos
con anterioridad a ocupar este cargo, llega a la
conclusién que alrededor del 90% del crecimien-
to agricola, entre los afios 77 y 87, fue obtenido
fundamentalmente por la agricultura comer-
cial. Esto quiere decir que los sectores campesi-
nos obtuvieron solamente alrededor de un 10%
de ese crecimiento. Entonces, si bien hay casos
de pequerios productores insertos dentro del
proceso de modernizacién, son realmente las
excepciones; uno normalmente los singulariza
y son los mismos casos que se repiten de un lado
a otro. Incluso creo que eso sucede en buena
parte de América Latina. Hay una cooperativa
famosa all4 en Guatemala, “Los dos Pinos” me
parece que se llama; después hay otra en Hon-
duras: “Frutos del sol”; otra en Uruguay, me
parece, una cooperativa lechera. O sea, son tan
pocos los casos que uno puede citar y contarlos
con los dedos de las manos.

En el caso de Chile la Cooperativa “Peumo”,
por ejemplo. O sea, son realmente casos que ya
son famosos, en la literatura incluso. Lo que a
mf juicio caracteriza el proceso de moderniza-
cién es precisamente su concentracién. Y en el
caso de Chile, fundamentalmente en los pro-
ductores medianos y grandes, los productores
comerciales, los rubros de exportacién, o sea los
rubros hortofruticolas y forestal, que tienen
caracteristicas de producto industrial. Y esto
ocurre en ciertas regiones; en el caso de Chile,
fundamentalmente, en el valle central de riego.
Los sectores de secano, de precordillera y de
cordillera de la costa, en buena parte quedan al
margen de este proceso.

¢Por qué se produce eso? El tema de las ba-
rreras a la entrada de la modernidad, no me
quedé claronien el texto ni en la exposicién. Las
razones que el autor aduce para las barreras de
entrada, algo relacionado con la oferta de mano
de obra no les veo mucha relacién.

En cambio, a mi juicio, la barrera principal
estd en lainformacién. Precisamente en un pro-
ceso que estd tan interrelacionado y que por
estar interrelacionado con los sectores m4s di-
ndmicos estd cambiando constantemente.
Quien no esté informado se va quedando atrés,
sencillamente. Creo que la informacién es un
elemento clave; tanto la informacién tecnolé-
gica, como la informacién de mercado. Hemos
tendido a privilegiar la informacién tecnolégica
porque probablemente es la m4ds simple de
transmitir; sin embargo, tanto o mucho més
importante es la informacién de mercado: qué
estd sucediendo en los principales mercados,
cudles son las formas mejores de insercién, cud-
les son esquemas exitosos de insercién, cudles
son los cambios que se preveen en los mercados,
cémo puede insertarse una pequefia agricul-
tura en estos mercados. Esas son informaciones
claves para que el sector de la pequefia propie-
dad pueda insertarse en una situacién mas mo-
derna.Creo que nuestrarealidad, larealidad de
América Latina, se diferencia de la realidad de
otras dreas del mundo. Hay problemas cuando
la pequefia agricultura est4 en competencia con
lamedianay grande; es muy distinta la posibili-
dad de insercién que cuando existe una cierta
homogeneidad de estructura de tenencia.

Pensemos en los paises del Asia donde hay
una homogeneidad muy grande en términos de
tenencia pequeiia; alli las grandes empresas
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agroindustriales que requieren de produccién
agricola para obtener su negocio no tienen més
alternativa que irse al pequefio agricultor por-
que no hay otro a quién pedirle que produzca.
Sin embargo, cuando estamos en una situacién
en que hay agricultores pequeiios y grandes, el
efecto sombra, imédn, que producela agricultura
comercial sobre los entes que seinterrelacionan
con la agricultura, es extremadamente alto.
Entonces la labor del Estado tiene que tender a
contrarrestar estas especies de costos transac-
cionales que debe enfrentar el productor indus-
trial o el agroindustrial o el comercializador en
general. Ahi es donde vamos a algo que sefiala-
ba el autor: el rol de las cooperativas y de los
sindicatos.

Tiendo a entender el rol de las cooperativas
como rol de las organizaciones de pequefios pro-
ductores. O sea, yo no me circunscribiria a las
cooperativas. Hay una serie de otras estructu-
ras institucionales que pueden ser m4s eficaces
que las cooperativas. Dentro de la cooperativa
se tiende a dar un grado de irresponsabilidad de
los socios con relacién a la organizacién, que es
dificil de contrarrestar, sobre todo cuando los
socios son de nivel educacional relativamente
bajo. En cambio, organizaciones voluntarias de
pequerios productores donde haya una relacién
més estrecha entre los resultados y el grado de
involucramiento del socio es un mecanismo mds
efectivo de insercién del pequerio agricultor. En
ese sentido creemos que es importante la capa-
cidad de agrupacién que pueda generar el Esta-
do, y de facilitacién de estas distintas formas de
organizacién que se puedan dar los pequefios
agricultores para insertarse mejor en el
mercado.

También creo que es importante algo que se
sefiala en el trabajo: el rol que puede cumplir la
agroindustria en la insercién de la pequeiia
agricultura en la economia moderna. El modelo
Iansaen Chile esun caso tipico de unainsercién
efectiva de la pequefia agricultura en una
produccién moderna a nivel adecuado. Hay que
ver c6mo lograr que esta agroindustria se orien-
te hacia la pequeiia agriculturay contrarrestar
el efecto imdn que tiene la agricultura comer-
cial sobre la agricultura campesina.

En el aspecto de los sindicatos, me parecié6
entender que se referia también a sindicatos de
productores; sin embargo, veo un rol muy im-
portante para los sindicatos de trabajadores en
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la insercién del sector sin tierra en la economia
moderna. Fundamentalmente en términos de
proveer una capacidad de negociacién alterna-
tiva frente a la posicién holdinogsénica (?) en
que se encuentra, en buena medida, la agricul-
tura comercial en el aspecto de contratacién de
la mano de obra. Entonces, vemos un rol esen-
cial al sindicato de trabajadores para poder
captar una mayor proporcién del excedente que
se genera a través de esta modernizacién.

Finalmente, para el sector de parias que
define el autor, se plantea solamente el proceso
de industrializacién y se deja de lado, la posibi-
lidad de la distribucién de tierras. Efectiva-
mente, no veo una solucién global al problema
via distribucién de tierras, por la sencilla razén
de que, por lo menos Chile, no tiene posibilidad
de distribucién equitativa y masiva de tierras
que tenga un efecto realmente importante en
los sectores de agricultura muy pequeiia. El
poder proveer lo que llamamos un fondo de tie-
rra, permitiria acceder a la propiedad a grupos
de trabajadores o de pequefios empresarios que
por x razones no tienen acceso a la tierra; con
ello podria enriquecerse labase empresarial del
pais.

La salida por el lado de la industrializacién
es, efectivamente, la que ha sucedido en todos
los paises que se han desarrollado en el mundo.
Ocurre cuando el proceso de industrializacién,
unido al proceso de planificacién y control de-
mogriéfico, va generando un proceso de escasez
relativa de mano de obra lo que va provocando
un desarrollo mds equitativo de todo el pais. Sin
embargo, creemos importante apuntar a politi-
cas globales de industrializacién que fomenten
la industrializacién intensiva en mano de obra
y no la simple copia de modelos tecnolégicos in-
dustriales de paises desarrollados que respon-
den a unarelacién de precios totalmente distin-
ta a la que enfrentamos nosotros.

Creemos que la politica macro tiene que
orientarse precisamente en ese sentido. A la
vez, esta industrializacién, sea desconcentra-
da, o sea, sustancialmente ubicada en los cen-
tros de concentracién de poblacién rural para
que vaya, precisamente, provocando un desa-
rrollo geogrdficamente homogéneo. De otra
manera, entramos en todos los problemas de la
metropolitizacién que Chile hoy dia estd vi-
viendo en forma tan violenta, fundamental-
mente, yo diria, por la liberacién de los medios
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de comunicacién. Porque antes no se conocian
losindices de criminalidad y otras cosas que hoy
dia se editan en todos los titulares.

De todos modos, creo que es importante que
la poblacién urbana entre en conocimiento y se
sensibilice con estos problemas; que vea el des-
cuido que se ha tenido en relacién al desarrollo

rural;y que aprecie la necesidad de adoptar me-
didas que fomenten en forma directa -aiin con-
tralas grandes normas del mercado, auin contra
la economia de bienestar neocldsica-, la concen-
tracién de la produccién industrial en aquellas
dreas que hoy dfa est4n mds subdesarrolladas.

Gracias.
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3.1.2 Comentarios de Basilio Nikiporoph, Paraguay

1. El autor enfoca la modernizacién agraria
como la realizacién de dos procesos simult4-
neos:

- La agroindustrializacién de la agricul-
tura.
- La industrializacién de la agricultura.

Estos procesos se hacen claramente visibles
cuando se analiza la produccién agraria por el
lado de la oferta y por el lado de la demanda. La
produccién agraria tiene un resultado, un pro-
ducto u oferta. Este producto ha cambiado: la
actividad agraria hoy produce agroindustria.
Esto es lo que significa la agroindustrializacién
de la agricultura. Cuando se observa la produc-
cién agraria por el lado de la demanda, se exa-
mina qué es lo que el productor agrario requiere
para realizar su produccién. En la medida en
que su producto es un producto agroindustrial,
la demanda del productor de hoy consiste en
una demanda de productos industriales: insu-
mos, maquinarias, servicios técnicos. Esto es lo
que configura laindustrializacién de 1a agricul-
tura.

2. Estos dos procesos estdn ligados a otros
tres:

¢ La pérdida de importancia relativa de la
tierra para la produccién agraria.

¢ La monetizacién de los costos de produc-
cién: gastos en insumos, maquinarias,
servicios e intereses.

¢ La monetizacién de los gastos corrientes
del presupuesto familiar: alimentacién,
vestuario y calzado, salud e higiene per-
sonal, mantenimiento de la vivienda, re-
creacidn, otros.

3. El proceso de modernizacién es irrever-
sible y destruird inexorablemente a la agricul-
tura anacrénica y a la organizacién técnica,
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econdémica, financiera, gerencial y cultural que
le corresponde.

4. Lamodernizacién implica cambios signi-
ficativos en varios aspectos de la actividad pro-
ductiva agraria:

¢ Cambios en lafuncién de produccién dela
unidad: el predominio detierraymanode
obra es sustituido por el de capital e insu-
mos industriales.

¢ El conocimiento empirico del productor
tradicional es reemplazado por servicios
técnicos especializados.

¢ Cambios en la organizacién de la produc-
cién: los familiares no remunerados pa-
san a ser asalariados cuyo ingreso depen-
de de su productividad marginal (los cos-
tos naturales dan paso a los costos mer-
cantiles o sociales)

* Loscostos de produccién revelan ahora el
peso dominante de elementos fijos que
deben ser recuperados: inversiones en
capital fijo, uso de insumos industriales,
y otros.

5. El proceso de modernizacién refleja la
secuencia de ciclos y tendencias de las econo-
mfas del Cono Sur latinoamericano en las tres
dltimas décadas. Se destacan tres ciclos en este
largo periodo:

a) Uno expansivo, en que las polfticas credi-
ticia y fiscal del Estado crean las condiciones
para el acceso masivo de unidades productoras
al club de empresarios modernos.

b) Otrodominado por el problema de la deu-
da externa; ciclo durante el cual el financia-
miento a las unidades modernas excluye siste-
méticamente rubros de inversién y reinversién,
limitdndose el crédito al financiamiento de cos-
tos operativos. Consecuencia: el segmento mo-
derno de la produccién agraria debia producir
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con la capacidad instalada. Se fortalecen asf las
barreras que dificultan el acceso al sector
moderno.

¢) Elcicloactual, en queseresaltalacompe-
tencia capitalista a través de las innovaciones
tecnolégicas. La absorcién de tecnologia refuer-
za la tendencia a la elitizacién del sector moder-
no. Se ensancha el segmento marginal o anacré-
nico. Se agudiza la pobreza moderna, ya no se
trata de la pobreza rural tradicional, referida
estructuralmente al complejo latifundio-mini-
fundio. Es la pobreza de millones de pequerios
productores rurales que serdn expulsados del
sector productivo agricola.

6. Lainnovacién tecnolégicafavorecelaten-
dencia a la especializacién. A su vez, la integra-
cién econémica de los paises del Cono Sur ejerce
una influencia en el mismo sentido: la integra-
cién acelerard la especializacién en cadenas
agroindustriales; m4s ain: en segmentos de es-
tas cadenas. Dado que la innovacién tecnolégi-
ca es siempre cara, ella implica inversiones ini-
ciales de nivel crecientemente elevado, lo cual
acentia la dificultad de acceso al sector moder-
no. Esto, sin embargo, no significa que la inno-
vacién sea anti pequeiia produccién. De hecho,
innovaciones tales como las tecnologias biolégi-
casy la microelectrénica, estdn particularmen-
te abiertasa la organizacién de la produccién en
parcelas familiares, y a mecanismos tipicos de
las unidades pequerias, como la subcontrata-
cién de mano de obra y la descentralizacién de
las decisiones referentes a qué, c6mo y dénde
producir.

7. La modernizacién ha conllevado la orga-
nizacién de los pequeiios productores. Raroesel
caso de unidades productoras pequeiias que
han logrado acceder al club de productores mo-
dernos sin recurrir a los tipos m4s diversos de
organizacién: cooperativas, asociaciones, em-
presas comunitarias, y otras.

8. Quedan, finalmente, las unidades tradi-
cionales que no han podido incorporarse al pro-
ceso de modernizacién. Son los nuevos pobres
rurales, anacrénicos en cuanto a lo que produ-
ceny a c6mo lo producen, pero no en cuanto a su
insercién en el mercado laboral no agricola: su
fuerza de trabajo se convierte en fuente de in-
greso extra-predial. Son los campesinos semia-

salariados que, por su contacto con el sector mo-
derno, han logrado asimilar muchas de las pau-
tas capitalistas, propias de dicho sector.

El autor expresa ;Qué hacer con estos po-
bres agricolas? ;Cémo incorporarlos al actual
patrén agrario moderno? Aun cuando se supon-
ga que la demanda agregada por productos
agricolas se expandird en los afios por venir,
quedaria por responder esta pregunta: ;Es in-
dispensable incorporar mds productores agri-
colas para satisfacer esa demanda incremen-
tada? Y, admitiendo que todos los latifundios
fueran eliminados por expropiacién o compra,
{Qué hacer con estas tierras? ;distribuirlas pa-
ra crear nuevas parcelas familiares agricolas,
incluso modernas? Mds que preguntar si esto es
posible, cabrfa preguntar si ello es necesario. La
moderna produccién agraria prescinde de m4s
brazos para obtener una produccién agraria
mucho mayor, y de mejor calidad. La tierra -
concluye el autor- “no es m4ds un medio para re-
solver la tragedia o la maldicién acarreadas por
la modernizacién agraria para esos millones de
individuos. Solamente el desarrollo industrial,
comercial y de servicios permitir4 el redireccio-
namiento del destino de esta gente socialmente
anacrénica”.

9. En definitiva, Miiller concibe la moderni-
zacién agricola como un proceso irreversible
queafectaalaestructuradelaproduccién agra-
ria, tanto por el 1ado de la oferta como por el de
la demanda. Por el lado de l1a oferta, el producto
agricola es hoy un producto agroindustrial. Es-
to condiciona cambios sustantivos en el lado de
la demanda: el productor agricola necesita aho-
ra productos industriales para realizar su ofer-
ta.

Brevemente, lamodernizacién agricolaesla
agroindustrializacién de 1a agricultura (su ofer-
ta es agroindustrial) y la industrializacién de la
agricultura (sus rubros de costos son productos
industriales: maquinarias, insumos, servicios
técnicos, etc.). La agroindustrializacién y la in-
dustrializacién de la agricultura crean las con-
diciones del actual patrén agrario moderno:
monetizacién, predominio de elementos fijos en
los costos de produccién (maquinarias, equipos,
insumos industriales), sustitucién del conoci-
miento empirico y autdrquico por la dependen-
cia respecto de servicios técnicos especializa-
dos, la incorporacién de la unidad productiva a
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nunca serd suficiente si no se encara, desde hoy
y con la agresividad requerida, una estrategia
multisectorial de desarrollo rural, en la que el
desarrollo de 1a agroindustria y su articulacién
a la reforma agraria constituyan pautas siste-
méticas, y no simples aditivos a los programas
de asentamiento y colonizacién.

Y aun si esto nos conduce a la agroindustria-

lizacién de la agricultura y a su industrializa-
cién, espero haber recogido las advertencias
graves y profundas contenidas en el estupendo
trabajo de Miiller, y que nos servirdn para
ir examinando, desde ahora, alternativas
viables para eludir o minimizar el peso de los
efectos menos deseados de la modernizacién
agraria.
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3.2 ROL DE LA ECONOMIA CAMPESINA EN LAS
ESTRATEGIAS DE REACTIVACION DEL SECTOR
AGROPECUARIO

/

v
Por Susana Aparicio

L. INTRODUCCION

En este trabajo se realiza una primera apro-
ximacién al actual rol de la economia campesi-
naen los paises del Area Sur: Argentina, Brasil,
Chile, Paraguay y Uruguay.

El Plan de Accién Conjunta para la Reacti-
vacién Agropecuaria de América Latinayel Ca-
ribe, PLANALC, en su propuesta para el Area
Sur, parte por reconocer que “el desarrollo agro-
pecuario de las iltimas décadas no ha influido
necesariamente en el mejoramiento de las con-
diciones de vida de la poblacién rural, compues-
ta por minifundistas, trabajadores rurales y
productores sin tierra. Por el contrario, en algu-
nos casos, las tendencias sefialadas han provo-
cado procesos de marginalizacién rural de di-
versos tipos”. IICA, 1989.

La constatacién de esta realidad lleva a que
se deba dar especial preocupacién a estos gru-
pos agrarios a fin de garantizar el desarrollo
econémico y social con equidad, tal como se
plantea en los lineamientos del PLANALC.

Con este marco, este trabajo se propone ana-
lizar en un primer punto las caracteristicas ge-
nerales que ha tenido el crecimiento agropecua-
rio en la vdltima década, cudles han sido los ru-
bros principales que explican su dindmica y sus
repercusiones diferenciales sobre la poblacién
rural.

Un segundo aspecto a analizar es el papel de
la economia campesina en este nuevo modelo de
crecimiento, sus transformaciones y su presen-
cia en los distintos paises.

En un tercer apartado se toman algunas
experiencias de proyectos con campesinos
a fin de analizar las condiciones que
viabilicen el crecimiento y mejoramiento de
las condiciones de vida y de trabajo de los
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sectores campesinos y pobres rurales.

Por ltimo, se proponen algunos lineamien-
tos que permitan formular politicas diferencia-
das para el sector a fin de garantizar el objetivo
de lograr un desarrollo econémico y social con
equidad.

1. Elcrecimiento del sector agropecuario
en el periodo reciente

Enlasdltimas décadas, América Latinay en
especial, los paises del Area Sur, han sufrido
profundas transformaciones; el papel del agro
cambid.

En la etapa sustitutiva de importaciones, el
sector agrario y, en especial los sectores subal-
ternos del agro, eran vistos como demandantes
de los desarrollos industriales urbanos, oferen-
tes de mano de obra barata para la manufac-
tura y oferentes de alimentos baratos para las
clases asalariadas. Sin embargo, el agro era en
gran medida, el que, a través de sus exportacio-
nes, proveia las divisas indispensables para ga-
rantizar la importacién de insumos industria-
les clave. Su incapacidad o lentitud de creci-
miento provocaba frecuentes crisis de balanza
comercial.

En aquellos paises con estructura de distri-
bucién y tenencia de la tierra muy concentradas
y con alta presencia campesina, las reformas
agrarias constitufan la salida para provocar un
desarrollo més equilibrado.

Este modelo se agota, el creciente endeuda-
miento externo de los paises del drea, la nueva
reorientacién de la economia mundial, las poli-
ticas proteccionistas y de seguridad alimenta-
ria de los paises del Norte, actuaron como un
efecto de pinzas sobre las débiles economias de
los paises de la regién.
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Laspoliticasde ajuste impulsadas por el Fon-
do Monetario Internacional, el Banco Mundial
y el Banco Interamericano de Desarrollo condi-
cionando el otorgamiento de préstamos a los
paises, provocaron cambios sustanciales porlos
cuales comienza a perfilarse el desarrollo de un
nuevo modelo de acumulacién as{ como otra
insercién de las economiaslatinoamericanas en
el mundo.

Este nuevo modelo de acumulacién, las ten-
dencias generales de la economia mundial, la
internacionalizacién de los capitales y el papel
del agribusiness, habrdn de incidir heterogé-
nea y fuertemente sobre el sector agropecuario.

Elnuevo régimen social de acumulacién pro-
mueve la traslacién de ingresos y de excedentes
hacia sectores concentrados, muchas veces ubi-
cados fueradelaregién. La exportaciény el con-
sumo de los sectores internos de altos ingresos
son los sectores demandantes. El producto
bruto de la mayoria de los paises se estanca o
crece muy lentamente.

La industria manufacturera, orientada ha-
cia la produccién del mercado interno, en espe-
cial, bienes de consumo masivo y servicios para
los asalariados, se estanca e inclusive decae su
producto.

Mientras que en el modelo anterior el sector
dindmico, en términos de generacién de pro-
ducto y empleo era la industria, en este modelo
el responsable del crecimiento es la agricultura
moderna, altamente mecanizada y poco gene-
radora de trabajo. Parece instaurarse un régi-
men social de acumulacién socialmente desar-
ticulado 1/.

El resultado de estos procesos fue una cre-
ciente baja en los niveles de empleo y salarios;
aumenté la desocupacién y la subocupacién, los
salarios reales y los niveles de vida disminuye-
ron notablemente.

Losdatosrecientes sobre la pobreza en nues-
tros paises muestran que la misma ha avanza-
do, alcanzando en las dreas rurales proporcio-
nes muy importantes: 43% en Argentina en
1980 (INDEC, 1984); 73% en Brasil en 1980;
50% en Paraguay en 1978 (De Janvry Alain;
1989).

1/ Alain de Janvry denomina modelo de desarrollo socialmente
desarticulado a aquél cuyos sectores dindmicos, con capacidad
deacumulacién, tienen sus posibles alianzas, sus compradores,
fuera del pafs, y por lo tanto intereses distintos en términos del
desarrollo nacional.

En este contexto, el sector agropecuario re-
vel6 tener una mayor capacidad de adaptacién
a las nuevas condiciones de la economia de los
paises de laregién. En efecto, en las décadas del
60y 70 el producto bruto agropecuario crecié el
3,3% y 3,6% respectivamente 2/; en la década
del 80 aunque descendié a aproximadamente el
1,9%, se mantuvo por encima del crecimiento
del producto total 1.0% .3/

Sibien el sector agropecuario crece, este cre-
cimiento es heterogéneo segiin los distintos ru-
bros productivos. Asi en Argentina, el producto
bruto agropecuario crecié a tasas anuales que
rondaron el 4-5%, llegando en algunos afios al
7%. Los principales rubros agropecuarios que
crecieron desde los 70 se concentran en cinco
cultivos de exportacién: maiz, trigo, soja, sorgo
y girasol, manteniéndose estable la ganaderia,
destinada en su mayor parte el consumo inter-
no, y perdiendo importancia relativa los culti-
vos industriales ligados ala industria manufac-
turera doméstica.

En Chile, la agricultura crece hasta 1974 y
1983 entre un 1,7 por ciento a 2,0 por ciento
anual, tasa que alcanza el 3 por ciento entre
1981 y 1986, siendo los principales responsa-
bles de este crecimiento los rubros fruticolas y
la silvicultura, ambas producciones ligadas a la
exportacién. 4/

En Brasil, el producto agropecuario crece a
una tasa media del 4,1% entre 1980 y 1988,
creciendo su produccién tanto en los productos
destinados al mercado doméstico maiz, feijao,
arroz, trigo, como los destinados al mercado ex-
terno soja, naranja, cafia de azuicar. 5/

Como se desprende de estos datos, el creci-
miento del sector estuvo estrechamente ligado
a las exportacién y a la expansién de complejos
agroindustriales,

Por otra parte, el crecimiento no sélo fue he-
terogéneo entre rubros productivos, sino que
ademads fue diferencial respecto a qué sectores

2/ Datos tomados de Jorddn, Fausto, (compilador, 1989): “La
Economfa Campesina: Crisis, Reactivacién y Desarrollo”. IICA,
San José, Costa Rica.

3/ Datos tomados de DeJanvry, Alain 1989: “Impacto de 1a Crisis
en la Economfa Campesina de América Latina®, en Jord4n,
Fausto; op. cit.

4/ Datos tomados de Gémez, Sergio y Echenique, Jorge, (1989):
“Las Dos Caras de 1a Modernizacién”. AGRARIA-FLACSO.
Santiago.

5 Datos tomados de Giordano Delgado, Nelson (1900): “Polfticas
Diferenciadas de Desenvolvimiento Rural”. Programa de
Organjzacién y Administracién para el Desarrollo Rural. IICA.
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sociales se beneficiaron. Como se verd en el pun-
to préximo, en el Area Sur los principales secto-
res que avanzaron en este proceso han sido los
empresarios agropecuarios, deteriordndose el
papel de la agricultura campesina.

2. La agricultura campesina en el
contexto de crecimiento agropecuario.

2.1 Conceptualizacién utilizada

El concepto de campesinado ha sido amplia-
mentedebatido en la literatura académica, exis-
tiendo relativo consenso en caracterizarlo como
aquellos productores agropecuarios que desa-
rrollan sus actividades productivas en tierras
sobre las cuales tienen algin grado de control
ocupacién, arriendo, aparceria, propiedad y que
basan su produccién en la utilizacién del traba-
jode sufamilia. Carecen de capital, disponen de
escasas superficies de tierra y/o agua, y trans-
fieren aotros sectores de la sociedad partede los
excedentes que pudieran producir. Su escaso
poder de negociacién en los mercados, derivado
de los volimenes minimos que transan, los lle-
va a situaciones claramente asimétricas en los
mercados de productos, de insumos, de tecnolo-
gia, de dinero y de trabajo, transfiriendo plus-
trabajo a otros sectores sociales. Ademsés, su si-
tuacién se agrava por ocupar, en general, tie-
rras marginales, tener escaso acceso a la in-
fraestructura social caminos: servicios sanita-
rios y educacionales, transporte.

El resultado de estos procesos permite
distinguir tres tipos de campesinos:

a) aquellos que se ven obligados a vender su
fuerza de trabajo debido a la imposibilidad de
obtener ingresos que permitan la subsistencia
familiar: semiproletarios.

b) aquellos que los ingresos de su produc-
cién, comercial y para el consumo familiar, cu-
bren un nivel minimo de subsistencia, mante-
niendo un equilibrio muy delicado entre pro-
duccién y consumo. 6/

¢) aquellos que con su produccién agrope-
cuaria no sélo pueden cubrir la subsistencia si-
no que comienzan a obtener excedentes que le
permiten ingresar a procesos de acumulacién

6/ En realidad suele ser el resultado de afios en que se logra
generar algin ahorro o reponer herramientas, versus afios en
que no se logra cubrir la subsistencia familiar.
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en forma sostenida (transicionales).

En cuanto alos productores ya capitalizados
y que aun utilizan su mano de obra familiar, en
el contexto actual del 4rea, han sufrido procesos
distintos a los del sector campesino. Algunos se
han transformado en pequefios empresarios,
otros han abandonado la produccién, principal-
mente por las quiebras producidasderivadasde
las altas tasas de interés bancario. Sus accesos
a los mercados difieren de los del sector campe-
sino, generalmente participan de cooperativas
que los proveen de insumos y comercializan sus
producciones. En consecuencia, las politicas
publicas repercuten de manera distinta en los
productores familiares capitalizados y difieren
de las necesarias para el sector campesino,y en
consecuencia, no serdn objeto de anédlisis en
este trabajo.

Si bien conceptualmente se pueden estable-
cer los limites de la categoria utilizada y tam-
bién delimitar la diferenciacién al interior del
sector campesino, su medicién en la realidad se
torna mds compleja y comienzan a adquirir re-
levancia algunos factores que resaltan la hete-
rogeneidad interna del sector campesino.

En efecto, los campesinos no constituyen un
grupo homogéneo. Se diferencian segiin distin-
tos factores: los origenes de sus ingresos, los ba-
lances de compra-venta de fuerza de trabajo, el
nivel de capitalizacién, su vinculacién con los
mercados de insumos y productos, su participa-
cién social en entidades organizativas gremia-
les o productivas, sus niveles tecnolégicos, el ta-
mafio y calidad de sus predios, etc. General-
mente, la posicién que ocupan los campesinos
en estas variables se refleja en ingresos bajos lo
que determina una situacién de pobreza bas-
tante generalizada.

En este trabajo, el acento estd puesto en ana-
lizar las repercusiones del crecimiento agrope-
cuario en relacién a los impactos que se verifi-
can en los distintos origenes del ingreso campe-
sino.

Poriiltimo, el ingreso campesino proviene de
diversas fuentes: los ingresos que percibe por
los productos comerciales, los imputables a la
produccién para el autoconsumo, los provenien-
tes de la venta de fuerza de trabajo fuera del
predio, los que reciben, ya sea en dinero o espe-
cies,de miembros de lafamilia que han migrado
y los que puedan existir derivados de sistema
estatal de seguridad social.
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2.2 Algunas funciones de la agricultura
campesina

Tradicionalmente, el sector campesino ha
sido caracterizado como tipicamente productor
de alimentos bdsicos y baratos destinados al
mercado interno, productor de materias primas
para la agroindustria, reservorio de fuerza de
trabajo para las tareas estacionales de cosecha
en las explotaciones empresariales o para las
etapas de expansién industrial. En todas estas
caracteristicas su funcionalidad estd ligadaala
transferencia de valor al sector empresarial.

Pero el campesino también presenta otras
funciones econémicas y sociales:

a) Su aporte a la produccion agropecuaria

En los paises del cono sur, y a pesar de la
escasa disponibilidad de recursos naturales de
que dispone, el campesino aporta considerable-
mente en algunos rubros productivos.

Si bien la informacién existente presenta
serias dificultades para poder estimar el aporte
del sector campesino a la produccién, el cuadro
siguiente permite encontrar algunas tenden-
cias en los distintos paises.7/

Cuadro 1

Importancia de los pequefios productores
del Area Sur en la estructura productiva

Unidadesen Area PBI  Exportaciones

Produccién Produccién Ocupada Agrop.  Alimentos
PAISES Ne % His % % % %
Argentina 187.046 37,1 1.297.527 0,64 s/d 3* s/d
Brasil 3.383.851 67,1 19.894.841 6 20 (@10)* 60
Chile 209.469 58,0 1.820.77 13 25 5 35
Paraguay 187.298 71,0 895.749 5,3 32 50 70
Uruguay 41.137 60,0 1.437.901 9 s/d 11 35
* estimado

De este cuadro se desprende la existencia de
aproximadamente 4 millones de unidades cam-
pesinas en la regién, las que representan apro-
ximadamente el 60% de las unidades produc-
tivas. El sector, en cambio, solamente controla
alrededor del 5% de la superficie ocupada de la
region.

Excepto Argentina, en donde la produccién
de los principales alimentos estd en manos de
sectores empresariales, cereales y ganaderia,
en el resto de los paises la contribucién del sec-
tor alcanza proporciones significativas. Asi en
Brasil, més de la mitad, segiin algunas estima-
ciones se sitia alrededor del 60%, de la produc-
cién de alimentos bdsicos es realizada en unida-
des campesinas. Se destacan, especialmente,
aquellas actividades que exigen una importan-
te aplicacién de fuerza de trabajo: horticultura,
granja, frutas de mesa; adem4s de las que for-

man la dieta bdsica del campesino: frijoles,
mandioca, arroz, maiz.

En Chile, la agricultura campesina aporta el
24,7% del producto bruto silvoagropecuario, y
son sus producciones principales los cultivos
bédsicos: trigo 29.1%, avena 39,1 %, frijol 40,2%,
lentejas 49,2%, arveja 84,6%, papa 70,9%. Par-
ticipa, ademds, en el 22,7% del valor de produc-
cién pecuaria.

En Uruguay, la produccién de hortalizas y
granja proviene en un 35% de este subsector,
estimdndose que en los rubros granjeros llega al
80%. Las principales hortalizas de produccién

7/ Las estadfsticas presentan alto grado de agregacién. Por este
motivo es necesario recurrir a estimaciones a veces dispares en
cuanto a los valoves obtenidos por distintos autores. Los
trabajos de investigacion son un valioso aporte en este aspecto,
pero suelen cubrir sélo algunas dreas geograficas o productos
espectficos.
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mente en servicios domésticos en las ciudades.
Los hombres se ocupaban de las actividades de
los productos destinados al mercado. Los hijos
varones, y en muchos casos el productor, ge-
neralmente se desempefiaban transitoriamen-
te en tareas agricolas estacionales.

Los procesos de modernizacién y la crisis
econémica, particularmente de los afios 80, han
significado cambios en la asignacién de roles
familiares. La migracién estacional del jefe de
la familia, muchas veces a lugares geogréficos
distantes, hallevado a que en muchasunidades
la mujer se haga cargo de la direccién de la ex-
plotacién, sin abandonar sus actividades do-
mésticas, lo que ha significado un aumento de
su carga laboral. Por otra parte, se haincremen-
tado la demanda de fuerza de trabajo femenina
en muchas de las tareas ligadas a las produc-
ciones dindmicas, en especial, las tareas de
acondicionamiento de productos destinados a
la exportacién. Este hecho ha llevado a que mu-
chas mujeres se incorporen al mercado de
trabajos agropecuario.

¢) Su potencialidad como dinamizantes de la
actividad rural

En la medida que muchas de las unidades
campesinas son importadoras netas de alimen-
tos, debido a su creciente especializacién en cul-
tivos de renta, son demandantes de productos
de la canasta alimentaria, asf un primer impac-
to del aumento de susingresos deviene enun in-
cremento de sus demandas de bienes. El esti-
mulo a su produccién implica también aumen-
tar un conjunto de demandas derivadas insu-
mos, servicios, comercio, generadores de activi-
dades en el medio rural.

Tampoco constituyen unidades aisladas que
se autoabastecen, en este sentido son consu-
midoras de bienes y servicios no sélo ligados a
su produccién sino a los estandares de vida
imperantes en sus sociedades nacionales.

Por otra parte, las poblaciones campesinas
tienen conocimientos acumulados sobre trans-
formacién de muchos de los productos de con-
sumo doméstico y comercial. Este capital hu-
mano, que se evidencia, por ejemplo, en la pro-
duccién de artesanias textiles y de cueros, dul-
ces regionales, bebidas, conservas, etc., puede
constituir el inicio de pequefias agroindustrias
con base asociativa que potencie sus posibili-

dades de ingreso y, a la vez, genere efectos
secundarios sobre el medio circundante.

23 Impacto de las transformaciones
recientes

Las transformaciones de las economfas de
los paises de la regién han tenido importantes
repercusiones sobre los sectores campesinos.

a) En su concurrencia al mercado de pro-
ductos: por un lado, los sectores dindmicos se
han concentrado en la exportacién y las deman-
das de los sectores de altos ingresos; por otro,
las demandantes de las distintas producciones
requieren productos de ciertas caracteristicas:
homogeneidad, sanidad, estabilidad del aprovi-
sionamiento. El avance de la industrializacién
dela agriculturay las tecnologias de marketing
conllevan a exigencias que muchos de los secto-
res campesinos no pueden asumir, perdiendo
posiciones en el mercado de productos o deterio-
rando los precios que obtiene por su produccién.

b) Las nuevas demandas de productos re-
percuten también sobre sus necesidades de in-
corporar distintos insumos a la produccién, in-
clusive teniendo que convertirse en comprador
de semillas producidas por grandes empresas,
con capacidad de captar excedentes via precios
de las simientes.

¢) La caida del salario real de los trabaja-
dores ha disminuido la demanda de los produc-
tos campesinos, lo que ha repercutido notable-
mente sobre los niveles de ingreso campesino.

d) Las polfticas de disminucién del gasto
publico han llevado a que el Estado creciente-
mente delegue lainvestigacién y asistencia téc-
nica a manos privadas, lo que significa acrecen-
tar la brecha existente entre campesinos y em-
presarios agrarios.

e) Su posicién como oferente en el mercado
de trabajo se ha deteriorado debido al estanca-
miento o retraccién de los sectores industrial y
de servicios. Los escasos empleos estables exis-
tentes en las ciudades implican salarios muy
bajos que no compensan el costo de la migra-
cién.

El sector empresarial agrario se encuentra
altamente tecnificado y requiere poco empleo
permanente. El empleo transitorio se ha con-
vertido en la m4s frecuente posibilidad de in-
greso extrapredial.
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Como consecuencia de estos hechos, los sec-
tores campesinos han visto disminuidos sus ni-
veles de ingreso; las nuevas demandas los van
marginando de la produccién; se deterioran los
sistemas de abastecimiento alimentario a los
sectores populares, en sintesis se incrementan
los niveles de pobreza tanto rurales como urba-
nos.

Pero este proceso coexiste con procesos de
recampesinizacién. La falta de oportunidades
ocupacionales, la disminucién de las demandas
de empleo como efecto de la mecanizacién de co-
sechas regionales ha coadyuvado a que anti-
guas parcelas residenciales se transformen en
pequeiias producciones para el autoconsumo y
algunas ventas en mercados locales. Como
ejemplo, se puede citar que, en la Argentina, la
mecanizacién de la cosecha de caiia de azicar
significé la campesinizacién de antiguos zafre-
ros, residentes en dreas circundantes a la zona
productora. Los avances de la agricultura em-
presarial incorporando tierras ocupadas por
pobladores, implicé la ocupacién de nuevas tie-
rras, en general en dreas de frontera con pro-
ducciones campesinas. La apertura de zonas
boscosas, a veces inducida por los gobiernos pa-
raincrementar la produccién agricola, significé
el asentamiento de este tipo de productores; en
Paraguay, por ejemplo.

3. Andlisis de algunas experiencias

Simultdneamente a las tendencias descri-
tas, en los paises del drea se llevan a cabo dis-
tintas experiencias que llevan implicito el favo-
recer el desarrollo sostenido de los sectores
campesinos a través de acciones que mejoren su
posicién en los distintos mercados en que
participan.

Algunas estdn indicando nuevas alternati-
vas, nuevas medidas de intervencién del Esta-
do. Su an4lisis resulta particularmente impor-
tante para el disefio de programas de desarrollo
rural. Otras, si bien presentan dificultades pa-
ra alcanzar sus objetivos, pueden sugerir linea-
mientos para su superacién.

Durante la década pasada, predominaron
los Programas de Desarrollo Rural Integrado
como instrumento de los gobiernos para alcan-
zar condiciones de vida y de trabajo para las po-
blaciones rurales. Brasil implementé el Progra-
ma de Desarrollo de Areas Integradas del
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Nordeste, con el objeto de beneficiar 360 mil
familias. En Paraguay, este tipo de programas
se llevaron a cabo en distintas dreas del pafs:
Paraguari, Itapia, Parana4. El Centro Paragua-
yo de Estudios Sociolégicos ha realizado una
evaluacién de los mismos llegando a valiosas
conclusiones.

Refiriéndose a los distintos programas de
Desarrollo Rural Integrado implementados en
Paraguay sefiala:

a) si bien los PDRI fueron concebidos como
modalidad de intervencién estatal para conse-
guir simultaneamente expansién productiva y
mejoramiento de la calidad de vida en el campo,
su disefio tuvo un cardcter sectorial, no logrén-
dose una integracién de los distintos componen-
tes en torno a objetivos comunes, b) su alcance
geogréfico es limitado no llegando a impactar
sobre politicas sectoriales o nacionales, ¢) no
hay participacién de los beneficiarios en la for-
mulacién y planificacién del mismo, d) se enfa-
tizaron las obras fisicas y de infraestructura
descuidando los aspectos de mejoramiento pro-
ductivo de capacitacién para la autogestién.

Apesarde estas carencias, se pueden anotar
algunos resultados: las obras de infraestructu-
ra escuelas, caminos, centros comunitarios me-
joraron los niveles de vida de la poblacién y la
conectaron con los mercados nacionales, dina-
mizaron los mercados locales, facilitaron la or-
ganizacién de los productores.

Estas caracteristicas apuntadas para Para-
guay son compartidas por muchos de las eva-
luaciones efectuadas respecto a los PDRI, sefia-
ldndose que su complejidad de acciones, el ni-
mero de organismos piblicos intervinientes, la
tendencia ala centralizacién del control y de las
decisiones, llevan a que se burocraticen excesi-
vamente y se dificulte la participacién campe-
sina.

En los dltimos afios, en especial a partir de
la instalacién de gobiernos democréticos, en al-
gunos de los paises se han comenzado a imple-
mentar nuevas estrategias de accién para apo-
yar a los sectores campesinos. Las experiencias
acumuladas en América Latina han facilitado
el disefio de nuevas formas de intervencién de
los Estados para potenciar la economia campe-
sina.

En este sentido, la evaluacién efectuada por
Nelson Giordano Delgado, 1990, del Programa
de Apoyo al Pequeiio Productor Rural en el
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Nordeste de Brasil, marca como avances impor-
tantes, respecto a formas anteriores de accién
en la regidn, los siguientes aspectos del Progra-
ma: a) se explicitaron claramente las caracte-
risticas de la poblacién beneficiaria, b) se defi-
nieron las acciones referidas a tenencia de la
tierray recursos hidricos como prioritarias, an-
tecedentesy condicionantes de las demés accio-
nes, ¢) se establecié una administracién descen-
tralizada de las intervenciones gubernamenta-
les, d) se introdujo la participacién de la pobla-
cién beneficiaria como eje integrador de las
distintas acciones del Programa, participando
en su planeamiento, ejecucién y evaluacién.

A cinco afios de la implementacién del Pro-
grama, éste ha mostrado logros significativos
en los siguientes aspectos:

a) Generacién y difusién de tecnologia. En
este componente el Programa otorga prioridad
ala produccién de semillas y reproductores ani-
males. Han sido constatados aumentos signifi-
cativos en la productividad de algunos de los
productos tradicionales del drea, como algodén
y feijao; se incorporaron nuevas actividades,
como el tomate y algunas producciones comer-
ciales: girasol, mamén.

b) Asistencia técnica y extensién rural. El
Programa atendi6 cerca de 227 mil familias en
tres afios de accién; se instalaron 2.400 unida-
des demostrativas. Ademss, el organismo res-
ponsable de extensién, asistié técnicamente a
2.500 proyectos beneficiarios de crédito para
inversiones rurales y elaboré planes y presté
asistencia a 16.700 beneficiarios del Programa
de compra anticipada de la produccién.

¢) Comercializacién. Esta actividad es rea-
lizada a través del sistema cooperativo y de or-
ganismos gubernamentales especializados en
la compraventa de productos e insumos agrope-
cuarios, efectudndose préstamos a los campesi-
nos como compra anticipada de la produccién o
compra de excedentes de produccién. Este me-
canismo ha permitido aumentarlosbienestran-
sables provenientes de la produccién campesi-
na.

d) Apoyo a pequerias comunidades rurales.
Losrecursos se destinan a tres lineas de accién:
1) organizacién de los productores, 2) apoyo a
emprendimientosgeneradoresde ingresosy em-
pleo, y 3) equipamiento comunitario. Se benefi-
ciaron 410 mil familias, especialmente con pro-

yectos que implicaban creacién de puestos de
trabajo e ingresos.

En la Argentina las propuestas tendientes
al desarrollo rural con base en los sectores cam-
pesinos han tenido escaso espacio en las decisio-
nes de los organismos que marcan las politicas
nacionales. Sin embargo, existen experiencias
alentadoras, tanto desde el sector piblico, como
desde ONG's.

Desde el sector publico nacional existen, ac-
tualmente, dos 4mbitos de accién respecto al
sector campesino: la Subsecretaria de Agricul-
tura, Ganaderia y Pesca a través de 1a Unidad
de Proyectos para el Desarrollo Rural y el Insti-
tuto Nacional de Tecnologia Agropecuaria,
INIA, através de la Unidad de Coordinacién de
Planes y Proyectos de Investigacién y Exten-
sién para Productores Minifundistas. En am-
bas instituciones el Programa de Desarrollo
Rural del IICA presta su cooperacién técnica. 8/

LaUnidad de Desarrollo Rural de la SAGYP
participa en dos programas con caracteristicas
diferentes. El primero en orden cronolégico de
gestacion, es el Programa de Apoyo a Pequeiios
Productores del Noreste Argentino. Este Pro-
grama es coordinado por la SAGYP y su ejecu-
cién estd impulsada por los Ministerios de Agri-
cultura y Ganaderia de las Provincias de Misio-
nes, Corrientes y Formosa. En los préximos me-
ses, comenzard su ejecucién luego de prolonga-
das negociaciones, desde 1985, con los organis-
mos de financiamiento externo.

La experiencia y las frustraciones en cuanto
ademoras en las negociaciones y cambios en las
propuestas del programa derivadas de exigen-
cias de los organismos financiadores, llevé a los
equipos participantes a realizar una profunda
reflexién acerca de las estrategias viables para
la formulacién de propuestas adecuadas para
los sectores campesinos. La experiencia, reali-
zada en una pequeiia zona de Salta, contribuyé
a formular una estrategia de accién desarro-
llada en el documento “Los Proyectos Locales:
Una Estrategia para el Desarrollo Rural”,
IICA; (1988).

Los proyectos locales son definidos como la
estrategia que puede promoverse desde el Esta-

8/ En algunas provincias existen organismos especfficos o planes
de accién destinados especialmente a camposinos, Corrientes,
Neuquén. Otras son ejecutoras de programas regionales

juntos impulsados por los gobiernos provinciales en
coordinacién entre sf y con 1la SAGYP.
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do para contribuir a una mayor participaciénde
los campesinosy, através delamisma, el acceso
de éstos a mayores recursos, con su consecuente
incremento en la productividad y la produccién,
los precios y en general en el mejoramiento de
sus condiciones de produccién y en la retencién
del excedente que generan. Sus principales
caracteristicas son:

a) Los proyectos locales son definidos como
aquellos realizados junto con y a la medida de
las asociaciones de pequerios productores a ni-
vel de cada municipio o unidad espacial equiva-
lente.

b) Seimpulsard laformulacién de estos pro-
yectos en aquellos casos en que exista alguna
posibilidad de promocién o consolidacién de las
asociaciones de pequeiios productores.

¢) Las familias que participen del proyecto
serdn campesinos pobres.

d) El proyecto deberd dar respuesta a las
necesidades planteadas por alguna organiza-
cién de productores.

e) Laparticipaciénde los productoresy la ca-
pacitacién campesina constituyen los ejes orga-
nizadores del proyecto, de forma tal de favore-
cer formas autogestionarias de organizacién
productiva, y tendiendo a que los proyectos que
se formulen sean apropiables por los producto-
res en todos sus pasos.

En base a esta metodologia, en forma con-
junta con las seis provincias del Noroeste
(Jujuy, Salta, Tucumadn, Santiago del Estero,
Catamarcay La Rioja) se ha conformado el Con-
sejo Coordinador del Programa de Apoyo a Pe-
quenios Productores del Noroeste, y se estdn
implementando 22 proyectos distribuidos en
las distintas provincias.

Las actividades productivas que se estdn de-
sarrollando incluyen: incorporacién de tecnolo-
gias que faciliten los aumentos de produccién
en algoddn, sin introducir riesgo econémico;
incorporacién de producciones de autoconsumo,
desarrollo de pequerias agroindustrias, envasa-
do de ajies, secado y molienda de pimentén, que
permitan aumentar el valor de los productos
mejorando también la presentacién del mismo,
mejoramiento de la produccién de ovinos y
llamas e incorporacién de su posterior procesa-
miento, lana y curtiembre.

A poco de comenzar, estos proyectos han
producido impactos significativos en los pro-
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ductores participantes en ellos y también en las
4reasen que se desenvuelven. Asi, en el proyec-
to que selleva a cabo en Cachi, comunidad de los
valles calchaquies salterios, la incorporacién de
un tractor para uso conjunto, significé una dis-
minucién de los costos de la produccién de pi-
mentén. Pero, ademss, el uso cooperativo del
tractor implicé establecerlos costos del servicio,
el que funciond como tarifa testigo para los con-
tratistas de maquinaria delazona. Como conse-
cuencia de este hecho, los productores del drea
que no participaban del proyecto, se beneficia-
ron también ya que las tarifas de los contratis-
tas llegaron a disminuir en un 50%. En San
Blas de los Sauces, La Rioja, a un afio del inicio
del proyecto, y con un pequerio apoyo de capital,
los productores generaron en forma cooperati-
va, una pequefia industria de envasado y con-
servacién de ajies avinagrados. Parte de la pro-
duccién se exporté a Estados Unidos y Francia.
Este logro significé también, el aumento del
precio del aji en la regién.

En el caso del INTA, la creacidn a fines de
1987 de la Unidad de Coordinacién de Planes y
Proyectos de Investigacién y Extensién para
Productores Minifundistas, es el resultado de
una serie de actividades impulsadas en forma
conjunta entre instituciones publicas: INTA,
SAGYP, Ministerio de Salud y Accién Social,
privadas: INDES, FUNDAPAZ e INCUPO, e
internacionales: IICA.

Este grupo de entidades, desde el primer
momento, se propuso llevar adelante una meto-
dologia de trabajo de cooperacién interinstitu-
cional y que incluyera la participacién de los
productores. Como resultado del trabajo de este
grupo se elaboraron los objetivos del programa
que hacen especial referencia a:

a) Lanecesidad de generar y transferir tec-
nologfas apropiadas para este tipode productor.

b) Laestrategiadeintervencién tecnolégica
basada en el desarrollo simultdneo e interco-
nectado de capacitacién-organizacién-genera-
cién y adopcién de tecnologias, tanto de cultivo,
como de acondicionamientos, venta del produc-
to y compra o uso comunitario de insumos.

¢) Metodologiasbasada enlainvestigacién-
accién participativa y evaluacién conjunta en-
tre investigadores-técnicos y productores de los
resultados obtenidos y los obstdculos encon-
trados.
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Entre los requisitos que deben cumplir los
proyectos, para obtener su financiamiento y el
apoyo técnico de la institucién, merecen sefia-
larse:

a) Deben ser participativos, tanto en el
diagnéstico como en la formulacién y ejecucién
de los mismos.

b) Deben tender al desarrollo de formas or-
ganizativas autogestivas.

¢) Las acciones propuestas deben tender a
los siguientes objetivos: maximizar el ingreso
familiar, contribuir a mejorar la seguridad ali-
mentaria, no poner en riesgo la subsistencia fa-
miliar, tender a la integridad del sistema pro-
ductivo, los excedentes derivados de las tecnolo-
gias a transferir deben ser apropiados por el sec-
tor campesino evitando la introduccién de aqué-
llas que generen dependencia con sectores con-
centrados, reducir los riesgos de algunas labo-
res, proponer a la conservacién de los recursos
naturales, fortalecer el poder de negociacién en
los mercados, favorecer el desarrollo de tecnolo-
gias que permitan el uso de subproductos, etc..

Los veinte proyectos actualmente en ejecu-
cién son de cardcter local y en cada caso partici-
pan distintos tipos de instituciones tanto oficia-
les como no gubernamentales. 9/

La estrategia general de intervencién se
funda en un tripode de componentes: capacita-
cién-organizacién-mensaje tecnolégico que es
permanentemente permeado por la utilizacién
de metodologias participativas.

En cuanto a lageneracién y transferencia de
tecnologia que la Unidad estd ejecutando ac-
tualmente, en la mayoria de los proyectos tien-
de al desarrollo varietal que aumente rendi-
mientos, que sean resistentes a plagas y male-
zas y al mejoramiento genético de razas ani-
males, cabras por ejemplo, que permitan mayo-
res volimenes de produccién y mds establos.
Asimismo se innova respecto a experimentar y
desarrollar cultivos intercalares, mediante la
incorporacién de forestacién con intercalacién
de cultivos de subsistencia, técnicas de conser-
vacién de productos, cambios varietales por
injerto.

Algunos proyectos promueven la utilizacién
de tecnologfas modernas, de punta. Es el casode

9/ Préximamente comenzardn a gjecutarse otros cinco proyectos.

la produccién de semillas horticolas de alta cali-
dad de exportacién, realizada en base a coope-
rativas de produccién.

A poco més de dos afios de accién, estos pro-
yectos han significado importantes avances.
Hubo incrementos notables de la productividad
y de la produccién campesina. En la poblacién
beneficiaria misionera, la produccién agrofo-
restal se incrementé un 80%. El rendimiento en
algodén fue un 75% superior al inicial en San-
tiago del Estero y un 80% en Corrientes. Todos
los proyectos incluyen un componente de co-
mercializacién conjunta de la produccién, lo que
permiti6 la obtencién de mejores precios. A
modo de ejemplo se puede sefialar que al precio
del algodén, bajo este sistema, le significé un
incremento del 193% en Santiago del Estero,un
78% en Formosa y un 58% en Corrientes.

En San Juan, el proyecto que se estd imple-
mentando tiene caracteristicas muy ilustrati-
vas respecto a las potencialidades de estas
acciones. En esta provincia, tradicionalmente
vifiateray con importante presencia campesina
en la actividad, la crisis vitivinicola que afecta
a la regién aumenté considerablemente la ma-
no de obra desocupada. Este proyecto se inicié
formando cooperativas de produccién con po-
blacién desocupada, arrendando tierras parala
produccién de semillas horticolas, ya en el pri-
mer afio de actividad iniciaron contactos para
vender su produccién a Japén y a cooperativas
del drea horticola pampeana que las importa-
ban. Encontraron un nicho en el mercado ex-
terior y acrecentaron su actividad, inclusive
generaron nuevos empleos. Actualmente 25
mujeres colaboraron en la limpieza, acondicio-
namiento, confeccién de bolsas y embalaje de la
produccién. El nimero de participantes se ha
acrecentado, incorporando a través de formas
precooperativas a productores de distintas
dreas provinciales.

En Uruguay, a partir de la democracia, ha
comenzado a reconocerse el potencial papel del
sector campesino. En efecto, ante el agotamien-
to de la produccién hortigranjera destinada al
mercado interno, se han iniciado acciones ten-
dientes a identificar posibilidades de exporta-
cién. En este sentido, se comienza a analizar las
necesidades de asistencia técnica, de insumos,
los requerimientos de los mercados demandan-
tes, se trata de identificar productos competiti-
vos, sus procesamientos industriales necesa-
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rios, los posibles mecanismos para financia-
miento de ventas al exterior. Simultdneamen-
te, se plantean nuevos mecanismos de coordi-
nacién y complementacién de actividades entre
el gobierno nacional, los municipios y las enti-
dades de productores: cooperativas, sociedades
de fomento.

En Chile, las propuestas de lineas de accién
tendientes a mejorar las condiciones de vida de
los campesinos tuvieron caracteristicas especi-
ficas y logros notables. Tienen su origen en or-
ganizaciones no gubernamentales de apoyo a
sectores populares. Ante los avances de las po-
liticas excluyentes implementadas a partir del
gobierno militar, las ONG’s chilenas desarro-
llan metodologias de trabajo que reconocen la
especificidad del sector. Combinan exitosamen-
te trabajos de investigacién-accién, educacién y
comunicacién popular. Logran avances signifi-
cativos -quizds los mds importantes en la re-
gién- en la generacién de tecnologias apropia-
das. Incorporan el enfoque de sistemas de pro-
duccién en el diagnéstico y las propuestas de
accién, reconociendo la importancia de no pro-
ducir riesgos en la produccién campesina. Para
ello, se proponen identificar cudl es la funcién
de cada cultivo en el sistema campesino e inves-
tigary adaptar tecnologias, ya que suelen no ser
vélidas las disponibles en el mercado, general-
mente surgidas para abastecer a unidades em-
presariales. De esta manera, llevan adelante
propuestas de asistencia técnica combinadas
con estimulos a la organizacién de los producto-
res, a la promocién de actividades asociativas.
Han dado, también, especial atencién al nuevo
rol dela mujer en el agro, generando propuestas
especificas tendientes a disminuir su doble
carga laboral.

La experiencia chilena funciona como uni-
dades demostrativas para todos los interesados
en promover el desarrollo rural en la regién.
Sus logros se comprueban también en los incre-
mentos de rendimientos de distintas produccio-
nes realizadas por los campesinos: trigo, ceba-
da, papa, frijol, ganaderfa.

Estas experiencias revisadas en los distin-
tos paises del drea muestran posibilidades en
varios aspectos: la cooperacién Estado-ONG's,
la viabilidad de desarrollar e incorporar tecno-
logias adecuadas para el sector campesino en
un proceso de interaccién con el Estado, laiden-
tificacién de nichos de mercado para la coloca-
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cién de sus productos en otros paises. Por lti-
mo, refuerzan la potencialidad de l1a via asocia-
tiva de desarrollo para este tipo de productor.

Conclusiones

Como se desprende de lo hasta aqui expues-
to, el campesinado del Area Sur presenta algu-
nas caracteristicas que lo diferencian del resto
de América Latina, pero que a la vez son las
distintas lineas de accién para potenciar su
desarrollo.

a) En el conjunto del drea, el peso relativo
del sector campesino del Cono Sur es menor que
el que se registra en otros paises de América
Latina, si bien alcanzan importante presencia
en Brasil y Paraguay y su distribucién es hete-
rogénea al interior de los restantes paises, en-
contrdndose dreas o producciones donde su pre-
sencia es predominante.

b) En muchas regiones de los paises del
drea, sus indicadores sociales presentan nive-
les m4s altos en los indices de escolaridad, sa-
lud, slimentacién, etc..

¢) Losprocesos de urbanizacién, crecimien-
to industrial sustitutivo de importaciones, se
iniciaron antes, lo que significé que los procesos
de descampesinizacién tuvieron mayor impor-
tancia en décadas pasadas, sin un costo social
tan fuerte debido a la capacidad de absorcién de
empleo de los sectores urbanos.

d) Una parte importante del campesinado
del drea se incorporé muy tempranamente a la
agricultura comercial a través de la especializa-
cién en ciertos rubros productivos destinados al
consumo de las grandes y tempranas urbes de
los distintos paises.

e) Surolno se harestringido exclusivamen-
te alaproduccién de alimentos bdsicos, sino que
importantes grupos campesinos tienen expe-
riencias en el abastecimiento de materias pri-
mas para la produccién agroindustrial tanto
alimentaria como no alimentaria.

Estas caracterfsticas hacen que, por unlado,
los recursos presupuestarios que serfan nece-
sarios para implementar planes de atencién a
este sector sean relativamente bajos; por otro,
son altas las posibilidades de acceder a situacio-
nes de crecimiento sostenido a partir delagene-
racién de acciones adecuadas que faciliten su
incorporacién a procesos que actualmente pare-
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cen reservados para la agricultura empresarial.

En base a las experiencias realizadas en los
distintos pafses, tanto del sector ptblico como
desde las ONG’s, es posible sostener que los pro-
yectos m4s exitosos en América Latina parecen
ser los que han combinado un apoyo fuerte a las
organizaciones productoras mediante capacita-
cién con la seleccién de alternativas con buenos
mercados o con la incorporacién de alguna tec-
nologfa que aumente la productividad. 10/

Treinta afios de esfuerzos por modernizar el
sector agropecuario no alcanzaron los resulta-
dos esperados en las economias campesinas.
Los procesos de modernizacién fueron concen-
tradosy excluyentes por no tomar en cuenta las
especifidades de estos tipos de productores.

Una modernizacién incluyente sélo es posi-
ble mediante la implementacién de politicas
diferenciadas que contemplen las peculiarida-
des de este sector en un contexto macroeconé-
mico de crecimiento con justicia distributiva.

En situaciones donde no existen politicas
diferenciadas o éstas son muy débiles, los pro-
yectos debieran tender a delinear politicas dife-
renciadas para el sector campesino que permi-
tan su crecimiento sostenido atendiendo a sus
especificidades estructurales, productivas, re-
gionales, tecnolégicas, culturales, étnicas, or-
ganizativas. Dichas politicas deberian incorpo-
rar a la familia campesina como sujetos activos
del desarrollo, reconociendo el rol de las muje-
resylosjévenes a fin de que se beneficien y sean
protagonistas de politicas y programas de
desarrollo rural.

Finalmente, potenciar a las unidades cam-
pesinas no sélo tendrd impacto en la reactiva-
cién econémica, sino fundamentalmente, con-
tribuird a la democratizacién de nuestras socie-
dades.
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3.2.1 Comentarios de Jorge Echeiiique,Chile.

Tendemos a coincidir con la expositora en el
diagnéstico que hace acercade la evoluciéndela
agricultura de los paises del Cono Sur en los
afios recientes. Esto que ella llamé el marco
dentro del cual se desenvuelve la agricultura
campesina en los iltimos afios.

Coincidimos en el sentido de que loindicado-
res de nuestros pafses sefialan que el dinamis-
mo del agro de los afios post ajuste, post crisis,
ha sido mayor que el de otros sectores; que este
dinamismo ha estado concentrado fundamen-
talmente en el sector empresarial; concentrado
en los productores de exportacién; que la pobla-
cién rural, en general, no ha sido beneficiada
con este dinamismo; que el campesino ha sido
excluido de aquellas dreas m4ds dindmicas; que
incluso, los ingresos que provienen de otras
fuentes, distintas a la produccién propia, se han
visto afectados en este perfodo: ingresos por
venta de fuerza de trabajo en la industria, in-
gresos por pensién o por subsidio de tipo
social.

Puede haber sf discrepancias en los proce-
sos entre paises, y eso es normal. No quisiera
entrar en esas diferenciaciones. También creo
que, atin dentro de este marco de dinamismo de-
bilitado, los aportes de la agricultura campesi-
na siguen siendo sustantivos en términos de
produccién de alimentos bdsicos, en términos
de empleo - en algunos pafses al menos como
Brasil Paraguay, Chile-, en términos de aporte
para la agroindustria y otros.

Quisiera concentrarme mds en la iltima
parte de laexposicién de Susana, donde se refie-
re a las potencialidades, y enumera experien-
cias en los paises del Cono Sur; allf discrepo un
poco con ella. Discrepo en el sentido de que me
parece que hizo una buena seleccién de expe-
riencias positivas y dejé fuera la mayoria, que
yo creo no son tan positivas.

Pienso que junto con toda esta caracteriza-
cién que se hace de la evolucién de los afios re-
cientes de la agricultura, tenemos que recono-

cer que se ha producido una brecha tecnolégica
creciente en la productividad de la agricultura
empresarial y la agricultura campesina; por lo
menos asf se reconoce en los estudios que se han
hecho en Chile, y Brasil, donde se aprecia una
brecha tecnolégica crecientey sustantiva. Fren-
te aestabrechatecnoldgica, a este atrasorelati-
vo dela agricultura campesina, como contraste,
se observan pequefias experiencias exitosas a
nivel micro. Sin embargo, el grueso de la agri-
cultura campesina se sigue distanciando, en
términos de productividad, del resto de 1a agri-
cultura, y su marginalidad sigue en aumento.
Es decir, esas pequefias experiencias no han te-
nido ninguna capacidad de torcer la tendencia
hacia una mayor marginacién de la agricultura
campesina. Son experiencias micro, muy loca-
lesy de muy poca fuerza en el contexto global de
la agricultura campesina.

Me parece que, en términos de procesos rea-
les, hemos tenido una fuerte incapacidad para
romper esas tendencias; las experiencias loca-
les que podriamos considerar exitosas son muy
limitadas. Es decir, el bagaje metodolégico, el
bagaje de instrumentos con que contamos para
enfrentar esta problemdtica de marginacién
creciente, es débil, tremendamente débil. En-
tonces, puede ser que allf haya un problema de
énfasis en Susana;ella quiso seleccionar lo posi-
tivo, a mi me parece de que tenemos que recono-
cer la distancia que estamos de encontrar solu-
ciones masivas.

Ahora, me parece que esta brecha tecnolé-
gica, esta marginacién creciente, es dificil de
modificar; dificil por distintas razones que tam-
bién tienen cardcter estructural. En primer lu-
gar, todavia seguimos en un perfodo de restric-
cién de recursos publicos. Las politicas de ajus-
te ya quedaron incorporadas a las politicas de
largo plazo y la restriccién de los recursos publi-
cos ya forma parte de nuestro quehacer. Y hay
que considerar que cualquier proceso de desa-
rrollo tecnolégico de la agricultura campesina

-45-



en paises como Brasil, Paraguay o Chile es un
proceso costoso.

En Chile hay 200 mil pequefios agriculto-
res. Si masificdramos el programa que hoy dia
se estd llevando a cabo -que tiene un costo apro-
ximado de unos US$ 500 por campesino- eso sig-
nifica una inversién de 100 millones de délares
al afio. Y, de hecho, no hay disposicién politica
de las autoridades econémicas para destinar
US$ 100 millones al desarrollode la agricultura
campesina en los préximos afios. En Brasil, con
sus 3 millones y medio de campesinos... bueno,
hay que pensar que significa un proceso de esta
naturaleza;

Segundo, creo que hay un problema de mer-
cado tremendamente aflictivo para los campe-
sinos. El mundo en el cual se mueve la produc-
cién campesina es fundamentalmente de ali-
mentos bdsicos; todo 1o que ha sido la politica de
concentracién y de redistribucién regresiva del
ingreso en nuestros paises, ha significado dis-
minucién en los niveles de consumo alimenta-
rio; el deterioro de los precios de los alimentos
bédsicos que producen los campesinos ha sido
constante en la mayoria de nuestros paises en
los dltimos afios; los campesinos siguen bastan-
te alejadosdelos circuitos fundamentalesen los
cuales se mueve la produccién de alimentos
badsicos.

Por otro lado, cualquier esfuerzo tecnolégico
que se realice sin modificar esta articulacién de
la agricultura campesina con el mercado, es
muy riesgoso, porque puede significar incurrir
en mayores costos sin que esto signifique mayo-
res ingresos.

Ademds, la economia campesina puede ha-
cerse més vulnerable en la medida que este pro-
ceso de reduccién de precios continte; esa expe-
riencia la estamos viviendo en Chile en este mo-
mento. Entonces, hay un problema de mercado
delos alimentos bésicos o de 1a produccién cam-
pesina, que est4 sumamente restringido, y se
ven muy pocas posibilidades -al menos en el
andlisis que hacemos de nuestro pais- de abrir
a los campesinos participacién en los mercados
més dindmicos, en los mercados de exportacién;
fuera de leguminosas, en general, se ve muy di-
ficil la posibilidad de participacién de campesi-
nos, a nivel masivo, en aquellas dreas de pro-
duccién mds dindmicas.

También hay impedimentos de tipo m4s ge-
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nérico. Creemos que en varios de nuestros pai-
ses, en la medida que el empleo urbano o el
empleo industrial se han visto restringidos, la
agricultura campesina se ha convertido en un
érea deretencién de fuerza de trabajo; la migra-
cién campo-ciudad ha sidobastante reducidaen
los ultimos afios del periodo de ajuste en estos
paises del Cono Sur. Esto significa que hay una
gran cantidad de poblacién redundante en el
medio rural, con dificultades. O sea hay un fuer-
te desequilibrio entre los recursos que maneja
la agricultura campesina y la poblacién que hoy
dia alimenta.

Vemos que muchos campesinos no tienen so-
lucién por la via de un desarrollo tecnolégico. Es
tal la restriccién de sus recursos, que si no se
alivia esta relacién hombre-tierra serd bien
dificil encontrarle solucién. De hecho, la mayo-
ria de nuestros programas de desarrollo tecno-
16gico, de créditos se transforman en programas
de subsidios para la sobrevivencia de campesi-
nos que no tienen alternativa agricola, y que los
siguen recibiendo porque no hay otra salida.

Hay problemas también con la orientacién
de la investigacién y los esfuerzos de sector pi-
blico agricola; de hecho, no hemos realizado
grandes esfuerzos por investigar cientifica-
mente alternativas tecnolégicas para la agri-
cultura campesina. Equivocadamente se ha
pensado que por la via de lo orgdnico se puede
resolver el conjunto de la problemética campe-
sina. Es decir, se han elegido caminos simplis-
tas cuando el encontrar solucién cientifica a los
desafios de la agricultura campesina demanda
de las mejores aptitudes de nuestros cientistas,
y este esfuerzo no se ha hecho.

Nosotros, que iniciamos una apertura demo-
cratica en Chile y tenemos una decisién de Go-
bierno de apoyar a la agricultura campesina,
nos encontramos con que hay un déficit gravisi-
mo de investigacién apropiada para la agricul-
tura campesina. Y ese déficit se comparte, yo
creo, con el resto de los paises del Cono Sur. Qui-
siera enfatizar que estamos muy lejos de encon-
trar una solucién a esta marginacién creciente
de la agricultura campesina, y que m4s bien, la
tendencia es que continuard acentudndose, y
que si no se hace un esfuerzo para romper esta
tendencia, ella ird creciendo y haciéndose cada
dia mds problemédtica.

Gracias.
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3.2.2 Comentarios de Juan Notaro, Uruguay.

En primer lugar, quisiera agradecer al IICA
por esta invitacién a participar en el panel, asi
como felicitar a los organizadores por este
evento.

El documento presentado, en lineas gene-
rales, es vdlido para la Regién, fundamental-
mente en lo que se refiere al diagnéstico de la
evolucién de las diferentes variables macroeco-
némicas, y la forma en que el sector agropecua-
rio y sus actores, respondieron a dicha evolu-
cién, incluso en la falta de informacién sobre la
economia campesina.

Quisiera tomar dos de las afirmaciones con-
tenidas en el documento: una, que se refiere al
crecimiento diferencial de los empresarios agro-
pecuario y de los campesinos; y otra, sobre el
aporte que la economia campesina realiza a la
reactivacién del sector agropecuario y al desa-
rrollo del pais; considerando estos dos aspectos
a través de la experiencia uruguaya.

Un primer aspecto es que para los pequefios
productores uruguayos, la tierra no es un un
factor limitante; la gran mayoria dispone de
ella en propiedad o en arrendamiento. Se consi-
deran normalmente como pequeiios producto-
res a los que trabajan predios de hasta 50 has.
De un total de 39 mil productores de 50 h4s en
1980, 8 mil tienen menos de 5 has., concentrén-
dose la mayoria entre 10y 50 hds. Los producto-
res de menos de 1 ha. no son considerados en el
Censo Agropecuario. Para tener una idea del
costo de la tierra, a 25 kms. de Montevideo, tie-
rras perfectamente arables se transan en torno
a mil délares la hectdrea.

Otra caracteristica importante que los dife-
rencia de estratos similares de otros paises, es
que, en general, también son productores habi-
tuados a comerciar y con una cierta capacidad
empresarial. Salvo casos puntuales, en produc-
cién de tabaco y algin grupo de pescadores ar-
tesanales, que son productores cautivos de al-
guna gran empresa 6 intermediarios, el resto
dispone de su produccién libremente, al igual

que la compra de sus insumos.

Es posible decir que l1a generalidad de los pe-
queiios productores en Uruguay, dispone al me-
nos de un minimo de recursos, que incluyen
tierra, vivienda, herramientas y algunos ani-
males. En consecuencia, sus problemas giran
en torno a otras temdticas, como ser, por ejem-
plo, disponer de capital de giro, o problemas de
comercializacién (intermediacién excesiva,
mercado pequerio, etc.) y problemas tecnolégi-
CcoS.

Aproximadamente un 70 por ciento de los
pequerios productores estdn dedicados a las ac-
tividades de granja, fundamentalmente a fru-
tas y hortalizas. Utilizando la clasificacién del
documento, la mayoria de los que van quedan-
do, estaria comprendida dentro de los transicio-
nales y, en menor grado, dentro de los que ven-
den ocasionalmente su fuerza de trabajo. La ca-
tegoria intermedia es la que en los dltimos afios
ha disminuido més notoriamente, siendo pro-
bablemente el extracto de donde proviene la
mayoria de los emigrantes rurales o habiéndose
transformado en asalariados zafrales o perma-
nentes dentro de su drea de influencia.

Habiéndose perdido unos 20. mil pequefios
productores entre 1970 y 1985, los que sobrevi-
ven hoy, en general, tienen al menos un minimo
manejo empresarial, que, si bien no les garan-
tiza que en las actuales condiciones puedan
mantenerse en la produccién, si permite espe-
rar que, con cierto apoyo en algunos aspectos
especificos de gestién, organizacién, comercia-
lizacién y otros, se les pueda afirmar en un pro-
ceso de acumulacién sostenida.

Otro aspecto importante a destacar es la re-
lacién que existe en el Uruguay entre el rubro
hortofruticola, que en su mayoria estos produc-
tores manejan, y el mercado al cual acceden.
Uruguay, salvo en citrus (donde hoy los peque-
fios productores han sido desplazados), no tiene
una historia exportadora de grandes volime-
nes de frutas y hortalizas. Por tanto, la gran
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concurrencia de estos productores es hacia el
mercado interno; un mercado pequeiio, gene-
ralmente saturado de produccién y de un poder
adquisitivo relativamentebajo. Esto se vi6 agra-
vado debido a que los productores hortofrutico-
las més eficientes han incrementado significa-
tivamente sus volimenes de produccién y cali-
dad, manteniendo hasta hace muy poco tiempo
como unico objetivo, el mercado interno.

Tomando en cuenta esta visién simplificada
de las principales caracteristicas de los peque-
fios productores en Uruguay: orientados exclu-
sivamente al mercado interno, aunque con un
potencial empresarial interesante, con buena
respuesta en la utilizacién de tecnologia y con
un cierto capital propio, aprovechando algunas
ventajas como la contra-estacionalidad con el
Hemisferio Norte, en los iltimos afios se ha tra-
bajado en una fuerte mentalizacién de los pro-
ductores alentdndolos hacia la exportacién.

Hace cinco afios, salvo casos muy aislados,
hablar de exportacién en los 4mbitos de discu-
sién de los pequerios productores, provocaba
sonrisas irénicas. Hoy creo, sin temor a equivo-
carme, que la semilla prendié y hay una propor-
cién significativa de productores que demanda
por acciones en tal sentido.

En este proceso hay al menos dos experien-
cias muy interesantes a destacar, en las cuales
participé el IICA. Una, junto a la Unidad de
Apoyo a Proyectos Agroindustriales de Granja
(UAPAG) del Ministerio de Ganaderia, Agricul-
tura y Pesca, y otra con los Servicios de Exten-
sién de ese mismo Ministerio y los Departa-
mentos de Desarrollo Rural de las Intendencias
(Gobiernos Locales).

En general, se podria decir que las experien-
cias estdn dirigidas a distintos publicos dentro
de los pequerios productores. La primera, con la
UAPAG, orientada fundamentalmente a pe-
querios productores considerados de punta en
su actividad, ha participado activamente en el
proceso de sensibilizacién exportadora de pro-
ductos no tradicionales, difusién de informa-
cién de nuevos productos y mercados, identifi-
cacién de grupos de pequefios productores de
punta, armado de perfiles y proyectos e identi-
ficacién de fuentes de financiamiento para los
mismos.

Laotraactividad, con los Servicios de Exten-
sién y las Intendencias, ha apuntado a un se-
gundo escalén de pequeiios productores, mucho
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mds vasto, por lo que se concentré mds en forta-
lecerlas acciones que estasinstitucionesyarea-
lizaban con sus servicios o a desarrollarlos don-
denoexistian. Laaccién hacia los pequefios pro-
ductores y grupos dindmicos, intenta mejorar
su performance, haciéndolos mds competitivos
en el mercado interno, promoviendo su organi-
zacién y desarrollo comercial y la incorporacién
de rubros mds sofisticados que los tradicional-
mente cultivados por ellos, y transferencia de
tecnologia aplicada.

En cierta medida, tal vez por haber comen-
zado antes, el impacto mayor se ha recogido de
la experiencia entre IICA y UAPAG. En todos
los casos, en ambos ejemplos, se trabajé en base
a cuatro aspectos principales:

a) Una buena identificacién de los produc-
tores o grupos constituidos con que se iba traba-
jar, y de sus ideas de proyecto.

Esta etapa es quizds la mds dificil, pero tam-
bién la mds importante. El criterio de trabajo
utilizado es que debe existir un grupo humano
efectivo,comprometido y motivado, como primer
factor de éxito para un proyecto. Para lleégar a
ellos, y para definir ideas concretas y viables de
implementar, se probaron distintas metodolo-
gias con éxito muy variado; éste es un punto que
estd mereciendo una evaluacién detenida de la
cual sacar conclusiones para el futuro.

b) Unafehacientedigestiéndelaideadepro-
yectoy elaboracién conjunta del mismo, basada
en un enfoque de sistema agroindustrial de pe-
quefias agroindustrias. Los proyectos en nin-
gun caso, han sido dirigidos sélo a produccién,
conservacién, transformacién o comercializa-
cién, sino que abarcan todas las dreas.

Una vez priorizadas algunas ideas y los pro-
ductores detrds de éstas, se insumié bastante
tiempo en la discusién de la misma y sus posi-
bilidades de éxito. En m4s de un caso, de estas
discusiones se derivé a proyectos con rubros
muy distintos a los planteados originalmente
por los productores. En un proyecto del sur del
pais, originalmente pensado para desarrollar
hortalizar secas en forma extensiva, se terminé
en un proyecto, que resulté modelo para su zo-
na,defrutillasintensivas. Esto, concebido como
sistema agroindustrial, significé para estos cin-
co productores compartir 3 hds para producir,
incorporar variedades adecuadas, contratar
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asistencia técnica, implementar riego, adquirir
maquinaria adecuada e instalar su pequeria
cdmara de frfo y packing en uno de los
predios.

Este proyecto, que les significé a los produc-
tores comprometerse por US$50 mil ante al
Banco, revolucioné en buena medida a su zona
de influencia: dié empleo en época de zafra a 50
personas. Hoy, transcurridos tres afios, han pa-
gado su deuda y estdn presentando un nuevo
proyecto por US$ 150 mil para ampliacién y
agregado de otros rubros. En la zona ademss,
existen otros tres grupos de productores nego-
ciando proyectos de similares caracteristicas,
aunque incorporando otros rubros.

Para la concrecién de la idea y transportar
ésta al papel por primera vez, sin ninguna duda
en todos los casos, ha sido necesario el apoyo ya
sea del Estado o de las ONG’s. Sin la presencia
de agentes externos que losempujaran y ayuda-
ran, dificilmente los pequerios productores con
que se trabajé en esa primera instancia, hubie-
ran intentando por si s6los elaborar o contratar
a alguien para que les elaborara un proyecto de
preinversién.

¢) Enfasis muy especial en el armado de al-
guna forma de organizacién empresarial que se
ajustara lo mejor posible a las caracteristicas
del grupo y el grado el compromiso de sus inte-
grantes.

En otros proyectos, como uno implementan-
do en el norte del pais, lo mds complicado fue la
organizacién de los productores en estructuras
empresarialmente eficientes. En este caso se
trata de 400 productores de pimientos, frutillas,
tomatesy cebollas afiliados a un movimientode
horticultores, asumiendo un compromiso de
US$ 400 mil ante el Banco para instalacién de
un packing, tinel de congelado y cdmaras de
frio, como primera etapa de un proyecto que
también atiende la incorporacién de tecnologia
a nivel de predios y el desarrollo de una estruc-
tura comercial conjunta.

Ciento cincuenta de los productores respon-
den ante el Banco con una garantia de mil déla-
res cada uno, siendo el resto garantia prendaria
de la inversién. La forma de organizacién es a
través de una Sociedad de Responsabilidad
Ltda., que es la casa empresarial del Movimien-

to, constitufda por la Directiva de este dltimo, la
cual es electa cada dos aiios.

Este préstamo se sacé a través de una linea
especial del Banco de 1a Repiblica, que maneja
fondos del BID. Esta linea, dirigida a pequefios
productores, tuvo que ser modificada, ya que no
concebfa que estos pudieran emprender un pro-
yecto agroindustrial. Cambiar la linea, tanto
dentro del BROU como en el BID llevé6 un afio,
pero finalmente se logré.

La aprobacién técnica del proyecto fue inme-
diata, pero lo que méds incidi6 para el cambio fue
el compromiso asumido por los productores, en
un esquema empresarial creible.

d) Exigencia de un compromiso permanen-
te de participacién de los productores en todas
las instancias, fundamentalmente en la defen-
sa del proyecto ante los agentes financieros y
como difusores de las experiencias.

Por iltimo, los productores han participado
permanentemente en las actividades de nego-
ciacién y en tareas de difusién, también en mu-
chos seminarios, e incluso concurrieron a una
recorrida por el norte de Argentina, invitados
por el IICA y el Ministerio de Agricultura de
aquel pais, a fin de conversar con productores
argentinos sobre la experiencia vivida en
Uruguay.

Por supuesto que también se han detectado
debilidades en estas experiencias. Fundamen-
talmente se deben a la poca capacidad de segui-
miento de los proyectos que se ha tenido hasta
ahora.

Una vez que los productores comienzan su
actividad industrial, tienen necesidad de una
mayor capacitacién y de apoyo en la gestién
empresarial, lo cual recién ahora ha comenzado
a abordarse. Asimismo, habria necesidad de
buscar ogenerar mecanismotransparentes don-
de puedan insertarse para iniciar actividades
de exportacién, aunque en realidad, varios de
estos grupos ya han estado enviando muestras
al exterior, aunque de manera descoordinada
entre sf.

Poriltimo, me quedaria sefialar que junto al
planteo de politicas diferenciales para peque-
fios productores, habrfa que hacer un esfuerzo
por definir el rol estos pequerios productores en
el actual marco de integracién.
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3.3 POLITICAS MACROECONOMICAS Y SECTORIALES Y LAS
ESTRATEGIAS DE DESARROLLO RURAL.

Por Eugenio Diaz Bonilla, Argentina.

I. INTRODUCCION

Este documento discute cuatro temas. Pri-
mero se analiza la distincién entre el programa
macroeconémico de corto plazo y el plan de
crecimientoy desarrollo de mediano y largo pla-
20, lo que lleva a diferenciar entre el ajuste ma-
croeconémico y el ajuste estructural. Luego se
presenta una breve caracterizacién de la crisis
econémica de los afios ochenta en América La-
tina, donde se distinguen ambos tipos de ajuste.
La siguiente seccién analiza el comportamiento
del sector agropecuario de la regién durante la
crisis. Finaimente, se comentan algunas ideas
sobre la relacién entre el ajuste global, el com-
portamiento del agroy la situacién de los peque-
fios productores, campesinos y asalariados ru-
rales.

II. AJUSTE MACROECONOMICO Y
AJUSTE ESTRUCTURAL

Conceptualmente se puede distinguir entre
los aspectos que tienen que ver con el nivel, tasa
de crecimiento y composicién de la demanda
agregada, por una parte, de aquellos que afec-
tan al nivel, tasa de crecimiento y composicién
de la oferta agregada.

1. El Ajuste Macroecon6mico

El programa macroeconémico de corto plazo
supone que la oferta agregada est4 mds o menos
fija y las medidas de politica econémica operan
principalmente a nivel de la demanda agrega-
da. El problema macroeconémico en ese contex-
to consiste en impedir dos situaciones polares:
por una parte se trata de asegurar que la de-
manda agregada no exceda la oferta agregada
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(es decir que no supere las reales posibilidades
productivas del pais en ese punto del tiempo)
més alld de o que puede ser financiado de mane-
ra sostenible en el mediano plazo; por otra par-
te, se procura evitar que deficiencias en la de-
manda agregada impidan lograr niveles poten-
ciales sostenibles de produccién interna. Este
iltimo aspecto ha sido parte importante de los
programas keynesianos, que influenciados por
la experiencia de la Gran Depresién de los afios
treinta, han tratado de mantener niveles eleva-
dos de crecimiento y empleo mediante estimu-
los ala demanda agregada. Sin embargo, desde
la década de los afios setenta, los problemas de
inflacién en los paises desarrollados y de infla-
cién y balanza de pagos en los paises subdesa-
rrollados han llevado a enfatizar los excesos de
demanda agregada m4s que las deficiencias en
lamisma. Los comentarios que siguen se dirigen
principalmente hacia casos en que la demanda
agregada supera la oferta agregada.

En general, en este ltimo caso, el programa
macroeconémico de corto plazo se centra en los
objetivos de estabilidad de precios (ya que nive-
les altos y variables de inflacién tienen efectos
negativos sobre la asignacién de recursos, los
niveles de inversién y de actividad econémica y
sobre la distribucién del ingreso) y el manteni-
miento de una posicién sostenible en la balanza
de pagos (a los efectos de impedir estrangula-
mientos y cambios traumaéticos en las cuentas
externas que afecten desfavorablemente los
niveles de actividad y empleo y la estabilidad de
precios).

El argumento se puede presentar utilizando
las ecuaciones del producto bruto interno (PBI)
y del ingreso nacional (Y) (donde C, I, G, X, IM,
PNFy TUN indican respectivamente consumo,
inversién, gasto del gobierno, exportaciones, im-
portaciones, pago neto de factores hacia el exte-
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riory transferencias unilateralesnetasdesdeel
exterior)

(Ec.1)PBI=C+I+G+X-IM
(Ec.2) Y=PBI-PNF+TUN-=
=C+I+G+X+TUN)-(IM+ PNF)

Las dos ecuaciones pueden reescribirse res-
pectivamente

PBI-C+I1+G®=X-IM
Y-(C+I1+G3@) =X+ TUN)-(IM + PNF)

donde C+I+G representa el gasto total del
pafs, también llamado absorcién (A). Esta
puede ser distinta del producto total generado
internamente ya que una parte se exporta (X)y
algin porcentaje de la absorcién interna es
abastecida desde el exterior (IM). La identidad
bésica de absorcién establece que:

PBI-A=X-IM

Siunpais“absorbe” mdsdelo que produce (A
es mayor que el PBI), entonces se deberd im-
portar més de lo que se exporta a fin de satis-
facer ese exceso de demanda (o viceversa si el
pais produce mds de lo que demanda). Nétese
que X - IM corresponde aproximadamente a la
cuenta de bienes y servicios no financieros, y
esa diferencia es conocida a veces como la
“brecha de recursos”.

Si en lugar de usar el PBI se utiliza el
Ingreso Nacional (Y) se tiene:

Y-A=X+TUN)-(IM + PNF)

Si A>Y, ahora es la cuenta corriente la que
tiene que ser negativa: [(x + TUN) - (IM + PNF)]
< 0. Si un pafs est4 viviendo “por encima de sus
posibilidades”, porque “absorbe” bienes y servi-
cios por encima de lo que sus ingresos le permi-
ten, esa diferencia tiene que financiarse de al-
guna manera. Una posibilidad es desprenderse
de activos internacionales y otra es endeudarse
con el exterior. La posibilidad de que un pais
utilice bienes y servicios por un valor mayor que
el de sus ingresos depende, entonces de la can-
tidad de activos que tenga para liquidar y/o de
la posibilidad de tomar prestado del resto del
mundo. Si los activos liquidables se terminan y
el crédito externo alcanza su limite entonces un

valor nominal de la absorcién superior al del
ingreso se va a traducir en un incremento de
precios internos. Esto se puede ver descompo-
niendo el ingreso nacional en una parte de
precios y otra de cantidades:

Y = P*Q donde P es un indice de precios
apropiado (el deflactor del ingreso nacional), y
Q representa la cantidad de bienes y servicios
correspondiente al ingreso nacional. Entonces

P*Q - A = X+TUN) - (IM+PNF) = dAIN

Si A excede Y en una cantidad que es mayor
que el financiamiento disponible internacional-
mente(dAIN es el cambio enlos activos interna-
cionales netos), y Q no puede ser aumentado en
el corto plazo, entonces P tiene que incremen-
tarse para equilibrar esta ecuacién ex post.

En definitiva, si la absorcién doméstica de
un pafs excede su ingreso, dicho pais sufrird
presiones inflacionarias (desequilibrio inter-
no), presiones de balanza de pagos (desequili-
brio externo) o una combinacién de ambas. Ese
desbalance puede haber sido causado por cam-
bios en las condiciones exégenas no controladas
por el gobierno (por ejemplo el deterioro de los
términos internacionales del intercambio lo
que hace caer el ingreso del pais) o por politicas
inadecuadas (que el gobierno si controla) que
llevaron al desequilibrio (por ejemplo el intento
de reactivar la economia mediante un impulso
excesivo a la demanda agregada). Pero en todo
caso el ajuste macroeconémico de corto plazo,
consiste en alinear la absorcién doméstica y las
exportaciones con la produccién domésticay las
importaciones, de manera de evitar presiones
inflacionariasy crisis de balanza de pagos, con-
siderando que en el corto plazo la cantidad pro-
ducida internamente puede estar m4s o menos
fija.

2. El Ajuste Estructural

Por su parte, el plan de crecimiento y desa-
rrollo de mediano plazo se centra en las medi-
das que afectan el nivel, la composiciény la tasa
de crecimiento de la oferta de bienes y servicios
producidos por un pais. Se trata de lograr el uso
eficiente de los recursos productivos de una eco-
nomfa (tratando de evitar tecnologiasinadecua-
das, la utilizacién de los recursos en combina-
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ciones ineficientes, la subutilizacién de esos re-
cursos o mediante la destruccién del medio am-
biente)y de que las posibilidades de produccién
de la economia se estén ampliando en un sende-
ro intertemporal eficiente, basado en niveles
apropiados de ahorro, inversién, desarrollo de
recursos humanos, innovacién tecnolégica y
uso del medio ambiente.

El nivel de la oferta agregada va a depender
de la cantidad y calidad de los recursos huma-
nos, de capital y naturales, del nivel tecnolégi-
co, de 1a eficiencia con que los recursos son com-
binados -dado el nivel tecnolégico-y de la inten-
sidad del uso de esos recursos. A su vez, la tasa
de crecimiento de la oferta va a depender (si no
hay una asignacién ineficiente de los recursos)
del nivel de acumulacién de capital (inversién),
de la tasa de crecimiento de la poblacién y el
desarrollo de recursos humanos, y de lainnova-
cién tecnolégica.

Pero si existe la posibilidad de incrementos
en la productividad media de la economia me-
diante la reasignacién de recursos (es decir que
por alguna razén esos recursos productivos no
estdn utilizados de la manera més eficiente),
entonces, al menos durante algin tiempo, exis-
tiria la posibilidad de crecer simplemente me-
diante la transferencia de recursos de aquellos
usos con menor productividad a otros con mayo-
res rendimientos. Por ejemplo en la teoria del
desarrollo de la postguerra se consideraba que
la productividad era mayor en la industria que
en la agricultura. En ese caso, el traspaso de re-
cursos de este ultimo sector al primero acele-
raria el crecimiento econémico. En la discusién
actual,unalinea de argumentacién también se-
fiala que el crecimiento podria acelerarse tras-
ladando recursos de los sectores con baja pro-
ductividad, que ahora serian las empresas in-
dustriales protegidas, las empresas publicas y
el Estado en general, y hacia los sectores mas
eficientes, que serian los productos agropecua-
rios e industriales competitivos internacional-
mente. Debenotarse queen el primer caso, lano
igualacién de la productividad entre sectores se
consideraba que era el resultado de debilidades
del sistema de mercados, mientras que en el
segundo caso se lo ve causado por politicas ina-
decuadas: en un caso las distorsiones son indu-
cidas por fallas de mercadoy en el otro, por erro-
res de politica.

El ajuste estructural seria el cambio en la
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estructura productiva basado en la expansién
de los sectores productores en los cuales un pais
tiene ventajas competitivas internacionales y
del sector privado y el achicamiento de los sec-
tores productores no competitivos y del sector
publico. En general ese cambio de la estructura
productiva también implicaria una relativa ex-
pansién de los sectores productores de bienes 'y
servicios transables internacionalmente (y una
reduccién relativa de los no transables).

Ese ajuste estructural implica una estrate-
gia de desarrollo y un conjunto de politicas que
aparecen como contrapuestas a la teoria de de-
sarrollo tradicional de postguerra. La teoria del
desarrollo tradicional de postguerra. La teoria
del desarrollo econémico en la década de los
afios 1940y 1950 tenia un diagnéstico relativa-
mente unificado del problema del subdesarrollo
y la pobreza y de los posibles remedios que po-
drian aplicarse para resolverlos.

Los temas centrales eran (ver por ejemplo
Sen, 1983):

a) la necesidad de incrementar el nivel de
ahorros y de acelerar el proceso de acu-
mulacién de capital;

b) la importancia del proceso de industria-
lizacién;

c) el enfoque hacia el mercado interno;

d) la conviccién de que el sistema de precios
y mercados no podia guiar de manera
adecuada el necesario proceso de inver-
sién y acumulacién de capital, el que de-
bia ser planificado y dirigido por el Esta-
do, incluyendo su participacién directa
en las actividades productivas (ver
Hirschman, 1982 y Sen, 1983).

Los paises subdesarrollados para emerger
de su situacién de postracién debian generar
suficientes ahorros (que, en el proceso podian
ser suplementados por ayuda y financiamiento
externo) como para sustentar el proceso de acu-
mulacién de capital; debian iniciar y mantener
el proceso de industrializacién; tenian que con-
seguir que la agricultura transfiriese recursos
para el desarrollo de otros sectores (especial-
mente industria e infraestructura) generando
excedentes de mano de obra, alimentos y aho-
rros (Johnston y Mellor); y debian enmarcar
estas actividades en un plan de desarrollo
disefiado y coordinado por el Estado.
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La estrategia de desarrollo basada en la in-
dustrializacién sustitutiva de importaciones
(ISI) orientadahacia el mercado interno comen-
z6 a ser criticada, tanto en relacién con su de-
sempefio de crecimiento en el mediano y largo
plazo, como respecto de su impacto sobre la es-
tabilidad de precios y el balance de las cuentas
externas. Diferentes estudios hacia fines de la
década delos sesenta y durante los afios setenta
sefialaron los problemas causados por la ISI
sobre el crecimiento, la eficiencia e incluso la
equidad (Little, Scitovsky and Scott, 1970,
Balassa, 1972, Krueger, 1978). Esa estrategia
de crecimiento, de acuerdo con dichos estudios,
habrian generado diversos problemas tales co-
mo “las distorsiones creadas por las restriccio-
nes a las importaciones, la ineficiencia de la in-
tervencién y los controles gubernamentales, el
sesgo contra la agriculturay las exportaciones”
(Little y otros), que han favorecido la adopcién
de técnicas capital-intensivo inapropiadas para
los paises subdesarrollados, han limitado el de-
sarrollo de la agricultura (sometida a términos
de intercambio doméstico desfavorables, rela-
cionado en parte con la politica de alimentos ba-
ratos) y que, como consecuencia del lento creci-
miento del empleo no agricola y del estanca-
miento de la agricultura, “han tenido efectos
adversos en la distribucién del ingreso y han
impedido una amplia participacién de la pobla-
cién en los incrementos en la productividad e
ingresos, con el resultado que han persistido
serios problemas de pobreza” (Johnston). Por el
contrario se considera que los paises subdesa-
rrollados se beneficiarian adoptando “un enfo-
que més descentralizado, con mayor utilizacién
del mecanismo de preciosy, en particular, dado
que hay buenas perspectivas para las exporta-
ciones, un criterio mds abierto hacia el comercio
exterior, con menos proteccién y empleo de
controles” (Little y otros).

Pero también desde el 4ngulo monetario de
la economia otros autores arguyeron la necesi-
dad de liberalizar el sector financiero de los
paises subdesarrollados. Esta linea de an4lisis,
iniciada con los trabajos de McKinnon y de
Shaw y Gurley sobre lo que fue llamada la “re-
presién financiera”, criticaba la practica de que
el Gobierno fijase los intereses usualmente a
tasas negativas (lo que podia deberse tanto a los
retrasos en su ajuste en relacién con la inflacién
o ser el resultado de teorfas que consideraban la

necesidad de tasas subsidiadas para fomentar
el crecimiento y/o la equidad). La literatura pos-
terior que discute estos aspectos ha enfatizado
la liberalizacién de las tasas de interés, y su
impacto sobre el crecimiento y la estabilidad
(Lanyi y Saracoglu, 1983).

La critica a la ISI también incluy6 una re-
evaluacién de la estrategia agropecuaria. Mien-
tras que en el enfoque de desarrollo tradicional
los aspectos centrales eran inversién, crédito y
tecnologia (suplementados, en algunos casos,
por otros componentes tales como reforma agra-
ria y desarrollo y organizacién comunitaria),
durante los afios ochenta, especialmente en los
organismos internacionales de financiamiento,
el énfasis pas6 a centrarse en las politicas
generalesy sectoriales que afectan al sector. La
idea bdsica ha sido que habia que modificar el
patrén de desarrollo y las politicas macroeconé-
micas que afectaban negativamente al sector
agropecuario (y por tanto a la poblacién rural y
especialmente a los mds pobres), antes que se-
guir volcando recursos de inversiény tecnologia
que no podia dar los resultados esperados debi-
do al marco inadecuado de politicas. El Banco
Mundial en su Informe del Desarrollo Mundial
de 1986 codificé esta perspectiva que se mate-
rializé en una serie de Programas de Ajuste Sec-
torial Agropecuario (PASAs) en diferentes pai-
ses de América Latina y del resto del mundo
subdesarrollado.

Elprograma de reforma sugerido por el enfo-
que de los PASA podrfa, entonces resumirse en
los puntos siguientes:

a) Eldisefio de politicas de desarrollo y ma-
croeconémicas que eliminen lo que se considera
es un sesgo en contra de la agricultura. El tipo
de cambio y laestructura de precios e impuestos
deberfan tratar equitativamente a los diferen-
tes sectores de la economia, ya que los costos de
la estrategia de desarrollo y de las politicas ma-
croeconémicas que discriminan contra la agri-
cultura mediante el proteccionismo industrial,
tasas de cambio sobrevaluadas e impuestos a
las exportaciones, son importantes. Primero, se
reduciria la produccién agropecuaria. Los agri-
cultores reaccionarian a los incentivos de pre-
cios, cambiando la composicién de la produc-
cién, reduciendo el total producido, migrando
hacialas ciudades, dejando de invertir en el sec-
tor agropecuario y reasignando el capital hacia
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otros sectores. En segundo lugar, cuando los
precios oficiales no son adecuados, parte de la
produccién sale como contrabando o se vende en
mercados paralelos no controlados. En tercer
lugar, es posible que haya una reduccién en la
recaudacién de impuestos por parte del gobier-
no, sea por la caida en la produccién, el contra-
bando o las declaraciones falsas de exportacién.
Se considera que estos costos a nivel del sector
agropecuario no serian compensados por bene-
ficios generados en otros sectores, por ejemplo
el industrial. Es mds, este tltimo podria sufrir
por ladebilidad del agro, debido a que se reduci-
ria el suministro interno de alimentos y mate-
rias primas para la industria y se desalentaria
la demanda de productos industriales.

b) Losprogramas de subsidios al crédito, in-
sumos y productos agropecuarios, no alcanza-
rian a neutralizar los efectos de las politicas
macroeconémicas desfavorables, no serian un
mecanismo adecuado de redistribucién del in-
greso del ingreso (en general no serian los pro-
ductores pobres los que se beneficiarian princi-
palmente se esos subsidios), y generarian dis-
torsiones adicionales. Se argumenta que si se
eliminan las politicas macroeconémicas nega-
tivas, como se sugiere en el puntoi.,buenaparte
de los subsidios podrian desaparecer.

¢) Los programas de subsidios a los consu-
midores (como por ejemplo el subsidio de ali-
mentos) son costososy frecuentemente nobene-
ficiarian a los grupos de ingresos bajos en la
proporcién deseada. Se sugiere limitar su ex-
tensién y concentrar su cobertura en los grupos
mads necesitados.

d) El ahorro de fondos que se produciria co-
mo consecuencia de la eliminacién de los subsi-
dios, podria financiar aquellas actividades que
el Estado debe atender, tales como inversiones
en infraestructura (riego, caminos, almacena-
miento), en investigacién y extensién agrope-
cuarias y en capital humano en general, que el
sector privado no realiza. El Gobierno también
podria ayudar mas con el desarrollo de las con-
diciones necesarias para que el mecanismo de
precios y mercados funciones més adecuada-
mente, eliminando los monopolios paraestata-
les, dando mayor libertad para la fijacién de
precios y mejorando el marco institucional y
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juridico necesario para la operacién de merca-
dos privados competitivos.

En general, de acuerdo a la estrategia de de-
sarrollo sugerida por el enfoque de ajuste es-
tructural, se tratard de aprovechar mejor las
ventajas comparativas en el comercio exterior,
de eliminar las distorsiones generadas en la
economia por laintervencién del Estado, de ase-
gurar una més libre operacién del mecanismo
de precios y mercados, de reducir el énfasis en
tecnologiascapital-intensivasy poner mds aten-
cién en la eficiencia antes que en el nivel de la
inversiény de revalorizarla produccién agrope-
cuaria.

3. La Articulacién del Ajuste Macroeco-
némico con el Plan de Desarrollo y
Ajuste Estructural

La discusién sobre c6mo articular el corto y
largo plazo, el programa macroeconémico de
estabilizacién con el plan de ajuste estructural,
crecimiento y desarrollo ha estado en el centro
del debate econémico por mucho tiempo. Se
trata de determinar cudles son las politicas eco-
némicas apropiadas para mantener tasas de
crecimiento elevadas con una razonable estabi-
lidad de precios y con una posicién de las cuen-
tas externas que sea sostenible en el mediano
plazo.

Esa discusién puede se mejor entendidasise
advierte que, de acuerdo con la ecuacién de ab-
sorcién, en la presencia de desequilibrios inter-
nos (inflacién)y/o externos (déficits no financia-
bles en la cuenta corriente de la balanza de pa-
gos), la ecuacién de la absorcién simplemente
indica que o se bajala demanda agregadainter-
na (A) o se incrementa la oferta agregada inter-
na (Q), o una combinacién de ambas.

Aquellos que consideran que la oferta agre-
gada interna est4 fija a un cierto nivel (sea por-
que la economia se encuentra en su nivel de de-
sempleo “natural”, sea porque, aunque haya de-
sempleo eliminable, el plazo para resolver los
desequilibrios es muy corto comparado con el
mayor tiempo que tomaria incrementar la pro-
duccién), ciertamente se inclinardn hacia medi-
das que restrinjan la demanda doméstica agre-
gada para recuperar el equilibrio interno y
externo.

Este ha sido el enfoque b4sico de los progra-
mas de estabilizacién del FMI, que fue utilizado
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en los afios sesenta y setenta para tratar de
corregir problemas inflacionarios y de balanza
de pagos, y para hacer frente inicialmente al
problema de la deuda, al inicio de los afios
ochenta. Mientras las criticas a la ISI que pro-
venian tanto de los enfoques de liberalizacién
del comercio internacional como del sector fi-
nanciero s centraban en los aspectos de creci-
mientode laoferta agregada, latradicién mone-
tarista incorporada en los programas del Fondo
Monetario Internacional, también encontré
otro elemento criticable en la estrategia econé-
mica seguida por muchos PSDs: el manejo de la
demanda agregada.

De acuerdo a estalinea de argumentacién la
inflacién y las crisis de la balanza de pagos han
sido el reflejo de politicas que procuraban acele-
rar el crecimiento mediante estimulos excesi-
vos de la demanda agregada. Inevitablemente,
eso ha llevado a niveles de absorcién que exce-
dian la produccién nacional. Para alinear nue-
vamente la absorcién con la produccién, se re-
querian medidas monetarias y fiscales adecua-
das (mediante la reduccién del gasto) y ajustes
en la tasa de cambio (mediante cambios en la
composicién del gasto y la produccién). El ané-
lisis enfatizaba bdsicamente el lado de la de-
manda y los aspectos monetarios que eran los
principales componentes de los programas de
estabilizacién.

Ese enfoque de estabilizacién ha sido critica-
do por los que consideran que el énfasis debe
estar en el lado de la oferta y no de la demanda
agregada. El argumento se basa en uno o ambos
de los siguientes supuestos. Por una parte, se
puede considerar que existen recursos produc-
tivos dentro del pais que pueden ser moviliza-
dos en el corto plazo y que su empleo productivo
no necesita ser combinado con importaciones
adicionales sustanciales. Entonces parece na-
tural sugerir que la oferta agregada en térmi-
nos reales (Q) debe ser incrementada como ma-
nera de salir de los problemas de inflacién, ba-
lanza de pagos y deuda externa. Por otra parte,
aun cuando no sea posible movilizar recursos en
el corto plazo, se ha argumentad que algunas de
las medidas de contraccién de lademanda agre-
gada pueden tener efectos perversos sobre la
inflacién y el estancamiento econémico, si es
que esas medidas también afectan negativa-
mente a la oferta agregada con una intensidad
mayor que a la demanda agregada.

Obviamente, existen interrelaciones entre
las politicas por el lado de la demanda y por el
lado de la oferta y entre el desempeiio de uno y
otro lado de la ecuacién macroeconémica. Por
ejemplo el crecimiento de la oferta agregada
puede estar limitado (tal como en e caso de los
andlisis keynesianos tradicionales) por el nivel
de la demanda agregada. En ese caso politicas
macro de expansién de la demanda pueden ace-
lerar el crecimiento. Pero si la produccién estd
limitada por otros factores, la simple expansién
de la demanda agregada puede llevar solamen-
te a problemas inflacionarios y de balanza de
pagos. Por otra parte, la estabilidad de precios
permite que los agentes econémicos realicen
sus planes de consumo, ahorro e inversién de
una manera més adecuada, contribuyendo de
esta manera a una mayor eficiencia y al creci-
miento. Viceversa, el crecimiento de la oferta
puede disminuir las presiones inflacionarias y
contribuir a mejorar la posicién de las cuentas
externas. -

Pero también puede haber inconsistencias,
incompatibilidades y efectos colaterales no de-
seados entre ambos grupos de objetivos y politi-
cas. Asi, politicas que tratan deacelerar el creci-
miento econémico en el mediano plazo, pueden
tener efectos desestabilizadores sobre los pre-
cios y la balanza de pagos y ser abandonadas
debido a ello. Por su parte, las politica que pro-
curan controlar la inflacién o reducir los dese-
quilibrios de la balanza de pagos, pueden tener
efectos negativos sobre el crecimiento y el
desarrollo.

En América Latina la discusién de estos
‘efectos cruzados” ha estado siempre presente
en los debates sobre la politica econémica ade-
cuada. En la linea de argumentacién que va de
las politicas por el lado de 1a oferta haciala esta-
bilizacién, los propugnadores de la ISI pensa-
ron que se iba a resolver el problema de la infla-
cién y de la balanza de pagos mediante el creci-
miento. Los criticos, por su parte, han sefialado
que no solamente el crecimiento era menor que
el esperado sino que se exacerbaban los
problemas de estabilizacién. Este argumento
indica que el proteccionismo de la ISI ha
incrementado las presiones inflacionarias
(Krueger, 1981),

Por otra parte, los paises que siguieron esa
estrategia habrian terminado siendo mds vul-
nerables a las crisis de balanza de pagos debido
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a que el residuo de importaciones no
sustituibles eran normalmente bienes
intermedios y de capital claves para sustentar
el funcionamiento de la economia (Balassa,
1984, 1986). Por tanto, cuando se presentaba
una crisis de balanza de pagos, tendian a tener
un impacto negativo mds fuerte sobre la
economia.

En lo que se refiere a la influencia de las
politicas de manejo de la demanda agregada
sobre el crecimiento, el enfoque ISI ha
argumentado que cierto nivel de inflacién es
parte inseparable del proceso de crecimiento
econdémico.

La posicién opuesta, aunque reconoce que el
“impuesto inflacionario” puede ayudar -hasta
cierto punto- para obtener fondos necesarios
para el desarrollo econémico, considera que la
incertidumbre generada por la variacién en los
niveles de inflacién y la necesidad de wsar
recursos para protegerse de ella, contrapesa
con creces los efectos positivos. En consecuencia
se ha argumentado que es la estabilidad de
precios, y no niveles de inflacién elevados que
tendian ademds a ser variables, lo que va a
acelerar la tasa de crecimiento en el mediano
plazo.

Los aspectos monetarios de las politicas al-
ternativas subrayaron la necesidad de alinear
la absorcién doméstica con la produccién nacio-
nal (complementado por importaciones basa-
das en niveles sostenibles de financiamiento
externo).

Estas politicas, fueron implementadas
en muchos casos como parte de programas
de estabilizacién del FMI, y, con la
acumulacién de experiencias sobre su
aplicacién, el debate cambié hacia la relacién
entre los programas de estabilizacién de corto
plazo y el crecimiento en el mediano plazo (y su
impacto sobre la distribucién del ingreso y la
equidad).

En particular se generé una literatura rela-
tivamente abundante acerca de las posibilida-
des de “estancamiento con inflacién” generadas
por los dos componentes principales de los pro-
gramas de estabilizacién: una politica moneta-
ria restrictiva y la devaluacién de la tasa de
cambio (ver entre otros Taylor, 1979, 1984;
Krugman and Taylor 1978; Buffie, 1986; para
opiniones opuestas puede verse Cline y
Weintraub, 1981 y Hanson, 1983).
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4. Ajuste Macroeconémico, Ajuste
Estructural y l1a Crisis de la Década de los
Ochenta

Hacia fines de la década de los afios setenta
América Latina estaba debatiendo los tres
temas analizados hasta acd: primero, ¢c6mo
adaptar/transformar/desechar la estrategia de
ISI alos efectos de acelerar el crecimiento de la
oferta agregada y mejorar su distribucién; se-
gundo, c6mo realizar un manejo mds adecuado
delademanda agregada;y tercero, como articu-
lar ambos aspectos. Aunque, en general, los as-
pectos més discutidos fueron los relacionados
con la transformacién del patrén de desarrollo,
los graves problemas de los programas de “libe-
ralizacién y estabilizacién” de varios pafses del
Cono Sur a fines de los setenta, fueron un recor-
datorio doloroso de la importancia de la consis-
tencia entre el programa macroeconémico y el
plan de desarrollo.

De todas maneras el debate sobre c6mo ajus-
tar (o no) el patrén de crecimiento fue sumergi-
do por los choques externos especialmente de
fines de los afios setenta y de la primera mitad
de los ochenta. Luego de la segunda crisis
petrolera y del cambio radical en las politicas
macroeconémicas de los paises desarrollados
(resultado del triunfo de partidos conservado-
res en varios de ellos y de una re-evaluacién so-
bre si se debia acomodar el impacto del segundo
shock petrolero como se hizo con el primero),
América Latina entré6 en la dificil década de los
afios ochenta.

Ya no se trataba de discutir c6mo modificar
la estrategia de desarrollo para que el ingreso
de los paises de la regién creciera mids, sino que
ese ingreso se habia reducido sustancialmente
y el nivel de absorcién estaba claramente por
encima de lo que los mercados internacionales
estaban dispuestos a financiar. En el corto pla-
zo se estaba frente a un problema de ajuste ma-
croeconémico y no de ajuste estructural.

Si bien la posibilidad de ajustarse flexible-
mente fue reducida por las rigideces de la estra-
tegia de desarrollo seguida, el problema de ajus-
tar el nivel de absorcién doméstica a los niveles
deingresos més reducidos -producto de los cam-
biosinternacionales- hubiera sido dificil en cual-
quier caso. Ademds, ese proceso se hizo aiin mds
doloroso tanto por los problemas estructurales
generados por los excesos de la ISI, como por el
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sobreendeudamiento de la dltima mitad de los
aflos setenta e inicio de los ochenta. Estos as-
pectos se discuten a continuacién.

III. LACRISIS DELOSANOS OCHENTA (*)

Los andlisis de la crisis de esta década sefia-
lan tres elementos para explicar el desempefio
inadecuado de los paises de América Latina du-
rante ese periodo: (i) los impactos externos, (ii)
la estructura de sus economias, y (iii) las poli-
ticas aplicadas. En general hay acuerdo en que
se trat6 de una convergencia de los tres aspec-
tos, aunque diferentes analistas tienden a po-
ner el énfasis en uno u otro de esos elementos
explicativos.

1. Los impactos externos y el ajuste
recesivo

A principios de 1a década de los afios ochenta
América Latina sufri6 el impacto del alza de las
tasas deinterés, el deterioro de los términos del
intercambio y el estancamiento del comercio
mundial, resultado de las politicas macroeco-
némicas seguidas por los paises industrializa-
dos para ajustarse al shock petrolero de 1979.
Se ha calculado que el aumento en el pago de
intereses y la caida de la relacién de precios in-
ternacionales representaron casi el 4% del PIB
de América Latina en 1982. Después de la crisis
Mexicana de Agosto de 1982, la regién sufrié
otro golpe importante, cuando el financiamien-
to externo que entre 1980-1982 habia represen-
tado alrededor del 5% del PIB, cayé6 al 1% en
1983 y se volvié prdcticamente nulo en 1984 y
1985 (Marshall y Schmidt-Hebbel).

El triple impacto de la caida de los términos
del intercambio, la subida de las tasas de inte-
résy el recorte del financiamiento, forzaron un
doloroso proceso de ajuste en las cuentas exter-
nas y en los balances internos de los paises de
América Latina.

El déficit de cuenta corriente fue drastica-
mente reducido después de 1982 (de hecho pai-
ses como México tuvieron una cuenta corriente
superavitaria entre 1983-1985 y Brasil en
1984), comoresultado de una fuerte compresién

(*) Esta seccién se basa en E. Dfaz Bonilla “Ajuste con Crecimiento
y Finanzas Publicas en América Latina”; (1990).

delasimportacionesyunincremento moderado
de las exportaciones, 1o que generé importantes
superavits en la cuenta comercial.

El ajuste interno correspondiente (es decirel
rebalance de la produccién y la absorcién, o del
ahorro internoy la inversién, que representa el
otroladodela ecuacién del ajuste de las cuentas
externas) tuvo lugar mediante la caida de la
absorcién. Y entre los componentes de esta ulti-
ma, aunque debido a su mayor incidencia en la
absorcién doméstica ha sido el consumo, espe-
cialmente privado, el que mds se ha contraido
en términos absolutos, fueron las inversiones,
publicas y privadas, las que m4s han cafdo en
términos relativos (Barandiardn). La inversién
en América Latina habria declinado de alrede-
dor del 21% del PIB en 1980 a menos del 15% en
1987 (Linn). La cafda es aiin més manifiesta, si
en lugar de tomar la proporcién respecto del
PIB (ya que este dltimo también ha declinado),
se considera la inversién interna bruta por ha-
bitante, que en 1987 estaria alrededor de un
40% por debajo de los valores de 1980 (Bianchi).

El proceso de ajuste tuvo un impacto negati-
vo sobre la tasa de crecimiento y la estabilidad
de precios en América Latina. Mientras que
desde la Segunda Guerra Mundial hasta fines
delaDécada delos setentala R egién crecié aun
promedio del 5-6% anual, la tasa de crecimiento
cayéaun1%en ladécadadelosochenta(yentre
1981 y 1984 fue negativa) (ver BID, 1989). Esas
tasas estdn por debajo del crecimiento poblacio-
nal,y, en consecuencia, el producto por habitan-
te en 1989 fue casi un 10% inferior al de princi-
pios de la década y similar al de los afios 1977-
78 (CEPAL, 1989).

Por otra parte se produjo la diversificacién,
expansién y generalizacién de los procesos in-
flacionarios. La tasa de inflacién de América
Latina pasé de un promedio de aproximada-
mente 35% al afio (precios al consumidor) du-
rante la década de los setenta a casi el 100%
anual en promedio durante la década de los
ochenta. Quizds ain peor que la casi triplica-
cién del nivel de inflacién fue el incremento en
su variabilidad: muchos de los procesos infla-
cionarios en la regién han mostrado tasas de in-
flacién no solamente altas, sino también inesta-
bles (Bianchi, 1988).

En conclusién, la reversién de los flujos de
ahorro externo y los movimientos adversos en
los términos del intercambio y en las tasas de
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interés requirieron ajustes sustanciales en las
cuentas internas y externas, que han estado
acompariados por un lento o casi nulo creci-
miento econémico y el aceleramiento de los pro-
cesos inflacionarios. El ajuste inicial externo
recay6 bdsicamente sobre lasimportacionesyel
ajuste interno correspondiente fue alcanzado
principalmente mediante la reduccién de la
inversién, en un contexto de estancamiento de
la produccién y las exportaciones. Este patrén
de adaptacién a las nuevas condiciones ha sido
llamado “el ajuste recesivo”™: no sélo ha llevado
atasas de crecimiento muy bajas para la regién
en la década de los ochenta sino que también
estd comprometiendo, debido a losbajos niveles
de inversién actuales (y la reduccién de los
gastos en formacién de capital humano), las
posibilidades de crecimientos para el préximo
decenio (el argumento se presenta en términos
ligeramente mds formales, usando identidades
contables macroeconémicas, en el Apéndice).

2. El ajuste recesivo, debilidades estruc-
turales y las politicas aplicadas

Aunque la causa principal del pobre desem-
pefio econémico de la regién haya sido el impac-
to negativo de los choques externos, es induda-
ble que los problemas de la regién fueron agra-
vados por las politicas de desarrolloy macroeco-
némicas aplicadas en los afios anteriores a la
crisis y durante la misma, y es claro también
que la presencia de debilidades y rigideces
estructurales ha hecho mas doloroso el ajuste.

En relacion con el dltimo aspecto, un proble-
ma ha sido la alta incidencia de productos pri-
marios en las exportaciones. Se ha argumen-
tado que éste ha sido un elemento estructural
que dificulté la adaptacién a los golpes exter-
nos. Pero también es cierto que la estructura de
los paises de la regién, ha sido determinada, al
menos en parte, por las politicas aplicadas du-
rante las ultimas décadas. Por ejemplo, la alta
participacién de productos primarios en las
exportaciones de la regién refleja en parte las
politicas de industrializacién y comercio inter-
nacional seguidas por muchos paises en la re-
gién desde la postguerra. Lo mismo puede sefia-
larse de otros aspectos tales como la baja pro-
porcién de exportaciones e importaciones en el
PIB y el papel critico de la importacién de
ciertos bienes de capital e insumos necesarios
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para el funcionamiento del aparato productivo,
que han reducido enormemente las posibilida-
desde adaptarse alasnuevas condicionesinter-
nacionales.

Otros elementos que contribuyeron a la de-
bilidad del sector externo fueron la elevada pro-
porcién del endeudamiento respecto de las ex-
portaciones, y el que la deuda fuese contraida a
tasas flotantes y con una estructura de venci-
mientos de corto plazo. El elevadovolumendela
deuday el inadecuado perfil de endeudamiento
fueron el resultado de varios factores que pue-
den considerarse exégenos para los paises de
América Latina: por ejemplo la politica de re-
ciclaje de los petrodélares y de mantenimiento
de la demanda mundial agregada apoyada por
los paises industrializados a mediados de 1a dé-
cada de los afios setenta -especialmente las ne-
gociaciones que llevaron ala reunién cumbre de
Bonn, en 1978-y el comportamiento de los mer-
cados financieros internacionales y de los ban-
cos comerciales en ese contexto. Asimismo, la
recomposicién de la cartera del sector privado
(que generé a la vez un incremento del endeu-
damiento privado y la fuga de capitales), aun-
que fue en parte el resultado de reformas finan-
cieras fallidas y de la sobreevaluacién del tipo
de cambio causada por politicas macroeconémi-
cas inadecuadas, también tuvo un componente
exégeno empujado por cambios tecnolégicos e
innovaciones en la operacién de los mercados
financieros.

Pero, de acuerdo a una de las lineas de argu-
mentacién, el incremento excesivo del endeuda-
miento externo, y por tanto la necesidad de que
el ajuste fuera ain mayor posteriormente, es-
tuvo directamente relacionado conla estrategia
seguida por muchos paises de la regién de esti-
mular lademanda agregada mediante una poli-
tica fiscal expansiva financiada por crédito ex-
terno, que no era sostenible. Posteriormente, la
manera como se haya realizado (o no) el ajuste
fiscal, habria determinado el desemperio de las
economias durante la crisis.

En este sentido una corriente interpretativa
muy difundida sostiene que . el surgimiento de
la crisis, ii. el proceso de “ajuste recesivo” y iii.
la posibilidad de un ajuste con crecimiento en el
futuro, estdn vinculadas de manera muy
directa a las politicas fiscales implementadas y
a la evolucién de las finanzas publicas en los
paises de la regién.
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3. Las politicas fiscales en el surgimiento
y desarrollo de la crisis econémica de
América Latina

La linea de interpretacién que enfatiza la
influencia de errores de la politica fiscal en el
surgimiento y evolucién de la crisis argumenta
que el sector piblico de los paises con mayores
problemas en la actualidad habria estado em-
barcado en programas de gasto no sostenibles,
que se financiaron con fondos externos. Como
sefiala Linn, “los paises latinoamericanos, so-
bre todo los muy endeudados -Brasil, Argentina
y México- experimentaron un rdpido aumento
de los déficit del sector piblico a fines del de-
cenio de 1970 y principios del de 1980 y no se
ajustaron con rapidez a los espectaculares cam-
bios de los precios del petréleo, los productos
basicos y los tipos de interés. Esto contribuyé a
la fuerte acumulacién de deuda externa en'esos
afios. Las cuantiosas entradas de capital tam-
bién sirvieron para aumentar los tipos de cam-
bio reales de estos paises, y perjudicaron asi su
desemperio en la esfera de las exportaciones”
(Linn 1989).

Cuando sobrevinieron los schocks externos
que redujeron el ingreso nacional y la disponi-
bilidad de financiamiento externo, el exceso de
endeudamiento previo obligé a un ajuste econé-
mico y fiscal mayor que el que hubiera sido
necesario a niveles menores de endeudamiento.

Ademds otros errores de politica habrian
afectado el desempeiio econémico una vez que
la crisis se desaté. Los desbalances del presu-
puesto publico fueron empeorados aiin m4s por
la absorcién de la deuda privada por parte de
varios gobiernos en la Regién y por el otorga-
miento de garantias publicas y seguros de cam-
bio para la deuda que todavia qued6 en manos
privadas (Easterl.).

Adem4s aunque el déficit publico en Améri-
ca Latina disminuyé de un poco mds del 8% a
algo menos del 5% del PIB entre 1982y 1985 y
en los paises mds endeudados bajé del 10% al
4%, 1a forma en que ese déficit fue reducido, el
nivel al que qued6 y la manera en que fue finan-
ciado, explicarian tanto el estancamiento eco-
némico como los niveles crecientes e inestables
de inflacién que afectan a América Latina.

Esto seria asi porque el déficit fue reducido
bédsicamente mediante la contraccién de las in-
versiones publicas, lo que afecté el nivel de ac-

tividad de la economia; y porque el déficit fue
reducido menos que la caida del financiamiento
externo y la diferencia fue financiada interna-
mente mediante el incremento de la deuda pu-
blica doméstica (lo que llevé a tasas de interés
mds altas) y/o mediante la emisién monetaria
(lo que aceler6lainflacién). Las tasas de interés
m4s elevadas y la inflacién alta e inestable ha-
brian hecho caer a la inversién privada, com-
prometiendo a\in m4ds los niveles de actividad
econémica presente y futura (Barandiardn,
Bianchi).

A su vez las cuentas fiscales se deterioraron
adn m4s debido a la caia de la actividad econé-
micay lasimportaciones (lo que redujo la recau-
dacién impositiva), las altas tasas de interés (lo
queincrementd los gastos del gobierno)y el ace-
leramiento de la inflacién (que redujo el valor
real de los ingresos tributarios recaudados con
atrasos en un contexto inflacionario -el llamado
efecto Olivera-Tanzi). En consecuencia, des-
pués de las reducciones iniciales del déficit del
sector publico latinoamericano durante los
afios 1984 y 1985, los desequilibrios fiscales
comenzaron a aumentar nuevamente, llegando
amés del 7% del PIB en 1987 (Marshall, Linn).

Finalmente, algunos estudios han sefialado
la interaccién entre el ajuste fiscal y el funcio-
namiento del sector financiero en muchos pai-
ses de la Regién como un elemento que ha im-
pedido laimplementacién exitosa de los progra-
mas de ajustey estabilizacién. Por una parte, la
fragilidad de los intermediarios financieros al
inicio de la crisis, llevé a que los Gobiernos asu-
mieran una parte importante de la deudapriva-
da y otorgaran seguros de cambio, lo que, como
ya seha sefialado, resulté en la expansién de los
déficits fiscaly cuasi-fiscal. Pero, por otra parte,
los Gobiernos contribuyeron a debilitar a los
mismos intermediarios financieros que trata-
ban de sostener, debido a la manera como fue-
ron financiados los crecientes déficits del sector
publico. Los paises con mayores problemas en
la actualidad han utilizado extensamente me-
canismos que obligaron al sector de intermedia-
rios financieros a financiar el déficit publico
(mediante requerimientos de reservas, contro-
les de las tasas de interés, inversiones obliga-
torias en instrumentos de la deuda publica,
etc). Estas colocaciones forzadas de deuda pu-
blica interna a través de los bancos e institucio-
nes financieras debilitaron ain m4s al sistema
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bancario y financiero y produjeron desinterme-
diacién financiera, lo que, a su vez, llevé ala fu-
gade capitalesy a lafalta de financiamiento pa-
ra la inversién doméstica, afectando negativa-
mente el desempefio econémico de la regién
(Easterly).

Los paises que han afrontado este dificil pe-
riodo en mejores condiciones (que en la mayoria
de los casos se trata de paises de fuera de la re-
gioén, excepto por Colombia) fueron aquéllos que
lograron mantener el nivel de inversiones y de
importaciones, a la vez que incrementaban la
producciény los ahorros domésticos y las expor-
taciones. Estos paises lograron mantener flujos
de financiamiento externo al sector publico, el
financiamiento externo del sector privado con-
tinué a los niveles (reducidos) de antes de la cri-
sisy el gobierno no asumié ladeuda privada. En
contraste, en muchos paises latinoamericanos,
el ajuste econémico y las devaluaciones lleva-
ron a los gobiernos a “estatizar” la deuda exter-
na privada (Linn, Easterly).

Un trabajo comparé el desempeiio de los pai-
ses de América Latina (Argentina, Venezuela,
México y Brasil) con algunas naciones de Asia
Oriental (Corea, Tailandia, Indonesia y Mala-
sia), argumentandose que estos iltimos “man-
tuvieron bajo control los déficits del sector pi-
blico a fines del decenio de 1970y principios del
de 1980, y se ajustaron rapidamente en los pri-
meros aiios de este decenio a la crisis causada
porelalzadelosprecios del petréleoy el aumen-
to subito de los tipos de interés internaciona-
les...de este modo, estos paises evitaron el au-
mento excesivo de sus deudas externasy la pér-
dida de la solvencia crediticia; mantuvieron el
acceso al capital extranjero y pudieron conti-
nuar registrando moderados déficits en cuenta
corriente. Esto significé que no tuvieron que re-
ducir las inversiones publicas como fue el caso
de sus contrapartes en América Latina; tampo-
co experimentaron fuertes presiones en las fi-
nanzas internas y pudieron contener la infla-
cién en un nivel bajo y mantener condiciones
razonables para el financiamiento y las inver-
siones privadas... Adem4s, la causa de politicas
fiscales sensatas y entradas de capital m4s li-
mitadas en los primeros afios, el tipo de cambio
real permaneci6 relativamente estable, lo que
fue la base del exitoso aumento de las exporta-
ciones en los afios ochenta” (Linn 1989). La
conclusién es mientras que ese grupo de pafses
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de Asia Oriental creci6 a més del 5% en el pe-
rfodo 1980-1986, los cuatro paises Latinoameri-
canos tuvieron una tasa de crecimiento prome-
dio prdcticamente nula durante ese mismo
periodo.

Aunque en general es cierto que errores en el
manejo de la politica econémica, y de los aspec-
tos fiscales en particular, han sido elementos
centrales en el surgimiento y evolucién de la
crisis, hay que considerar elementos que mati-
zan lainterpretacién de la crisis como resultado
exclusivo de una secuencia de errores de politi-
cas econémica, y que apuntan a resaltar las dis-
tintas restricciones presentadas por el entorno
internacionaly los aspectos institucionalesy de
economia politica que habrian determinado las
decisiones de politica econémica y fiscal.

Un primer elemento es que, en la interpre-
tacién discutida mds arriba el endeudamiento
fue el resultado de una politica fiscal expansiva,
que gener6 déficits los cuales a su vez fueron fi-
nanciados con fondos externos. Una linea de ar-
gumentacién alternativa sefialaria que el pa-
trén de endeudamiento seria resultado de las
decisiones de loa paises industrializados de
mantener la demanda agregada mundial des-
pués de los shocks petroleros mediante el reci-
claje de los petrodélares (que aumenté6 el nivel
de liquidez disponible para los paises subdesa-
rrollados), del aliento a politicas fiscales expan-
sivas (especialmente durante los afios 1976 a
1978, culminando con el acuerdo de la reunién
cumbre de Bonn en 1978) para evitar una rece-
sién mundial que se consideraba inminente y
del papel que los bancos y las innovaciones tec-
nolégicas y de regulacién financiera jugaron en
ese contexto (lo que habria determinado ¢6mo
esa liquidez fue asignada). En particular, Amé-
rica Latina habria sido la principal receptorade
esaliquidez en razén de la mayor experienciade
los bancos internacionales en esa regién y los
gobiernos fueron los mds importantes prestata-
rios, debido a las garantfas piblicas reclama-
das porlos bancos comerciales con laideade que
“los paises nunca quiebran”.

Considerando que la relacién entre el déficit
y su financiamiento es, ex-post, una simple
identidad que debe ser siempre satisfecha, esta
linea de argumentacién sugeriria la causalidad
opuesta entre déficits y endeudamiento: el le-
vantamiento de la restriccién de liquidez para
sostener la actividad econémica mundial y la
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colocacién agresiva de créditos, habrian gene-
rado el endeudamiento que llevé a los déficits
fiscales, la sobreevaluacién de las monedas lo-
cales y los desequilibrios en cuenta corriente, y
no al revés. En esta interpretacién, los paises
que ajustaron tempranamente (y evitaron pro-
blemas posteriores) son los que no dispusieron
del mismo amplio acceso al financiamiento que
tuvieron la mayoria de los pafses latinoameri-
canos (la excepcién fue el gobierno de Colombia;
hay al menos dos posibles explicaciones: una
sefiala el manejo tradicionalmente conservador
de las politicas macroeconémicas colombianas,
que le habrian permitido resistir exitosamente
las presiones internas y externas para aumen-
tar su endeudamiento; la otra es que los bancos,
que tenian a Colombia entre los pafses con ma-
yor riesgo politico entre los latinoamericanos
grandes, en razén de décadas de violencia, no
habrian tratado de colocar préstamos con la
misma agresividad que en el resto de la regién).

Un segundo problema con la linea de causa-
lidad que va de los déficits publicos a la acumu-
lacién excesiva de deuda externa, es que, ade-
mds del endeudamiento publico, la Regién tam-
bién parece haber sufrido de un exceso de en-
deudamiento privado. Una de las caracteristi-
cas que distinguen a los paises con problemas
de aquéllos que han atravesado este periodo en
mejores condiciones es el comportamiento de
los flujos de endeudamiento privado antes de la
crisis y el tratamiento de esa deuda posterior-
mente.

Un trabajo del Banco Mundial sefiala que
“en 1983 hubo una conversién de deuda a corto
plazo (publica y privada) en deuda publica a
largo plazo -y en menor medida en deuda pri-
vada de largo plazo. Empezando en 1984, hubo
una conversién de deuda privada de largo plazo
en deuda publica. En la mayoria de los paises,
esto fue realizado a través de un programa que
cambiaba los pasivos externos del sector priva-
do por un pasivo en moneda local con el sector
publico. Esta deuda doméstica [del sector pri-
vado] en muchos casos no fue pagada, o tenia
tasas negativas de interés. Asi, el sector publico
tuvo que absorber un doble shock: la reduccién
de los flujos netos de financiamiento nuevo y la
necesidad de financiar el servicio dela deuda de
corto plazoy de la deuda privada de largo plazo
recientemente adquirida”. También se indica
que, al contrario, en los paises que han sufrido

menos el impacto de la crisis, “los flujos de fi-
nanciamiento externo neto para el sector publi-
co fueron ... estables hasta 1986. El flujo al sec-
tor privado es modesto pero estable. La deuda
de corto plazo no muestra fluctuaciones marca-
das. No hay evidencia de que el sector piblico
haya asumido la deuda del sector privado. En
consecuencia el sector publico en estos paises
pudo evitar el doble impacto que tanto afecté a
los gobiernos de los paises en crisis” (Easterly,
p. 6).

Aparentemente en los paises con problemas
(especialmente latinoamericanos) el sector pri-
vado se endeudé muchomés que en el casodelos
paises que posteriormente tuvieron menos pro-
blemas. En parte esto fue el resultado de politi-
cas de apertura financiera mal disefiadas y eje-
cutadas y de politicas de tasas de cambio y de
interés que alentaron esos desarrollos. Pero
también fue en parte el resultado auténomo de
innovaciones operacionales y tecnoldégicas que
favorecieron una integracién mas rdpida de los
mercados financieros de América Latina espe-
cialmente con el de los Estados Unidos.

La contrapartida de ese excesivo endeuda-
miento privado, como en el caso de la deuda pu-
blica, fue la sobreevaluacién de la tasa de cam-
bio y el agravamiento de los déficits de cuenta
corriente. Las sustanciales correcciones en la
tasa de cambio que fueron necesarias posterior-
mente afectaron fuertemente al sector privado
y a los bancos domésticos e internacionales que
lo financiaban. Sin embargo, éstos fueron exito-
sos en pasarle la deuda al sector piblico. Por el
contrario, en los paises sin problemas el sector
privado no se endeudé tanto, contribuyendo asi
a evitar la sobreevaluacién del tipo de cambio,
la necesidad de fuertes correcciones mds tarde
y la asuncién de la deuda privada por el gobier-
no.

Debe notarse la asimetria entre los paises en
desarrollo con problemas, donde el sector priva-
dole pasé el problema al sector piiblico (en parte
bajo la presién de los bancos comerciales inter-
nacionales apoyados por los gobiernos acreedo-
res, con el argumento de que si el Gobierno del
pais deudor no se responsabilizaba por l1a deuda
privada no iban a haber nuevos fondos) y los
paises industrializados. En estos ltimos, los
intentos de los bancos comerciales internacio-
nales parapasarleel problemaal contribuyente
encontraron la resistencia exitosa, de los orga-
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nismos electivos que constituyen la base del
sistema democrdtico de esos paises.

Un tercer aspecto a ser tenido en cuenta es
que ciertas decisiones fueron forzadas por laur-
gencia de la crisis, mds que por errores concep-
tuales. Dadas las restricciones politicas e insti-
tucionales fue m4ds “fdcil” bajar la inversién pui-
blica que cortar personal, reducir las importa-
ciones que aumentar las exportacionesy gravar
al sistema financiero y a las tenencias de acti-
vos monetarios que tratar de incrementar los
impuestos explicitos. Esta tendencia fue refor-
zada por la idea prevaleciente al principio de la
crisis de que se trataba de un problema de
liquidez temporaria que requeria ajustarse los
cinturones por uno o dos afios pero que después
se volvia a la normalidad.

Pero la continuidad de la recesién, la caida
de los precios de los productos primarios entre
1985 y 1986, y el incremento de la tasa de in-
terés posteriormente, anularon en buena medi-
da los importantes esfuerzos de ajuste realiza-
dos por muchos paises de la Regién inmediata-
mente después del surgimiento de la crisis.

En todo caso, cualesquiera sean las dife-
rentes apreciaciones respecto de la influencia
de los choques exdégenos, de la estructura de los
paises de la Regién o de los errores de politica,
mirando hacia adelante, los Gobiernos lati-
noamericanos pueden actuar basicamente so-
bre los aspectos que controlan directamente,
que son sus propias politicas. El objetivo es
cambiar hacia un “ajuste expansivo”, con cam-
bios estructurales y crecimiento.

Tal estrategia requiere una cuidadosa arti-
" culacién de mayores exportaciones e importa-
ciones en el frente externo y mayores niveles de
ingresos, ahorros e inversiones como parte del
ajuste interno. Esto implica cambios estructu-
ralesen laproduccién y en lademanda. Pero ese
cambio estructural necesita tiempo, por una
parte, y financiamiento externo, por la otra.

Una parte sustancial de ese programa eco-
némico requiere, a su vez, de un importante
esfuerzo anivel del sector piblicoydelapolitica
fiscal. A los efectos de hacer lugar para las
inversionesy las exportaciones, se necesita una
politica fiscal que mantenga el crecimiento del
producto, por una parte, pero que controle el
consumo publico y privado, por la otra. El nivel
del déficit publico y la forma en que se lo finan-
cie, va a influir sobre el nivel, ritmo de creci-
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miento, composicién y balance de la oferta y
demanda agregadas y sobre la estabilidad de
precios.

El sector publico también enfrenta deman-
das intensas para frenar la declinacién en los
indicadores de educacién y salud y el deterioro
delainfraestructura social y productiva, y debe
confrontar los problemas generados por el po-
bre desempeiio de las empresas piblicas. En
todo caso los paises de la regién con menos pro-
blemas econémicos o aquellos que parecen més
encaminados a resolverlos, son precisamente
los que o no tuvieron problemas fiscales serios
o han realizado un esfuerzo sustantivo para po-
ner bajo control las cuentas del sector publico.

Pero mids all4 del ajuste fiscal, queda todo el
problema de recuperar el crecimiento y de tra-
tar de mejorar las condiciones sociales fuerte-
mente afectadas por este prolongado periodo de
dificultades econémicas.

IV. EL. SECTOR AGROPECUARIO
DURANTE LA CRISIS

1. Algunos Aspectos Conceptuales(*)

El ajuste macroeconémico necesario para
alinear el nivel y composicién de la absorcién y
produccién internas de un pais puede afectar al
sector agropecuario a través de varios canales.
Uno de ellos es el nivel, composicién y tasa de
crecimiento de la demanda agregada, en gene-
ral, y de la demanda para productos agropecua-
rios en particular. Esto contribuye a determi-
nar el volumen vendido y el precio de aquellos
productos agropecuarios orientados al mercado
interno.

Otro tiene que ver con el nivel y las varia-
ciones esperadas en los macroprecios (tasa de
cambio, interés, y salarios) y en los precios de
los productos e insumos.

Las politicas y condiciones macroeconé-
micas también afectan el nivel y composicién de
la inversién, el sesgo del patrén tecnolégicoy la
disponibilidad de ciertos insumos (en sentido
amplio) necesarios para lograr los niveles de-
seados de produccién (por ejemplo, la dispo-
nibilidad de crédito que depende de la politica

(*) Esta seccibn estd basada en E. Dfaz Bonilla “Andlisis
Macroecon6mico y el Sector Agropecuario. Una Nota
Did4ctica”®; 1989.
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monetaria; la provisién de servicios e infraes-
tructura productivos, tales como investigacién
y extensién, caminos, irrigacién, que estd rela-
cionada con la politica fiscal; la disponibilidad
de insumos y maquinaria importados, que estd
afectada por las politicas de comercio inter-
nacional, etc.).

Todo lo anterior afecta la rentabilidad de las
actividades agropecuarias y el ingreso de las
familias rurales. Estas, a su vez, mediante sus
decisiones de produccién y demanda, influyen
sobre los niveles de actividad y consumo en
otros sectores productivos y contribuyen a de-
terminar las condiciones macroeconémicas ge-
nerales.

Hasta ahora se consideré el nivel de ingresos
agropecuarios correspondiente a los factores
productivos controlados por las familias rura-
les. Pero si existe la posibilidad de transferir
recursos productivos a actividades no agrope-
cuarias (y en el mediano y largo plazo, los facto-
res productivos no fijos como el trabajo y varias
formas de capital pueden reconvertirse hacia
otras actividades), esas familias van a estar in-
teresadas en los ingresos totales de la actividad
agropecuaria (y en el retorno que contiene por
unidad de factor productivo familiar) en térmi-
nos relativos, es decir comparados con los ingre-
sos globales (y retornos porcentuales) que se
pueden obtener en actividades no agropecua-
rias. Estorequiere una visién mds ampliade los
ingresos de las familias rurales, que incluya los
aspectos agropecuarias y no agropecuarias.

Obviamente, las condiciones y politicas ma-
croeconémicas afectan también a los ingresos
no agropecuarios. Por ejemplo, el nivel, compo-
siciénytasa de crecimientodelademanda agre-
gada influyen sobre la cantidad de trabajo y ca-
pital de las familias agropecuarias que puede
ser absorbido en actividades no agropecuariasy
sobre los salarios, la tasa de retorno al capital
en el sector no agropecuario y los precios de los
productos no agropecuarios y de los insumos
necesarios para su produccién.

Una tipologia particularmente importante
para entender las repercusiones de las politicas
macroeconémicas y de desarrollo es la que
separa los bienes y servicios en comercializa-
bles internacionalmente, también llamados
transables (con la distincién adicional entre
exportables y sustitutivos de importaciones) y
los no comercializables internacionalmente (o

no transables) 3/. Las actividades no agrope-
cuarias también deben ser divididas entre ex-
portables, importables y no transables y el in-
greso no agropecuario de la familia rural puede
provenir de actividades en una o mds de esas
categorias.

Siun producto es efectivamente transable y
el pais no tiene un porcentaje sustancial de las
exportaciones de ese producto en los mercados
internacionales, deberia existir un margen
razonable para ampliar las ventas
internacionales a ese precio, desvinculando as{
el volumen y el precio de venta de ese producto
de las condiciones de la demanda interna. Esto
no significa que la politica econémica del
gobierno no pueda introducir una diferencia
entre los precios domésticos y los
internacionales de los productos transables. En
el limite, mediante prohibiciones de
exportacién o importacién, puede transformar
un bien potencialmente transable en uno no
transable, con lo cual el volumen y precio de
venta vuelven a depender de las condiciones de
oferta y demanda internas.

La matriz siguiente permite visualizar las
diferentes combinaciones del ingreso total de
las familias rurales con ingresos agropecuarios
(Ya) y no agropecuarios (Yna).

Exportable | Importable | No Transable
Ya | Yxa Yia Yint
Yna | Yxna Yina Yntna

Varios puntos deben remarcarse de la
discusién anterior. Por una parte, el impactode
las condiciones y politicas macroeconémicas
sobre las familias campesinas con estrategasde
supervivencia que incluyen elementos
agropecuarios y no agropecuarios, pueden ser
ambiguo. Las medidas que mejoran (o reducen)
el ingreso agropecuario pueden reducir (o
aumentar) el no agropecuario con impactos
netos muy variados sobre las familias rurales.

En segundo lugar, elbalance entre el ingreso
agropecuario y el no agropecuario, no tiene que

3/ La principal diferencia entre bienes transables y no tr bl

es que los precios domésticos estdn influenciados por los precios
internacionales determinados en los mercados mundiales,
mientras que en el caso de 108 no transables, el preciodoméstico

estd determinado por la oferta y demanda internas.
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ser, obviamente, algo permanente. Las familias
rurales y campesinas con ambos tipos de in-
gresos, pueden estar en transicién hacia una
forma u otra de actividad: pueden estar “des-
ruralizdndose” y “descampesinizdndose”. Si las
condiciones de ingresos y rentabilidad de las
actividades agropecuarias se mantienen clara-
mente desfavorables, puede haber un efecto de
corto plazo sobre la caida de la produccién (me-
diante un uso menos intensivo de los factores
productivos en el sector agropecuario) y un
efecto de medianoy largo plazo sobre el nivel de
producccién agropecuaria (cuando los factores

productivos de trabajo y capital emigran fuera

del sector).

En tercer lugar, algunos andlisis del impac-
to de la macroeconomia sobre el sector agrope-
cuario enfatizan dosindicadores de esa rentabi-
lidad relativa: la tasa de cambioreal y los térmi-
nos de intercambio interno entre los sectores
agropecuario y no agropecuario (que son cons-
truidos no transables, en el primer caso, y ob-
viamente, de productos agropecuariosy no agro-
pecuarios, en el segundo; debe sefialarse que
aunque ciertos andlisis tienden a presentarlos
como equivalentes, en términos de indicadores
de tendencias, pueden, al menos conceptual-
mente, moverse en direcciones diferentes). De
la discusién anterior se desprende que estos in-
dicadores capturan solamente una parte (aun-
que ciertamente importante), del impacto de
las condiciones y politicas macroeconémicas so-
bre el agro.

Pequeiios Agricultores

Finalmente, algunos andlisis que relacio-
nan los aspectos macroeconémicos con el agro,
parecen suponer que los productos agropecua-
rios son todos transables (y en algunos casos
que son bdsicamente exportables), y que los in-
gresos de las familias rurales provienen sola-
mente de actividades agropecuarias. Ya se se-
fial6 que el ingreso no agropecuario de las fami-
lias rurales puede depender en una parte im-
portante del empleo en actividades no transa-
bles (por ejemplo, construccién, servicios do-
mésticos, otros servicios y actividades informa-
les). Pero también pueden existir actividades
agropecuarias que por diferentes razones es-
tructurales, de operacién de los mercados o co-
mo resultado de politicas comerciales interna-
cionales, tienen un cardcter més cercano a bie-
nes no transables. En ese caso el impacto final
sobre la actividad agropecuaria y sobre los in-
gresos rurales de diferentes condiciones y po-
liticas macroeconémicas puede presentar mati-
ces diferenciados dependiendo de la importan-
cia de las actividades no transables en el ingre-
so total de esas familias.

Un andlisis ex-ante adecuado de estas
interacciones sélo puede ser realizado
utilizando un modelo macroeconémico de
equilibrio general, en el que los aspectos de
produccién, consumo y acumulacién, y los
aspectos reales y financieros, estén
adecuadamente integrados. El diagrama a
continuacién presenta un esquema
simplificado de esas interacciones 4/ .

CUADRO 2
Gobierno Mercados Agentes Econémicos
Cambios en las Ajustes en las variables Impacto sobre los ingresos

condiciones macroeconémicas (precios del sector agropecuario y
y politicas 4| y cantidades) como resul- ;] de las familias rurales, y

macroecomicas tado de la operacién de sobre las decisiones
los mercados relevantes de produccién, consumo

productos, factores y y acumulacién.
activos reales y financieros
A A

4/ Elusodebloques que parecen estar en una secuencia particular
es solamente un recurso expositivo, ya que la interaccion de los
aspectos macroeconémicos de los sectores agropecuario y no
agropecuario se dan de maneras complejas, que pueden incluir
diferentes formas de simultaneidad, recursividad y de
secuencias.
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A continuacién se discute la evolucién de di-
ferentes variables macroeconé6micas durante la
crisis y el desempeiio del sector agropecuario
dentro de ese contexto.

2. El Ajuste Macroeconémico: Aspectos
Empiricos

La tasa de crecimiento de la demanda agre-
gada decliné sustancialmente durante los afios
ochenta. Mientras que el consumo crecié en pro-
medio al 5% anual durante la época de los se-
senta y a algo mds del 6% durante los setenta,
cay6 a menos del 1% durante los ochenta. En el
caso de las inversiones, las cifras correspon-
dientes fueron de alrededor del 7% en los sesen-
tay setenta, paracaera-2%enlosochenta. Ain
las exportaciones que en los sesenta habian
crecido a casi el 6% y en los setenta fueron de
algo menos del 4% en los ochenta alcanzaron
solamente algo mas del 3% (BID, 1989). Esto
iltimo, que puede parecer sorpresivo alaluzde
las devaluaciones y ajustes macroeconémicos
para incrementar las exportaciones, se debié
relativamente mds a la caida de los precios in-
ternacionales que a la declinacién de los voli-
menes exportados.

La demanda por productos del sector agro-
pecuario también decliné en América Latinade
casi el 3-4% anual en los afios setenta a alrede-
dor del 2% en los ochenta (FAQ, 1989).

En términos de precios relevantes, la tasa de
cambioreal fue devaluada sustancialmentedes-
pués de 1982 en casi todos los paises de laregién
(ver Edwards, 1988). Desde la perspectiva del
sector agropecuario esto ha compensado en par-
telacaidadelos preciosinternacionales, queha
sido muy importante (ver Banco Mundial,
1989). Los términos del intercambio interno pa-
ra el sector agropecuario en relacién con el no
agropecuario, también parecen haberse movido
en favor de los productos del agro (ver De
Janvry, 1988).

Pero para las familias rurales que dependen
de empleo fuera del sector, tanto los niveles de
empleo urbano como los salarios reales de la
Regién se han deteriorado claramente durante
la dltima década (BID, 1989).

Ademdsdelareducciéndelasinversionesya
mencionada, también ha habido retrocesos en
otros indicadores. La proporcién del gasto pi-
blico en la agricultura que en 1975 era de alre-

dedor del 8% del presupuesto de los gobiernos
de la Regién, cayé a algo més del 4% (en térmi-
nos de recursos reales puede ser aiin menos con-
siderando que el gasto global también se ha re-
ducido) y el crédito para el sector agropecuario
en América Latina también parece haberse
contraido (FAO, 1989).

En consecuencia, no es sorprendente que la
tasade crecimiento del usode insumos y maqui-
nariaen el sector agropecuario de la Regién haya
declinado apreciablemente (De Janvry, 1988).

En definitiva el agro latinoamericano du-
rante el periodo de crisis se ha visto afectado por

‘tendencias contradictorias. Desde el punto de

vista favorable para el sector, los precios relati-
vos parecen haberse movido en su favor. El pro-
blema de la deuda, el ajuste macroeconémico y
las rigideces econémicas de un proceso excesivo
de ISI, llev6 a muchos paises de la Regién a re-
balancearlosincentivos entre el agroy laindus-
tria, eliminado algunos de los aspectos discri-
minatorios en contra del primero.

Pero también hay importantes elementos
negativos en el panorama macro general. Por
una parte la demanda agregada interna se ha
debilitadoy aunque la demanda para productos
agropecuarios en menos eldstica respecto de los
ingresos, la crisis econémica generalizada de la
regién también se ha reflejado en una desacele-
racién del consumo de productos del agro. Esto
parece especialmente cierto en el caso de pro-
ductos agropecuarios que son materia primade
productosindustriales no comestibles. Por otra,
la crisis mundial de principios de los ochenta,
las politicas macroeconémicas antiinflaciona-
rias de los paises desarrollados y problemas de
proteccionismo y competencia desleal por parte
de estos ultimos paises han empujado a la baja
alos precios internacionales de muchos produc-
tos agropecuarios durante buena parte de la dé-
cada de los ochenta. Ademss el ajuste macroe-
conémico ha forzado restricciones del gasto pa-
blicoy del crédito doméstico que han impactado
desfavorablemente sobre el agro.

Finalmente, el importante sector de campe-
sinos que ha desarrollado una estrategia de su-
pervivencia basada en la combinacién de acti-
vidades agropecuarias y no agropecuarias, ha
sufrido directamente la crisis de los sectores ur-
banosindustrialesy de servicios, que, en épocas
mejores, habian complementado sus ingresos.

El desemperio del sector agropecuario lati-
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noamericano refleja este cimulo de influencias
contradictorias. Durante la década de los arios
sesentay setenta el PIB total de la regién crecié
a un promedio anual de casi el 6%, y el sector
industrial a algo mds de ese valor, mientras que
el sector agropecuario se expandié a tasas subs-
tancialmente menores: 3.4% y 3.5% respec-
tivamente. Durante la década de los ochenta
mientras que el PIB crecié a un promedio anual
de apenas el 1% y el sector industrial estuvo
estancado (la tasa de crecimiento fue 0.4%), el
valor agregado en el sector agropecuario mostré
una tasa de crecimiento de casi el 2% (BID,
1989). Comparando el desemperio de los ilti-
mos afios con las décadas previas hay varios
aspectos que sobresalen.

Por una parte, el sector agropecuario en los
ochenta ha tenido una tasa de crecimiento ma-
yor que los otros sectores (y por tanto que el pro-
medio de crecimiento del PIB), pasando de ser
el sector menos dindmico a transformarse en el
componente que sostuvo la tasa de crecimiento
de la Regién durante los ochenta. Desde esta
perspectiva podria decirse que el rebalance de
incentivos entre los sectores agropecuario y no
agropecuario durante la dltima década en Amé-
rica Latina ha tenido resultados.

Pero, por otra, debe notarse que el creci-
miento del agro ha sido mucho menor que el al-
canzado durante las épocas anteriores, cuando
seguin los argumentos mds comuinmente acep-
tados, el sector agropecuario habia sido discri-
minado mientras se favorecia la industrializa-
cion protegida sustitutiva de importaciones.
Audn mds preocupante, la tasa de crecimiento
del producto agropecuario que en lasdécadasde
los afios sesenta y setenta superé la tasa de
crecimiento de la poblacién, en los ochenta ha
caido por debajo del crecimiento poblacional, no
obstante que éste se ha desacelerado en lalti-
ma década.

En ese sentido, se podria argumentar que no
obstante el proteccionismo industrial de déca-
das pasadas, el dinamismo general de la econo-
mia fue mds favorable para el desemperio posi-
tivo de la agricultura que el cambio de incenti-
vos en su favor en el contexto de la crisis del pa-
tréon de desarrollo urbano industrial. Sin em-
bargo, este argumento tiene que ser matizado
en parte al reconocerse que el sector agrope-
cuario también ha sufrido las consecuencias de
la crisis mundial de precios de productos prima-
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rios. Para separar el impacto de ambas crisis
sobre el sector agropecuario se requeririadeun
modelo que permitiese analizar diferentes esce-
narios, especialmente uno que considerase los
incentivos actuales y que incorporase la crisis
del modelo de desarrollo urbano industrial, pe-
ro que proyectase condiciones internacionales
m4s favorables para la agricultura.

Mirando la situacién por paises, se advierte
que en algunos casos el sector agropecuario ha
mejorado su desemperio durante la udltima dé-
cada (Ecuador, Chile, Peri y Trinidad-Tobago)
o se hamantenido a niveles similares (Argenti-
na, Brasil, Venezuela, Panamd, Jamaica). En
particular, solamente los cuatro paises donde el
sector agropecuario aceleré su crecimiento du-
rante los ochenta y Brasil, han alcanzado tasas
de crecimiento del sector agropecuario que
superan las del crecimiento poblacional (Banco
Mundial, 1990).

Dentro del sector agropecuario en general, el
sector agricola tuvo tasas de crecimiento mayo-
res que el pecuario en la década de los ochenta
(2% contra 1.2% respectivamente) revirtiendo
la situacién de los afios setenta, donde los pro-
ductos pecuarios mostraron mayor dinamismo
(FAO, 1989). De todas maneras ambos sectores
crecieron a tasas inferiores que en la década
anterior.

Aunque la situacién ha variado por paises,
aparentemente, y en linea con el desempeiio
global del sector agropecuario en Chile, Ecua-
dory Peri ha aumentado la tasa de crecimiento
del sector agricola respecto de la década ante-
rior, mientras que otros paises, como Brasil y
Venezuela, mantuvieron tasas similares (De
Janvry, 1989).

Asimismo el grupo de alimentos crecié al
1.9% durante los ochenta mientras que los pro-
ductos no alimenticios declinaron (-0.2). Los
productos de exportacién mostraron més dina-
mismo que el resto de la produccién agropecua-
ria y, en particular, ciertos rubros en algunos
paises (frutas en Chile, camarones en Ecuador,
soya en Brasil (IICA, 1989) han mostrado im-
portantes avances. Sin embargo, como un todo,
la tasa de crecimiento del volumen de las expor-
taciones agropecuarias en los ochenta ha sido
menor que la de la década anterior (De Janvry,
1989).

Esto unido a la caida de los precios interna-
cionales han convergido con la crisis urbano in-
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dustrial en su efecto negativo sobre el sector
agropecuario; como se sefial6 anteriormente es
dificil desenredar los efectos de cada una de es-
tas crisis sobre el agro. Los ajustes en la tasa de
cambio y el impacto de la deuda generé también
una importante caida en las importaciones
agropecuarias (FAO, de Janvry)y la correlativa
expansién de los productos sustitutivos de
importaciones.

En resumen, el impacto de los ajustes ma-
croeconémicos parece haber beneficiado relati-
vamente los productos de exportacién (y susti-
tutivos de importaciones) y no haber afectado
tantoalosproductos alimenticios de menor elas-
ticidad ingreso. Pero los productos alimenticios
notransables con mayor elasticidad ingreso (b4-
sicamente, productos pecuarios, que en la Re-
gién, debido a los regimenes comerciales son
principalmente no transables) y las matenias
primas parala agroindustria productora debie-
nes no alimentarios (que sufrié las consecuen-
ciasdela crisis generalizada de laindustria), se
han visto seriamente afectados por el ajuste de
ladécada de los ochenta. La caida delingreso de
la poblacién disminuyé la demanda interna por
estos productos sin que hayan tenido la alterna-
tiva de reorientarse hacia las exportaciones.

V. EL AJUSTE MACROECONOMICO Y
LOS PEQUENOS PRODUCTORES,
CAMPESINOS Y ASALARIADOS
RURALES

Los comentarios que siguen, son de una na-
turaleza mds especulativa, ya que no hay mu-
chainformacién anivel detallado de los diferen-
tes grupos socioeconémicos de la poblacién ru-
ral pobre.

1. Estructura Agraria e Inversiones

Desde la perspectiva del ajuste macroeconé-
mico, la situacién de los pequeiios productores,
campesinos y asalariados rurales parece de-
pender de una combinacién de factores: por
ejemplo, de la magnitud del ajuste en la deman-
daagregaday del cambio en precios relativos (el
ajuste de la tasa de cambio real y de la relacién
de precios agropecuarios/no agropecuarios). Pe-
ro hay dos aspectos tradicionales de las estrate-
gias agropecuarias de desarrollo que también
parecen influir sustancialmente en el impacto

final del ajuste: uno es el tema de la estructura
agrariaylatenenciadelatierray otro tiene que
ver con lainversién, gasto piblicoy crédito para
el sector.

El impacto de los cambios de precios relati-
vos en la produccién, empleo e ingresos de los
grupos rurales pobres va a depender de la es-
tructura de tenencia de la tierra y de la opera-
cién de los mercados laborales.

Un estudio reciente del Banco Mundial con-
trasta lasituacién de Malasia e Indonesiaconla
de Brasil: en los dos primeros pafses la devalua-
cién habria beneficiado a los pobres rurales -la
incidencia de pobrezabajé entre el principioy el
findela década de los ochenta- debido a unadis-
tribucién de la tierra m4s pareja; en el caso de
Brasil, donde la pobreza rural (y urbana) se in-
crementé durante los ochenta, el estudio sefiala
queelimpacto dela devaluacién de todas mane-
ras hubiera sido menor “porque la mayoria de
los trabajadores rurales en Brasil depende de
salarios” (WDR, 1990). Esto subraya la impor-
tancia dela estructura agraria en la manera en
que el ajuste se procesa entre grupos sociales.
Otro estudio del Banco Mundial muestra las
diferencias en la distribucién de la tierra entre
regiones: la tierra es abundante en Africa, y es
escasa en Asia pero estd mejor distribuida.
América Latina tiene un situacién intermedia
de escasez pero la tierra esta distribuida de
manera mds desigual que en Asia (Banco
Mundial, 1982).

Algunos estudios han seiialado la impor-
tancia de una situacién de tenencia de la tierra
més homogénea en el éxito del ajuste macroeco-
némico en los paises del sudeste asidtico(Sachs,
1987), 1o que ha favorecido a grupos m4s nume-
rosos de la poblacién (mejorando la viabilidad
politica del ajuste), y ha generado efectos de
consumoy produccién m4s extendidos (aumen-
tando su impacto econémico).

Debe recordarse que una parte de la resis-
tencia a favorecer a la agricultura en América
Latina ha estado tradicionalmente relacionada
con la idea de que estando la produccién en ma-
nos de productores grandes, una mejora de los
precios relativos podia significar solamente po-
ner mds ingresos en manos de un grupo social
que lo podia dedicar a consumo suntuario y ac-
tividades no productivas (que en términos ac-
tuales podria ser la fuga de capitales). Si la re-
distribucién de los ingresos producida por el
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ajuste va a pequefios productores, debido a sus
niveles de consumo reducidos y a que no tienen
mayores actividades alternativas, esos fondos
se van a dedicar a actividades de consumo e in-
versién que tienen una mayor potencialidad
para reactivar la economia en su conjunto.

Otro aspecto importante es la presencia de
infraestructura productiva, de comercializa-
cién y de transporte, para asegurar que el cam-
bio en los precios relativos tiene posibilidades
fisicas de traducirse en una mayor producciény
comercializacién de productos agropecuarios.
De nuevo, el estudio del Banco Mundial indica
que el ajuste en Malasia e Indonesia que mejoré
los términos internos del intercambio para la
agricultura, favorecié aiin m4s a los agriculto-
res debido ala presencia deunainfraestructura
rural y de mercados bien desarrollada (WDR,
1990 p. 107).

En latinoamérica el caso de Ecuador es tam-
bién significativo: se trata de uno de los paises
donde la tasa de crecimiento de la produccién
agropecuaria se incrementé en la década de los
ochenta. En parte esto se debié al cambio de in-
centivos hacia el sector agropecuario (especial-
mente mediante una sustancial devaluacién de
la tasa de cambio), pero también tuvo que ver
con las importantes inversiones en infraestruc-
tura durante la década de los setenta, financia-
das por el auge petrolero, que llevaron a casi du-
plicar la superficie en unidades productivas
agropecuarias entre los dos iltimos censos. Da-
do que la infraestructura estaba instalada, el
cambio de precios relativos pudo tener un im-
pacto mds significativo en la produccién agro-
pecuaria (Diaz-Bonilla, 1989).

Cruzando ambas dimensiones (estructura
agraria e inversiones/infraestructura) puede
serilustrativo comparar la situacién entre Afri-
ca, Asia y América Latina. En el primer caso,
aunque la estructura agraria no parece tener
los problemas de latinoamérica, la falta de in-
fraestructura, entre otras cosas, puede llevar a
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una reaccién menor de la produccién agrope-
cuaria frente a cambios de precios relativos que
la favorezcan. En Asia, 1a tenencia de la tierra
es mds homogénea y la infraestructura estd
instalada: consecuentemente la produccién
reacciona favorablemente y la distribucién del
ingreso parece mejorar (0 no empeora). En
América Latina, mientras que la produccién
reacciona claramente a incentivos en los pre-
cios relativos (debido, entre otras cosas, al nivel
de inversiones e infraestructura existentes)
histéricamente ha habido preocupacién acerca
de las complicaciones distributivas y del real
potencial de reactivacién de la economia de una
politica de precios relativos que favorezca a la
agricultura.

En definitiva, dos componentes tradiciona-
les de la politica agropecuaria tales como la te-
nenciade latierraylasinversiones en el sector,
no deberian perder su vigencia en este periodo
de ajuste macroeconémico: la robustez, profun-
didad y equidad del patrén de crecimiento im-
pulsado por los cambios en precios relativos van
adepender, entre otras cosas, de l1a distribucién
de la tierra y del nivel y la orientacién de las
inversiones en términos de los grupos socialesy
sectores beneficiados.

2. Transables y No Transables en los
Ingresos Agropecuarios y No
Agropecuarios

Otros dos aspectos que influyen en el efecto
final que pueden tener los cambios de la deman-
da agregaday sectorial y de los precios relativos
sobre los productores rurales son, por una par-
te, la proporcién en que se combinan el ingreso
agropecuario con el no agropecuario, y otro es el
tipo de productos y actividades que componen
esos ingresos. En el cuadro siguientes se distin-
guen (sin pretender que la lista sea exhaustiva)
varias posibles situaciones de pequefios pro-
ductores, campesinos y asalariados.

Cuadro 3
Tipo de Tipo de Producto Tipo de Productor Asalariados
ingreso o Actividad 1 2 3 4 5 6 7
Exportable x X x
Agropec. Importable X x x
No Transable x x x
No Agrop. x x x

-68-



Polfticas Diferenciadas

El tipo, corresponderia a pequefios produc-
tores, que bdsicamente obtienen sus ingresos
del sector agropecuario y sus productos son ex-
portables. La superficie de tierra de que dispo-
nen les permite dedicarse (casi) exclusivamen-
te a la produccién agropecuaria. Pequefios pro-
ductores de café, cacao y banano en Colombia,
Ecuador y Centro América serian ejemplos de
esta categoria. En la medida que no tengan una
estructura de costos con una alta presencia de
insumos importados, que no dependa de servi-
cios estatales que se recortaron, y que el siste-
ma de comercializacién haya trasladado hacia
los precios pagados a los productores el impacto
de las devaluaciones en las tasas de cambio, es-
te tipo de productores puede haber sido benefi-
ciado por el ajuste macroeconémico.

El segundo tipo tiene ciertas similitudes con
el primero, en tanto que su ingreso es b4sica-
mente agropecuario, pero produce bienes susti-
tutivos de importaciones. Un ejemplo pueden
ser los pequefios productores de granos y ali-
mentos bdsicos para el consumo interno.

Estas actividades sufrieron durante la déca-
da de los setenta debido a las tasas de cambio
sobreevaluadas y al incremento en las impor-
taciones de granos, que en muchos casos fueron
distribuidas a precios subsidiados. El ajuste de
los ochenta, al forzar devaluaciones, restriccio-
nes en lasimportaciones y recortes en los subsi-
dios, hamejorado el mercado para los productos
competitivos producidos internamente. No obs-
tante que los ingresos y 1a demanda global han
caido, es posible que las perspectivas de precios
y volimenes para estos productos hayan mejo-
rado (o al menos no hayan empeorado) en la dé-
cada de los ochenta: como se trata de productos
con menor elasticidad ingreso (y por tanto la de-
manda interna puede no haber caido tanto co-
mo en el caso de otros productos con mayor elas-
ticidad), y debido a que la competencia de la
oferta externa se redujo sustancialmente, pue-
de ser que se encuentren con condiciones de
mercado mds favorables que en afios anterio-
res.

El tercer tipo, también depende basicamen-
te del ingreso agropecuario, pero produce bie-
nes no transables (“naturalmente” no transa-
bles o por razones de prohibiciones o restriccio-
nes en el comercio internacional). El impacto
final sobre este tipo de productores va a depen-
der, entre otras cosas, de la elasticidad ingreso

del producto y de sus posibilidades de sustitu-
cién respecto de otros productos transables.

En el caso de los productos pecuarios (no
transables por razones de restricciones
comerciales y con mayor elasticidad ingreso),
ya se ha sefialado que su produccién se ha de-
sacelerado sustancialmente durante la época
de ajuste. Esto también puede tener que ver con
las restricciones crediticias y el incremento en
las tasas de interés real, que pueden afectar
mds a las actividades pecuarias que a las agri-
colas.

Los tipos 4, 5y 6, comparten, desde el punto
de vista del ingreso agropecuario, las caracte-
risticasdeloscasos 1,2y 3 respectivamente. La
diferencia es que se trata de campesinos con
menos tierra y que dependen mucho mds de los
ingresos no agropecuarios para llevar adelante
su estrategia de supervivencia.

Engeneral yaseha visto quela crisis del sec-
torurbanoindustrial ha disminuido los salarios
y elempleo en el sector no agropecuario. En par-
ticular, actividades como construccién e inver-
sién publica en infraestructura (que para mu-
chos campesinos migrantes ha sido una fuente
de ingresos apreciable) ha declinado sustan-
cialmente en la regién (BID, 1989). Lo mismo el
sector informal (desde empleadas domésticas
hasta comerciantes ambulantes), que en parte
depende parasus ingresos de la prosperidad del
sector urbano-industrial formal, también debe
haber sufrido directamente las consecuencias
del ajuste.

Un estudio del FIDA sobre el agro ecuatoria-
no sefiala que el impacto negativo sobre la ren-
tabilidad de muchas actividades agropecuarias
dela sobreevaluacién de la moneda local duran-
te el periodo del auge petrolero, fue compensada
para una amplia franja de pequerios producto-
res campesinos, por el incremento de los ingre-
sos en actividades no agropecuarias, tales como
construccién y diferentes servicios y activida-
des informales (FIDA, 1988).

Viceversa, el ajuste econémico posterior du-
rante la década de los ochenta, que ha incluido
una fuerte devaluacién y ha llevado a altas ta-
sas de crecimiento en la produccién agropecua-
ria ecuatoriana, parecen no haber sido suficien-
tes para compensar a las familias campesinas
m4s dependientes de ingresos de fuera del sec-
tor por las pérdidas en sus ingresos no agrope-
cuarios, como resultado de la caida del nivel de
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actividad en el resto de la economia (Diaz
Bonilla; 1989. Y FIDA; 1988.).

Los ejemplos anteriores son de actividades
no transables, sin embargo, en el mismo pais
hay registrados casos de expansién de los ingr-
esos agropecuarios para grupos campesinos en
algunasregiones debido a actividades de extrac-
cién de minerales (que las devaluaciones han
transformado nuevamente en competitivos en
los mercados mundiales) y algunas actividades
artesanales de exportacién o sustitutivas deim-
portaciones. Esto sugiere que la tipologia debe-
ria ampliarse distinguiendo también en los in-
gresos no agropecuarios si se trata de exporta-
bles, importables o no transables.

Finalmente, el séptimo tipo, abarca bésica-
mente campesinos sin tierra y asalariados ru-
rales. Susingresos principales pueden provenir
de actividades agropecuarias o no agropecua-
rias y su situacién también va a estar influen-
ciada por la distincién entre transables y no
transables respecto de la actividad principal en
la que trabajan. Dada la dindmica (o falta de
ella) en el mercado del producto, el impacto fi-
nal sobre el asalariado va a depender de la ope-
racién de los mercados de trabajo relevantes.

3. Un Comentario Final

Este an4lisis ha tratado de combinar aspec-
tos tradicionales de la politica agropecuaria,
basados en la consideracién de la estructura
agrariay tenencia de la tierra, y el nivel y com-
posicién de las inversiones y servicios publicos,
con aspectos analiticos macroeconémicos. De
acuerdo a estostltimos, el impacto del ajustede
las condiciones de demanda y de precios relati-
vos puede tener importantes diferenciaciones
dependiendode laclase de productos y activida-
des (exportables, sustitutivos de importaciones
y no transables) en 1a mezcla de ingresos agro-
pecuarios y no agropecuarios que caracterizan
la estrategia de supervivencia de los pequeiios
productores, campesinos y asalariados rurales.
Un disefio adecuado de politicas agropecuarias
deberia tratar de mantenerlaunidad entre esos
diferentes niveles de an4lisis.

Apendice

Elimpacto de los choques externos puede vi-
sualizarse mejor utilizando la ecuacién de ab-
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sorcién ya discutida. Si se introduce T = “im-
puestos” (es decir el ingreso neto recibido por el
Gobierno, que no provenga ni de los recursos to-
mados prestados ni de la impresién de dinero);
se divide la inversién en sus componentes pii-
blico y privado; se supone que PNF y TUN co-
rresponden al sector privado, y se reemplaza
dAIN - el cambio en los activos internacionales
netos - por la expresién (dRIN-dDg-dDp), que es
simplemente la desagregacién del cambio en
AIN (distinguiendo el cambio de RIN, que co-
rresponde a las Reservas Internacionales Ne-
tas del sector monetario, y la variacién de Dg y
Dp, que son la deuda externa del Gobiernoy del
sector privado respectivamente), entonces la
ecuacién de absorcién puede ser reescrita de la
siguiente manera (reordenando términos):

[(Y-T-C)-Ip] + (T-G-Ig) =
(X+TUN) - (IM+PNF) = dRIN-dDg-dDp

donde (Y-T-C) representa el ahorro privado
interno (Sp); (T-G) es el déficit en cuenta
corriente del gobierno, (cuando T-G < 0); y
representa la absorcién de ahorros por parte
del sector publico, Sg (si la expresién es
positiva es un superavit, que representa la
generacién de ahorro publico); (X+TUN -
(IM+PNF), como ya se ha visto, es la cuenta
corriente de la balanza de pagos; cuando la
expresién es positiva, significa que los aho-
rros nacionales estdn siendo invertidos en el
exterior (si hay superavit en cuenta corrien-
te); si la expresién es negativa, se dice que
hay un déficit en la cuenta corriente y eso
indica que el pafs estd absorbiendo ahorros
del resto del mundo (se estd endeudando).

Esta identidad estd indicando que para
invertir el pais debe utilizar el ahorro interno
privado, el ahorro del sector publico y/o los
ahorros externos. Si el pafs, partiendo de un
cierto nivel de equilibrio, decide aumentar la
inversién, algin componente de los ahorros, o
todos ellos, deberdn aumentar en consecuencia.

Otra forma de mirar a la identidad es
escribirla como:

Sp + Sg=1Ip + Ig + dAIN

El ahorro bruto nacional es igual a la inver-
sién en activos internos més la inversién bruta



PolRicas Diferenciadas

en activos internacionales (si dAIN es negativo,
es decir el pafs estd desacumulando activos -se
estd endeudando-, entonces tenemos Sp + Sg +
dAIN = Ip + Ig; el ahorro interno m4s los prés-
tamos internacionales financian la inversién
interna).

Antes de la crisis de la deuda muchos pafses
tenian una cuenta corriente negativa, que era
financiada internacionalmente por incremen-
tos de Dg y Dp (lado derecho de la ecuacién). De
lado izquierdo la inversién doméstica era ma-
yor que los ahorros domésticos (o la absorcién
doméstica era mayor que los ingresos). Con la
recesién econémica de los paises desarrollados
(especialmente EEUU) a principios de los afios
ochenta, X disminuyé (los precios y el volumen
de exportaciones declinaron) y PNF aumenté
(debido al salto en las tasas de interés). Por
tanto la cuenta corriente se volvié inicialmente
ain mds negativa. Pero el aumento de Dgy Dp
que hubiera financiado la cuenta corriente no
solamente no se materializ6 sino que los bancos
comerciales redujeron el financiamiento. Con
dDgy dDp aniveles mucho mdsbajos que antes
de la crisis, y con la posibilidad de seguir dis-
minuyendo RIN ya agotada, el resto de la ecua-
cién (de hecho, el resto de la economia) se ve
forzada a ajustarse.

La politica de “ajuste recesivo” seguida por
muchos de los paises latinoamericanos, consis-
tié en cortar las importaciones (IM) y las inver-
siones (Ip y Ig). La ecuacién muestra que “un
ajuste con crecimiento” deberia basarse en in-
crementar Y, X, Ip y Ig, mientras que Cy G
deberian adaptarse en consecuencia.

La ecuacién permite ilustrar otra discusién
sobre el tema de la deuda: lo que se ha llamado
el problema de la doble transferencia de recur-
sos (externa, a través de la balanza de pagos, e
interna, a través del presupuesto del sector
publico).

El servicio del principal de la deuda requiere
que (X+TUN)-(IM+PNF) sea positivo, y con (T-
G-Ig) negativo, [(Y-T-C)-Ip] -que también pue-
de escribirse como (Sp-Ip)- tiene que ser ain
ma4s positivo para liberar recursos para pagar
la deuda. Uno de los problemas que han sido
sefialados dentro de este marco analitico es que
si la deuda externa es principalmente piblica,
la generacién de ahorros privados no necesa-
riamente deja disponible para el Gobierno los
recursos para pagar la deuda externa. Y los es-

fuerzos de los gobiernos de la Regién por cap-
turar esos ahorros privados, mediante la emi-
sién de bonos y el impuesto inflacionario de la
emisién monetaria, explican en buena medida
las altas tasas de interés y de inflacién que
afectan a muchos pafses latinoamericanos.

La ecuacién también sirve para mostrar los
dos enfoques principales sobre c6mo afrontar el
tema de la deuda a nivel internacional: el Plan
Baker, en sus diferentes modificaciones, inclu-
yendo el enfoque del “meni de opciones”, traté
de incrementar el financiamiento neto disponi-
ble (Dp y Dg); el Plan Brady y las propuestas de
“alivio de la deuda” (“debt relief”), por su parte,
tratan de reducir PNF.
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38.3.1 Comentarios de Benjamin Martinez, Brasil.

Me limitaré a mencionar algunas inquietu-
des para las que tendremos que encontrar res-
puestas.

La primera es la constataciér de un cambio
que hace algunos afios era impensable en Amé-
rica Latina: se trata de la disminucién de la
presencia del poder publico, del Estado en todos
los sectores de la economia, incluido el sector
agricola. Y esto es muy importante porque, por
lo menos en el caso de Brasil con que tengo ma-
yor familiaridad, la presencia del poder piblico
durante las décadas del 60-70, y también del 80,
fue de una importancia muy grande en el desa-
rrollo del sector. En efecto, las propuestas que
nuestros paises presentan en este momento es
una disminucién de la actuacién del poder
publico. Es una propuesta, yo dirfa, de
cardcter liberal donde el mercado, los precios,
el sistema de precios pasan a ser determi-
nante.

En el caso de Brasil, esto nos produce algu-
nas preocupaciones muy serias, porque Brasil
sufre de desequilibrios muy fuertes -ya ha sido
mencionado aqui el caso, en esta mafiana, el ca-
so de la regién nordeste-. Me parece que vamos
a tener que encontrar caminos alternativos
para desarrollar, para llevar soluciones para
esos productores de esas regiones. Me parece
que el mercado, el funcionamiento del sistema
de precios no no podré ayudarlos.

Por otro lado el ajuste que estamos pasando,
por lo menos a corto plazo, va a afligir de ma-
nera menos dolorosa a estos pequefios produc-
tores, por la simple razén que su nivel de endeu-
damiento es menor que el nivel de endeuda-
miento de los grandes. Y como el ajuste pasa por
tasas de interés excesivamente elevadas, creo
que los pequefios productores tendrén la opor-
tunidad de atravesar este perfodo de manera
menos traumdtica, dirfa.

Quisiera hacer algunas observaciones sobre
esta cuestién de productos transables y notran-
sables, de exportacién, y de mercado interno.

En Brasil los estudiosos del asunto tienen la
costumbre de dividirlos entre productos de ex-
portacién y productos del mercado interno. En
realidad, me parece que esto es el resultado -el
sefior Bonilla lo ha dejado bien claro-, de las
politicas que fueron adoptadas durante muchos
afios. Politicas que hicieron el control de sala-
rios, transformaron estos productos en produc-
tos, llamamos nosotros, en productos salarios.
O sea, los precios no podian subir porque los
salarios no podian subir. Pero el resultado de
estas politicas ha sido la total desestructura-
cién de estos sectores.

Si por ejemplo, nosotros en Brasil compa-
ramos la organizacién del mercado de soja con
otro producto cualquiera de estos que llamamos
de mercado interno, pues vamos a ver diferen-
cias muy grandes. Y yo creo que este es el mayor
dafio que se ha podido causar a estos sectores
productivos con la utilizacién de estas politicas.
Se ha impedido que se organizara la comerciali-
zacion, se ha impedido que la informacién fuera
disponible para todos y, de esa manera, se ha
impedido que estos sectores se modernizaran.
Entonces tenemos, por ejemplo, el maiz, donde
la tecnologfa es disponible, es conocida, pero te-
nemos un sector extremamente atrasado relati-
vamente a otros, por ejemplo, la naranja, y me
parece que esta cuestién se resume entonces a
precios relativos. Lo que hace que estos produc-
tos sean de exportacién y otros productos sean
de mercado interno.

En cuanto a la definicién de pequefio pro-
ductor tenemos un problema: ;qué es un peque-
fio productor? La pregunta es legitima porque
en Brasil, por ejemplo, pequefio productor, so-
bre el prisma del mercado financiero, estd de-
finido de acuerdo coh su ingreso anual. El Go-
bierno cuando hace sus planes de financia-
miento define al pequefio productor de acuerdo
a su ingreso anual; pero al mismo tiempo te-
nemos, sin duda, pequefios productores -y vuel-
vo a la regién nordeste- que probablemente se-
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riamuy dificil, sino imposible clasificarlos como
tales de acuerdo a sus ingresos.

Entodaslas discusiones de esta mafiana pu-
de comprobar una preocupacién constante por
todoslos que han participado de los debates, por
preservar a este pequeiio productor. Me parece
que la cuestién no sea exactamente ésa. Creo
que el esfuerzo que hay que hacer es para trans-
formarlos en un productor competitivo, porque
esa eslapropuesta que se hace actualmente. De
esa manera, a corto plazo, el pequerio productor
dejara de ser un problema econémico para ser
un problema social.
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Y aqui, pues, tenemos problemas, por lo me-
nos a corto plazo. Porque mientras estamos su-
friendo este proceso de ajuste y mientras el Es-
tado no recupere su capacidad de inversién, es
dificil que tengamos programas de apoyo al pe-
quefio productor. La capacidad de inversién,
por lo menos en Brasil, a corto plazo es rigurosa-
mente ninguna. O sea, mientras el propio poder
publico no consiga su equilibrio fiscal, va a ser
muy dificil que tengamos la posibilidad de ha-
cer inversiones.

Gracias
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3.3.2 Comentarios de Delia Acevedo, Argentina.

Quisiera hacer un comentario con respecto a
dos cosas en relacién a este tema del crédito.
Creo que, por lo menos en nuestra realidad, no
es que el pequefio productor no tenga necesidad
de crédito; dehecho la tiene, lo que pasa es c6mo
la resuelve. La resolvia no via sistema institu-
cional, sino a través del sistema de intermedia-
cién, que es mucho mds caro que el sistema ins-
titucional. Eso genera dependencias que tienen
una serie de consecuencias mucho mayores,
digamos.

El segundo punto es que el tema fundamen-
tal no es la disponibilidad de carteras, general-
mente no lo ha sido hasta hace un afio, sino ha
sido el tema de las garantias. Es decir, el pro-
ductor no accede al sistema institucional no
porque el banco no tenga carteras, sino porque
elbanco le presta a quien tiene capital para res-
ponder por esa deuda. Entonces, desde ese pun-
to de vista, la experiencia nuestra ha sido resol-
ver este tema de las garantias y resolver este
tema del riesgo del desvio entre el costo del di-
nero y la evolucién de los precios de su produc-
tor.

Creemos que los pequefios productores hoy
por hoy, en la situacién nuestra, no podemos
hablar si no son de tasas neutras. Entendemos
que estdn en condiciones de trabajar las tasas
neutras no positivas del orden del 12-15%. Y les
voy a poner un ejemplo: del mes de enero al mes
de julio en la Argentina, el 28 de diciembre hay
una segunda versién de un plan econémico del
Gobierno actual, donde realmente las tasas de
interés las pasa a fijar cada banco. Indudable-
mente ha habido una distorsién en la banca de
previsién en el caso nuestro, realmente tiene
que hacer su propio ajuste, porque fue mano-
teada por distintos sectores -entre ellos sectores
agropecuarios con mucha mayor capacidad de
echar mano, a licuar sus pasivos con la banca
cuando los intereses se hacen positivos.

Entonces, qué es lo que sucede de enero a
julio de este afio. El banco de la provincia de

Corrientes cobra el 1.250% de interés cuando el
IPC es del 850% de interés. O sea, realmente
tenemos una tasa anual del 70% en términos
reales. Obviamente, hoy esto no afecta al resto
del sector agropecuario porque ya pudo licuar
con anterioridad sus pasivos y no tomé crédito.
Esto nos ha llevado a abrir otro tipo de fuentes
de financiamiento: una de ellas ha sido la
industria. Es decir, la industria textil aporté la
mitad del financiamiento total utilizado por
pequerios productores en esta campaiia. La in-
dustria sf pudo fijar un sistema que los produc-
tores lo evalian como positivos para ellos, por-
que es manejable, es controlable, no es riesgoso.
Ha financiado en kilos de algodén.

Entonces, el asunto es ser muy precavidos y
discutir con la industria las equivalencias que
se fijan. Laindustria est4 haciendo una suposi-
ci6n de precios: el valor de un litro de cualquier
agroquimico, expresado en ddlares, supone,
cuando lo traduce a kilos de algodén, otro valor
en délares que el algodén tendrd en un futuro
previsto; y esto uno puede discutir si es 0 no
acertado, pero al productor le da certidumbre
de cusl es el porcentaje de su endeudamiento
con respecto al volumen que produce.

Entonces, en todos los casos, fijense ustedes,
el sistema de valor producto, con este mecanis-
mo de fondo, ha significado que en vez de pagar
€l 1.250% de interés por el crédito bancario, pa-
ga el 600%. Con este sistema de ajuste los pro-
ductores nos dicen que el crédito es caro, porque
ven un crecimiento de 1 a 6, pero sin embargo,
no nos dicen que sea caro el crédito que da lain-
dustria porque se mantuvo la relacién que hace
equivalentes a 20 kilos de algodén con un litro
de X insecticida.

¢Y la industria por qué estd en condiciones
de poder absorber ese riesgo? Porque ellos com-
pran algodén y transforman y venden hilados.
Y desde ese punto de vista, yo creo, no es que los
pequefios productores no necesiten crédito;
necesitan, y generalmente cuando lo obtienen
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es caro. Es mucho mds caro el crédito de la in-
termediacién rural local, del almacenero, del
bolichero, que un sistema institucionalizado de
crédito.

En segundo lugar, creemos que si el pais
efectivamente se encamina a un proceso de es-
tabilidad los productores tienen como meta
llegar a trabajar con tasas positivas, pero como
metas, no como punto de partida.

Lo otro que queria mencionar paracontestar
auno de los temas que se plantearon, es que no
se puede considerar al pequefio productor ais-
lado, ya que vive en una comunidad rural, en
una sociedad rural donde interactia perma-
nentemente con otros sectores. Creemos real-
mente que el pequefio productor puede ser tan
eficiente como otros en rubros que generalmen-
te se ha pensado que son exclusivos del capital
intensivo. Por ejemplo, 1a horticultura bajo co-
bertura. Se da una modalidad de expansién de
esta produccién en el norte con productores em-
presarios que no son agricultores, sino empre-
sarios que invierten capital y hacen una hec-
tdarea cubierta, dos hectdreas cubiertas conren-
dimiento de 120, 150 toneladas de tomate o
pimiento.

{Qué pasa con el pequeiio productor? Y esto
recordando lo que planteaba la persona de Pa-
raguay. Si se da este fenémeno de integracién
entre los paises, estos productores comerciales
son los que levantaron como bandera que no
entre tomate de Paraguay.

Una vez me dice un pequefio productor:

-A mi no me preocupa que entre tomate de
Paraguay.

-¢Por qué?- le pregunto.

-Porque yo puedo competir- contesta.

¢Y por qué puede hacerlo? Es muy sencillo,
si analizamos la estructura de los gastos, el 30%
siguen siendo insumos y el 70% mano de obra;
un empresario estd pagando la mano de obra
todos los mesesy es un riesgo muy alto el capital
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que estd poniendo en juego. Un pequefio pro-
ductor estd pagando su salario mds su margen
de ganancia una vez descontado su salario como
trabajador. Entonces tiene una posibilidad de
negociar mucho mayor, y tiene la posibilidad de
manejarse con méds eficiencia en pequeiia
escala.

Estoy absolutamente convencida, y lo
estamos comprobando, de que en este tipo de
producciones intensivas el pequefio productor
es altamente eficiente. Si, tuvimos que adaptar
sistemas de riego, los sistemas que nos
vendian no nos servian, tenian que ser riego de
bajo caudal y bajo costo y para eso hay
tecnologia.

Y este es el tema de las tecnologias. Creemos
que hay zonas de produccién, umbrales mini-
mos, donde el pequefio productor tiene que
actuar en consonancia con otros mas grandes
que él, porque, en caso contrario, no se acopla al
proceso de comercializacién. Esta experiencia
la vimos muy claramente en un Departamento
donde habia cero produccién de horticultura
bajo cobertura; nosotros comenzamos a traba-
jar en 3 mil metros cuadrados con cuatro pro-
ductores medianos, los que, al cabo de dos afios
pasaron a 5 hectdreas, y lograron captar una
serie de recursos locales que se estaban deri-
vando al sistema financiero del médico, del
veterinario del pueblo, y otros; en fin, en recur-
sos no percibidos porque el sistema financiero
muchas veces no evidencia c6mo succiona en
contrario en el medio rural. Es decir, extrae
recursos en vez de volcarlos.

Este grupo inicial de los 3 mil mt2 va expan-
diéndose rdpidamente porque ve que es negocio
y es mucho méds 4gil y mucho mds dindmico.
Pero ;qué eslo que permite? Permite un umbral
de zona de produccién, de manera tal de que
cuando trabajamos con pequefios productores
con este tipo de produccién, hoy un productor
puede mandar 5 6 10 cajones de tomate o de
pimiento porque hay camiones, hay parking,
etc. Ahf est4 la articulacién en el espacio que se
da, digamos.



Poliicas Diferenciadas

Y
3.4 POLITICAS DIFERENCIADAS PARA EL DESARROLLO
RURAL.
/

Por Manuel Chiriboga y Orlando Plaza.

I. INTRODUCCION

América Latina y el Caribe, alo largo de més
de tres décadas, han acumulado experiencias
de desarrollo rural, si por éste entendemos pro-
gramas y proyectos que buscan modificar algu-
na o algunas de las condiciones estructurales
que afectan a los campesinos: pobreza, margi-
nalidad, reducida participacién en los distintos
ambitos de la vida social y politica, etc.. Una
evaluacién somera de esa experiencia arroja re-
sultados limitados, a pesar de los esfuerzos rea-
lizados por los paises, la asignacién de recursos
tanto de fuentes nacionales como multilatera-
les y bilaterales, la formacién de profesionales
capacitados y el establecimiento de sistemas
institucionales ad-hoc.

Los magros resultados obtenidos por los pro-
gramasy proyectos de desarrollo rural, obligan
a analizar la dindmica social campesina en re-
lacién ala sociedad global, y a mirar con nuevos
ojos la problemética de la economia campesina
y de las zonas rurales de América Latina y el
Caribe, para construir un nuevo enfoque que
posibilite propuestas m4ds efectivas. Esta tarea
se torna ain m4s urgente si se considera la
crisis econémica, que acomparfiada con mayor o
menor intensidad por una crisis politica y por
importantes procesos de descomposicién y
transformacién social, constituye un denomi-
nador comin de la mayorfa de los paises de
América Latina y el Caribe. 1/

En este contexto, a la vez que desde diversos
sectores, se cuestionan los paradigmas que
animaron el modelo urbano industrial de
desarrollo, y los postulados que se encuentran
en labase de los programas de desarrollo rural;
desde otros, se difunde una propuesta poco

1/ Alain de Janvry et al, Impacto de la Crisis en la Economfa
Campesina de América Latina y e Caribe, en Fausto Jordén,
compilador, La Economfa Campesina: Crisis, reactivacién y
desarrollo; 1ICA, San José, 1989.

novedosa que pretende confiar a la mano
invisible del mercado la solucién de todos los
problemas, incluyendo los de 1a pobreza rural.

Esta udltima propuesta no es alternativa
para los campesinos ni para las sociedades
latinoamericanas, y es una forma de reducir la
gama de posibilidades sociales, al confrontar
realidades, y optar por una de ellas, como si
fueran excluyentes dicotomfia: Estado/
mercado; ciudad/campo; piblico/campo;
publico/privado; crecimiento/distribucién;
estado/sociedad civil; industria/agricultura.
Frente a ello, es imprescindible construir, de
manera creativa, alternativas de andlisis que
permitan comprender la relacién que existe
entre los términos, sus antagonismos y
posibilidades, en el contexto de cada sociedad.

Superar la crisis socio-econémica y de
propuestas requiere, adem4s, de un amplio y
creativo esfuerzo colectivo, partir de nuestras
propias realidades y recursos, y ubicarnos con
objetivos y metas propias en el contexto
internacional.

Plantear alternativas para el desarrollo
ruralimplica replantear los enfoques utilizados
para su definicién.2/ Tradicionalmente se ha
considerado que existe desarrollo rural cuando
se ha conseguido niveles aceptables de
produccién y productividad de la agricultura
campesina y de bienestar de la poblacién rural.
Esta visién se limita a aspectos econémicos y a
algunos indicadores de bienestar.

2/ El conjunto de estudios y experiencias de desarrollo rural
parecen apuntar hacia alls. Para una sfntesis de los
planteamientos originados en las ciencias sociales sobre
desarrollo rural se puede consultar entre otros, Danilo Astori,
“Coatroversias sobre el Agro Latincamericano®, CLACSO,
buenos Aires, 1986; José Dandler, “Avances en los Enfoques
Conceptuales sobre l1a Cuestién Agraria en América Latina®, en
Revista David y Goliath N® 49, CLACSO, Buenocs Aires, 1966;

ltar la i6on de la Revista “Estudios Rurales
{‘h'noamqﬁ'mnoo'. Bogot4, que resume los principales debates
sobre la problemstica rural en la Region.

Igualmente, Plaza, Orlando, et al, “promocién Camrim y

Desarrallo Rural®, DESCO, Lima 1985, para el caso de Perd.
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En la nueva acepcién de desarrollo rural es
imprescindible incluir, ademds de los anterio-
res, los siguientes procesos: el fortalecimiento
dela sociedad civil y de la democracia en el cam-
po; la equidad entre géneros y grupos de edad;
la creacién y perfeccionamiento de los sistemas
politicos locales; la creacién de un mayor niime-
rode nicleos de acumulacién en el territorio con
la finalidad de construir un mercado interno
m4s sélido y diversificado; el desarrollo regio-
nalylocal; ladistribucién m4s equilibradadela
poblacién en el territorio; la conservacién de los
recursos naturales y un manejo adecuado de la
ecologia, el respeto a la diversidad cultural.

Incluir dichos aspectos como objetivos de las
politicas y programas de desarrollo rural
implica:

a) Unaopcién quebusca elevarla capacidad
de negociacién de la poblacién rural, aumentar
su espacio de representacién, generar alterna-
tivas econémicas para la poblacién rural, redu-
cir los costos de los servicios publicos, asegurar
la sustentacién de la poblacién en el mediano y
largo plazo y potenciar la contribucién de cada
uno de los grupos sociales y culturales que
componen nuestras sociedades, en un marco de
respeto integral de los derechos humanos.

b) Ampliar el 4mbito de las politicas, pro-
gramas y proyectos para el desarrollo rural -su-
perando la visién que lo confina a los programas
productivos y a algunas acciones asistenciales-
para que comprendan opciones en cuanto al em-
pleono agricola, laretencién dela poblaciény la
satisfaccién de las demandas alimentarias tan-
to de la poblacién rural como la urbana.

¢) Superarlavisién que reduce el desarrollo
rural a procesos individuales y a opciones de po-
litica que actian a nivel de unidades de produc-
cién aisladas, e implementar, por lo tanto, una
opcién que impulse procesos de transformacién
dindmicos a nivel de sociedades rurales. En ese
sentido, consideramos que la unidad minima de
planificacién y de accién para el desarrollo ru-
ral es la micro-regién; entendida como la socie-
dad local.

d) Superar el planteamiento dualista, que
ha estado en la base de la mayor parte de los
programas de desarrollo rural, que postula la

posibilidad de lograr cambios en la sociedad ru-

ral, modificando exclusivamente algunos as-
pectos de la realidad agraria, sin afectar al
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sector urbano industrial y a las relaciones que
vinculan a los dos sectores. 3/

El conjunto de tareas y requerimientos se-
fialados exige una nueva propuesta de politicas
para el desarrollo rural que, por su cardcter y
por partir de las condiciones de produccién y
reproduccién de las familias campesinas, deben
ser politicas diferenciadas. Se define como Poli-
ticas Diferenciadas para el Desarrollo Rural a
aquellas que parten del reconocimiento de las
caracteristicas especificas de la economia cam-
pesina y de los pequefios productores, de la
sociedad rural en que se desenvuelven y de su
vinculacién con la sociedad y economia global. A
partir de ese reconocimiento busca modificar
alguna o algunas de las caracteristicas, particu-
larmente aquellas vinculadas a su insercién
asimétrica con el resto de la sociedad, con la
finalidad de generar un proceso de desarrollo
rural de las caracteristicas sefialadas anterior-
mente.

Dichas politicas se caracterizan por:

a) Formar parte de una propuesta de desa-
rrollo econémico y social global, a partir de lo
cual se articulan un conjunto de politicas ma-
croeconémicas y sectoriales, de programasy de
acciones.

b) Tener una cobertura nacional, pero con-
siderando especificidades regionales y microre-
gionales, ecolégicas y étnicas.

¢) Una permanencia en el tiempo, y por dis-
tinguiracciones de corto, medianoy largo plazo.

d) Basarse en la participacién productiva,
gremial y politica de los campesinos, pequefios
productores y pobladores rurales, fortaleciendo
sus organizaciones y estableciendo sistemas
institucionales y politicos que aseguren su
presencia en los 6rganos de poder.

e) Implementarse a través de un sistema
institucional organizado y efectivo, tanto a
nivel nacional como local.

f) Contar con los recursos financieros
administrativos y técnicos necesarios para su
instrumentacién y la capacidad de gestién para
usarlos eficientemente.

3/ Ver Plaza, Orlando, *Cambio Social y Desarrollo Rural®.
Ponencia presentada al SEPIA 111, Lima, Perd, 1989.



Politicas Diferenciadas

Ladefinicién de polfticas diferenciadas para
el desarrollo rural, con objetivos y caracteris-
ticas como las sefialadas, implica una manera
nueva de acercarse a dicha problemética. Este
trabajo busca desarrollar un acercamiento al
sistema conceptual que implica tal modelo y
presentar un conjunto de recomendaciones pa-
ra suinstrumentacién en funcién del desarrollo
rural.

II. ENFOQUE CONCEPTUAL

En esta seccién se desarrollard la perspec-
tiva analitica y conceptual que se utilizard para
el andlisis y evaluacién de las politicas y pro-
puestas para el desarrollo rural.

Para abordar el tema, y con el objeto de or-
denar la discusién, se tomar4 como hilo conduc-
tor un elemento comin presente en todas las
propuestas de desarrollo rural, sea cual fuere
su signo ideolégico: 1a voluntad manifiesta de
actuar en la dindmica socio-econémica de un
pais o parte de é], a partir de una propuesta que
puede estar fundada en el conocimiento y diag-
néstico de la realidad que se busca modificar, y
que contiene un objetivo a lograr, m4ds o menos
explicito, m4s o menos complejo. '

El Desarrollo Rural es un proceso socio-eco-
némico, y no el conjunto de politicas, programas
y proyectos; éstos son los instrumentos para
impulsar y orientar el proceso, y en tanto tales

forman parte de una propuesta global, explici-
tada en mayor o menor medida, que involucra
grandes opciones. En términos generales, la
propuesta global, asumiendo como tal al modelo
seguido en nuestros pafses, ha sido discrimina-
toria contra el agro, y contra el campesinado en
particular.

Las politicas diferenciadas para el desarro-
llo rural, requieren partir de la dindmica social
y politica; de una elaboracién especffica que
fusione conocimientos y estrategia; de instru-
mentos para alcanzar los objetivos; y de una
propuesta global, es decir, definir socialmente y
politicamente el problema y sus soluciones.

La formulacién de politicas diferenciadas
para el desarrollo rural implica considerar el
punto de vista de los campesinos y de sus orga-
nizaciones.

El an4dlisis y 1a formulacién de las politicas
diferenciadas para el Desarrollo Rural, supone
atender a dos tipos de entradas expositivas y
lé6gicas: la conceptual y la de formulacién de po-
liticas; que, siendo complementarias, usual-
mente no se las desarrolla en conjunto.

2.1 Niveles de an4dlisis y de politicas

El siguiente esquema, muestra de manera
simplificada, los niveles de andlisis y de politi-
cas para los aspectos socio-econémicos (que,
usualmente, son los que se consideran en la
formulacién de politicas):

ENTRADA CONCEPTUAL ENTRADA DE LA FORMULACION
DE POLITICAS
Niveles de Andlisis Niveles de Polftica

1. Légicas de unidades de
produccién

2. Naturaleza y funciona-
miento del aparato
productivo Divisién
social del trabajo

3. Reproduccioén y légica
de acumulacién

1. Programas y proyectos

2. Politica sectorial
(intersectorial)

3. Politica macro
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Existe una relacién entre cada uno de los co-
rrespondientes niveles de cada entrada, que re-
quiere ser trabajada ex-profeso.

Cada entrada debe considerar la relacién
intra-niveles para obtener un mayor grado de
explicacién, o de eficiencia en la formulacién y
aplicacién de politicas, segin el caso. Cada en-
trada es una forma especifica de acercarse a la
dindmica social: ambas deben prestar atencién
a procesos que, habitualmente, son dejados de
lado y que son centrales para el anélisis y para
la formulacién y aplicacién de politicas; entre
otros procesos se anotan los siguientes:

¢ Eltejido social que caracteriza a la socie-
dad global y a la sociedad rural.

* Dindmicadel podery delasformasdedo-
minio existentes, atendiendo tanto a las
esferas estatales como a la privada.

¢ Elgrado de desarrollo del Estado, no solo
como aparato estatal, sino como institu-
cién legitimada que, universalmente, ga-
rantice la ciudadania a todos sus miem-
bros, y ejerce capacidad de conduccién y
aplicacién de propuestas.

* La diversidad cultural y étnica de la so-
ciedad, los conflictos y ventajas que ésto
supone: las bases culturales para un en-
tendimiento entre los diversos grupos; el
cédigo de valores y fines perseguidos por
cada uno de ellos, y la existencia o no de
un comportamiento politico e institucio-
nal de respeto y tolerancia a las diferen-
cias.

Pequeios Agricultores

e La légica y fuentes de acumulacién y el
papel que cada sector y grupo social juega en
ella y en su distribucién.

Dentro del enfoque conceptual que se pre-
senta, la posibilidad de conjugar las dos entra-
das en funcién al desarrollo rural, esta dada, al
nivel analitico y de ejecucién, por la micro re-
gién o sociedad local en tanto unidad social y
geografica que expresa peculiarmente los pro-
cesos enunciados; y por la nocién de accién y
propésito que es el nucleo de toda politica y mo-
delo de desarrollo. Con esta nocién se busca su-
brayar el caracter intencional, de voluntad poli-
tica, de propuesta, de objetivos y de direccién de
los instrumentos para modificar o afianzar las
tendencias estructurales y los resultados obje-
tivados de la interaccién social.

2.2 Tipos de propuestas y niveles sociales
de accién

Las propuesta de politicas pueden clasifi-
carse de acuerdo a diversos criterios; para los
propésitos de analizary formular politicas para
el Desarrollo Rural, es conveniente considerar
dos aspectos: los 4&mbitos o niveles de la dindmi-
ca social que cubre o pretende cubrir, y los as-
pectos y contenidos que privilegia para la
accion.

El siguiente esquema presenta en forma
simplificada, larelacién entre nivel y contenido
de la accién:

NIVELES SOCIALES
QUE PRIVILEGIA LA ACCION

CONTENIDOS DE LA ACCION

Actores: individuos

Psicosocial: motivacién al logro

colectividades Educativos: capacitacién
Técnico-productivo; infraestruct.
Estructuras Sociales: ! Manejo de Cuencas

localidades, microregio-
nes, regiones

Desarrollo Regional; propiedad y
tenencia de la tierra

Procesos: tenencias glo-
bales del funcionamiento
de la sociedad

cién internacional; tecnologia

Mercado; distribucién y dindmica
poblacional; distribucién de ri-
queza; sistema financiero; inser-
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El siguiente esquema sefiala las relaciones de las entradas conceptual y de formulacién de

politicas con el tipo de intervencién.

ENTRADAS LOGICAS TIPOS DE PROPUESTA SEGUN
Conceptual Politicas Niveles Contenidos de
Sociales la accién
Légica de Proyectos y Actores Psicosocial: motiva-
Unidades de Programas de cién al logro
Produccién Desarrollo Educativos: capacit.
Rural Técnico-productivo;
Infraestructura
Naturaleza y Sectorial Estructuras Manejo de cuencas,
funcionamien- (Inter-sec- sociales desarrollo regional;
to del apara- torial propiedad y tenencia
to productivo, de la tierra
divisién so-
cial del tra-
bajo
Reproduccién Politica Procesos Mercado; distribucién
social y 16- Macro y dindmica poblacio-
gica de acu- nal; distribucién de
mulacién riqueza; insercién

internacional

Para la evaluacién de las politicas es nece-
sario considerar, ademas, tres especializacio-
nes académicas:

- elestudiodelaconsistenciade losinstru-
mentos y politicas macro-econémicas, intersec-
toriales y sectoriales y con relacién a los pro-
gramas y proyectos:

- el andlisis institucional; y,

- el examen del tipo de negociacién y de
juegos de poder que se encuentran tras la toma
de decisién.

En sintesis:

- Estos esquemas constituyen una guia
instrumental que permite mostrar las relacio-
nes existentes entre los campos y niveles de
conocimientos, formulacién de politicas y tipos
de propuestas. En la préctica las politicas de
desarrollo rural no se elaboran considerando

los cuatro ampos y sus respectivos niveles.

- Los esquemas permiten ubicar los ele-
mentos que privilegian las conceptualizaciones
ylos sectoresde larealidad a partir de los cuales
intervienen o buscan intervenir las politicas.

- Enelcasodel desarrollo rural, lousual es
tomar como unidad de accién y planificacién a
las familias campesinas; muy escasa veces se
les ubica como parte de estructuras sociales y
muchos menos dentro de los procesos globales
que caracterizan a las sociedades.

- Lo anterior es un contrasentido con res-
pecto a la constatacién proveniente de la dind-
mica social; los sujetos no estdan aislados, sino
que forman parte de una estructura social y su
correspondiente organizacién, las cuales deter-
minan sus peso y posibilidades.

- Las politicas de desarrollo rural no han
generado propuestas para enfrentarse en la
practica a los problemas de las sociedades
rurales.
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No basta con definir niveles sociales y tipos
de accién. Se requiere precisar, a partir de la
légica de produccién y reproduccién de las eco-
nomias campesinas y sociedades rurales, nui-
cleosy estilosde accién para evitar ladispersién
e inutilidad de actividades y para superar las
limitaciones operacionales de los conceptos

Las caracteristicas productivas y reproduc-
tivas de las economias campesinas, reclaman
identificar nicleos problemdticos para deter-
minar nicleos de accién, coherentes en los dis-
tintos niveles: macro, sectorial (intersectorial)
y de programas, para que sean eficaces y
superen las actuales limitaciones.

Los nicleos problemédticos son claves para
entender las situaciones comunes que caracte-
rizan a distintos tipos de campesinos; pero de
ellos no se desprenden recetas comunes para to-
dos los tipos, sino recomendaciones b4sicas a
partir de las cuales privilegiar ciertos aspectos,
de acuerdo a las realidades especificas de las
Sociedades Nacionales.

La identificacién de nicleos probleméticos
supone la elaboracién de tipologias productivas
de campesinos y pequefios productores en
correlacién con:

a) tipologia socio-econémica de microregio-

nes

b) tipologias de estrategias de produccién

familiares

Las politicas diferenciadas suponen:

* Un modelo de desarrollo alternativo.

* Partir de las condiciones de produccién
de los campesinos y de 1as formas especificas en
que se articulan a la sociedad.

* Ubicar los niveles claves en la dindmica
social, los nicleos de accién: macro, sectorial, in-
tersectorial, programas y propuestas en fun-
cién de los procesos generales, las extructuras
sociales y las unidades productivas.

Finalmente, es necesario recordar que las
acciones y propuestas tienen sus limites, y sus
pre-requisitos, y que su éxitonodepende sélode
la capacidad de formular politicas chorentes a
todoslos niveles. La dindmica social impone sus
propias exigencias, provenientes, tanto de los
intereses y juegos de poder de grupos involu-
crados o que se sientan afectados, como de las
condiciones socioeconémicas dadas que
imponen sus rigideces y resistencias. Para ello
esnecesarioinsistir no solamente en la claridad
de objetivos sino en la participacién campesina.
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III. MODELOS DE DESARROLLO,
SOCIEDAD RURAL Y ECONOMIA
CAMPESINA

3.1 Elmodelode desarrolloy el desarrollo
rural.

El papel de la agricultura, de la economia
campesinay, en general, de lasdreasruralesha
cambiado a lo largo del tiempo en América
Latina y el Caribe, debido, entre otros factores,
alos diversos modelos de desarrollo instrumen-
tados en la regién.

En este trabajo se define al modelo de desa-
rrollo como la estrategia de acumulacién y dis-
tribucién, expresada en el conjunto de progra-
mas, politicas y acciones que impulsa el Estado
para asegurar la expansién econémica y conso-
lidacién politica en funcién de la correlacién de
fuerzas de la sociedad, dado un conjunto de res-
tricciones y posibilidades derivadas de la forma
de integracién al mercado mundial en cada fa-
se. En dicha estrategia se busca que cada sector
social y econémico, cumpla un rol definido por
su complementariedad con los objetivos del
modelo. 4/

3.1.1 Modelo Agroexportador

En este modelo, dominante en las primeras
décadas de este siglo, la agricultura cumplié un
rol econémico y politico fundamental, en la
medida que se constituyé en el eje de insercién
en la divisién internacional del trabajo, par-
ticularmente en los caracterizados por su espe-
cializacién agropecuaria.

La agricultura para el mercado interno se
subordiné al polo agroexportador y, muchas ve-
ces, tuvo que competir con alimentos importa-
dos. El ritmo y las posibilidades de crecimiento
de estos dos subsectores fue diverso, asf como
sus formas de organizacién social de la produc-
cién, nivel tecnolégico, disponibilidad de infra-
estructura, y acceso a recurso.

En adicién a su papel en la produccién de
alimentos, la economia campesina tuvo un rol

4/ Brignol, Raul y Crispi, Jaime: "El Campeginado en América
Latina. Una aproximacién tedrica”, Revista de 1a CEPAL, N°
18, Santiago, 1962. Igualmente, M. Chiriboga, "El Estado y las
Polfticas en América Latina", ponencia presentada al XIV
Congreso de la Sociedad Interamericana de Planificaci6n,
Morelia, México 1982. Eugene Havens, Transformacién de la
Agricultura, Acumulacién de Capital y el Estado, Revista
Estudios Rurales Latinoamericanos, Vol. 7, N° 1, Bogot4, 19684.
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fundamental en la provisién de fuerza de tra-
bajo para las zonas de exportacién.

En este modelo, el Estado se ocupé principal-
mente de asegurar la circulacién de los bienes
de exportacién, de larentaagrariaydelafuerza
detrabajo. Para ello se concentré en dos tipos de
politicas: una dirigida a la creacién de infraes-
tructura productiva y, la otra, encaminada a
regular el sistema monetario internacional.

3.1.2 Modelo de Industrializacién por
Sustitucion de Importaciones

El modelo de sustitucién de importaciones
asigné al sector urbano industrial el papel cen-
tral en el desarrollo econémico. El sector agro-
pecuario a través de distintas medidas, se vié
obligado a subordinarse a tal objetivo.

El Estado aseguré el cuamplimiento de estas
funciones por medio de un conjunto de politicas
macroeconémicas y sectoriales, las primeras se
caracterizaron por un marcado sesgo antiagri-
cola. El Estado buscé compensar parcialmente
el sesgo antiagricola del modelo por medio de
politicas sectoriales selectivas.

En algunos paises, este modelo de desarrollo
incluyé6 la ejecucién de determinadas politicas
especificas para los campesinos, principalmen-
te a través de los proyectos de desarrollo rural
integral. Sin embargo, no dejaron de tener un
cariz compensatorio, en algunas circunstancias
asistencial y, en todo caso, beneficiaron a los
campesinos que respondian con facilidad al
criterio empresarial y que cultivaban productos
con mejores precios relativos en el mercado. 5/

El resultado neto del proceso de sustitucién
de importaciones para el sector agropecuario
fue negativo.

A los problemas especificos del sector agro-
pecuario, el modelo sustitutivo agregé, paulati-
namente, otros de tipo global, que terminaron
por hacer crisis. Estosiltimos provenian por un
lado, del cardcter concentrador del modelo y,
por otro, del tipo de relacién con el sector
externo. .

3.1.3 Modelo Neoliberal

A inicios de la década de los ochenta, los

5/ M. Chiriboga, Estudio sobre Polifticas Diferenciadas para el
Desarrollo Rural, Ecuador, IICA, mimeo, 1989.

paises de América Latina y el Caribe enfrenta-
ban, simultdneamente con el lento crecimiento
de la economia, una explosién de demandas so-
ciales acumuladas, que aumentaron en rela-
cién con el crecimiento demografico la urbani-
zacién de las sociedades, la ampliacién de la
cobertura educativa, la difusién de los medios
de comunicacién y la democratizacién de la
mayor parte de paises.

En este contexto se fue pre-figurando para
América Latina un nuevo modelo de desarrollo,
normalmente conocido como neoliberal. Para
este modelo es imprescindible que la economia
latinoamericana y de el Caribe se reestructure
sin interferencias, a través de los mecanismos
del mercado, para lo cual el Estado debe reducir
drédsticamente sus intervenciones, regulacio-
nes y subsidios, es decir, disminuir sus dimen-
siones y presencia en la economia. Los diversos
sectores de la economia, incluyendo el agrope-
cuario, deberdn desarrollarse atendiendo a sus
ventajas comparativas en relacién con el mer-
cado mundial.

Dadas las caracteristicas de las sociedades
latinoamericanas y de el Caribe, la instrumen-
tacién de este tipo de politicas llevé a la concen-
tracién extrema de la riqueza; a la disminucién
del nivel de vida de la poblacién; a la inflacién y
especulacién. Este modelo excluyé frontalmen-
te al sector campesino al poner sus rubros de
produccién en competencia con la agricultura
subsidiada de los paises desarrollados, al in-
crementar sustancialmente los costos de los
insumos productivos, incluyendo el crédito y
reducir los salarios reales de la poblacién.

3.14 Los Efectos de los Modelos de
Desarrollo sobre el Agro y el
Campesinado.

Los efectos de la crisis de los modelos susti-
tutivos de importaciones y losfracasos de las ex-
periencias neoliberales, han agudizado los con-
flictos social y politico, desestabilizando las na-
cientes democracias en la regién y produciendo
serios problemas de gonernabilidad.

Recientemente se ha buscado corregir las
distorsiones en los modelos de desarrollo me-
diante las asi llamadas politicas de ajuste es-
tructural, propiciadas por organismos como el
BIRF y el BID. Estas buscan fortalecer la par-
ticipacién macroeconémicas que en el pasado
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establecieron el sesgo antiagricola.

Sin embargo, estas politicas encierran el
riesgo de preservar las caracteristicas exclu-
yentes y concentradoras de las economias lati-
noamericanas importantes en las estrategias
de desarrollo, y de implementar medidas cohe-
rentes y espcificas, orientadas hacia la pobla-
cién rural y hacia el interior de los paises, las
micro-regiones, las ciudades intermedias, etc.

Se requiere de un modelo de modernizacién
inclusivo de los diferentes sectores de la pobla-
cién, denso en encadenamientos productivos,
autosustentable y competitivo en términos in-
ternacionales; basado en la descentralizacién y
desconcentracién del Estado y en la participa-
cién organizada de los sectores de la sociedad
civil.

3.2 Heterogeneidad agraria y campesina

3.2.1 Economia Campesina y Sociedad
Rural

En esta seccién abordaremos la relacién en-
tre lalégica de produccién y reproduccién de las
familias campesinas con las estructuras socia-
les locales, rurales o micro-regiones, y los pro-
cesos globales. Interesa mostrar la relacién di-
ndmica entre actores, estructuras sociales y
procesos, y su significado para la formulacién
de politicas diferenciadas y para ubicar nicleos
problemadticos que permiten definir nicleos de
accién.

Elsector agrario est4 compuesto por un sub-
sector moderno y otro campesino. E] primero,
organizado bajo la 16gica de mercado, concentra
los cultivos de punta para el consumo urbano y
de exportacién, el grueso del crédito agricola, el
uso deinsumosy técnicas modernas, la mayoria
de tierras bajo riego, y la infraestructura fisica
e institucional.

Este sector estd compuesto por pequefios y
medianos agricultores, grandes explotaciones
agricolas y ganderas, organizados genérica-
mente bajo la forma de Empresa.

El subsector de campesinos y de pequefios
productores de encuentra, en sumayoria, en las
zonas rurales carentes de infraestructura fisica
y social; tienen escaso acceso a los sistemas cre-
diticios y financieros; estdn organizados bajo
una légica orientada a la satisfaccién de sus
necesidades familiares y a garantizar su pro-
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duccién; poseen escasa dotacién de tierra, frag-
mentada y dispersa en la mayoria de los casos,
y ubicadas en las zonas de secano. En este
subsector se concentra el minifundio.

Las diferencias entre los dos subsectores
constituye la base para politicas diferenciadas,
en la medida en que el subsector campesino no
cuenta con el apoyo de la organizacién social
global para su produccién y reproduccién. Al
mismo tiempo, las diferencias existentes al in-
terior del campesinado permite los contenidos
de la politica diferenciada.

3.2.2 Economia Campesina y Légica de
Produccién

En América Latina en los inicios de la déca-
da del 70, coincidentemente con la crisis de las
interpretaciones globales para explicar la din4-
mica econémica y social de los paises (funda-
mentalmente del enfoque de la dependencia), se
comenzé a prestar especial atencién a la natu-
raleza y funcionamiento socioeconémico del
campesinado.

El estudio de las economias campesinas
coincidié con labisqueda de unalectura teérica
que permitiera interpretar los fenémenos eco-
némicos y politicos desde el tejido social o desde
lo social, entendido en sentido amplio y no sélo
en su aceptacién sociolégica.

Asfmismo, dieron lugar a discuciones y de-
bates teéricos acerca de sus caracteristicas y
especificidades, del estatuto teéricode lanocién
de la economia campesina, de los métodos para
analizarlay delas concecuencias para la formu-
lacién e implementacién de politicas.

Las discusiones giran alrededor de alguno o
varios de los siguientes aspectos:

¢ Laespecificidad de 1a economia campesi-
na.

¢ El tipo de las articulaciones y vinculos
entre la economfa campesina y la sociedad
global.

¢ Los métodos para su estudio.

¢ El papel, peso y significado social de la
economia campesina en el conjunto de la
economia.

¢ El destino de las economias campesinas
en sociedades en desarrollo (desaparicién o
permanencia).

¢ Lasteorfas del cambio, afincadas o en los
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enfoques de modernizacién o en los de la
revolucién.

Con respecto a la especificidad, naturaleza y
funcionamiento de la economia campesina, los
estudios y debates se realizan alrededor de la
propuesta de Chayanov, el cual recomendé para
el estudio de las economias campesinas, prestar
atencién al cicloagricolay el cardcter estacional
de la agricultura, y al ciclo familiar.

Las dicusiones, investigaciones, aportes de
la antropologia y otras disciplinas condujeron
finalmente, a establecer empirica y teérica-
mente que las familias campesinas producian
bajo una forma especifica de organizacién y con
una légica o racionalidad econémica propia.

3.3. Sistemas de Produccién

Paralelamente a las discusiones y definicio-
nes resefiadas, se abrié paso el enfoque de siste-
mas para analizar la actividad agricola y las
formas de produccién campesinas. Este enfo-
que, desarrollado tanto en las ciencias agroné-
micas como en las sociales, posibilita un acerca-
miento interdisciplinario al tema, cuyos frutos
aun estdn en elaboracién. 6/

El enfoque se basa en principios comunes a
las distintas disciplinas: el sistema es m4s que
la suma de sus partes, es el resultado de la inte-
raccién de las mismas; se caracteriza por una
temporalidad y especialidad propias, y tiene
una légica especifica.

Gracias a los avances en ambas disciplinas,
es posible retomar un enfoque que permita ana-
lizar la actividad agropecuaria, y asumir que el
sistema de produccién estd constituido por las
condiciones y situacién de produccién y las res-
puestas de los productores, lo que significa pres-
tar atencién a la interaccién de por lo menos las
siguientes dimensiones:

* Agroecologia

¢ Socio-econ6mica

¢ Técnico-Productiva
¢ Politica y cultural

8/ VerNolte, Enrique y Ruiz, Manuel (editores) “Ciencias Sociales
y Enfoque de Sistemas Agropecuarios”. Editorial Rispal. 1989.
Lima, Peri. Junta Acuerdo de Cartagena-PADT- Rural.
Metodologfas para el Estudio de los Sistemas de Produccién
Agricola con Fines de Desarrollo Rural. Venezuela. 1988.

Desde esta perspectiva, se define como 16gi-
ca del sistema de produccién al resultado de la
interaccién entre condiciones y situacién de
produccién y las respuestas de los productores.
La légica del sistema estd en fntima conexién
con la racionalidad econémica del productor,
expresada en la orientacién de su produccién o
hacia la satisfaccién de sus necesidades fami-
liares y productivas o hacia la ganancia y
acumulacién.

Conviene recordar que las condiciones y si-
tuacién de produccién no se agotan sélo en el
dmbito de accién directa del productor; por lo
cual es necesario distinguir las condiciones y
situacién de produccién inmediatas (relaciona-
das con el Ambitode gestién ydecisién del pro-
ductor), de las mediatas (situacién y procesos
socio-econémicos, politicos, culturales, agro-
ecolégicos, espacio fisico y social que enmarcan
la actividad productiva en la finca o parcela).

Los sistemas de produccién tienen una 16-
gicade produccién (intimamente conectada ala
légica o racionalidad del productor), pero,
adem4ds tienen una légica de reproduccién,
expresada no sélo por sus propias condiciones.
sino por la manera en que forman parte de la
produccién como proceso social, y que les seiiala
sus limites y posibilidades.

3.4 Las Micro-regiones

Para los propésitos de desarrollo rural, en
este trabajo se define como micro-regién a la
sociedad local, considerada como el conjunto
minimo de relaciones e instituciones sociales,
especialmente establecidas que permite com-
prender la reproduccién de las familias rurales
y campesinas que la conforman, y el funciona-
miento del poder. En otras palabras, las micro-
regiones son estructuras sociales locales en las
que los diversos actores que las componen, indi-
viduales y colectivos, establecen un entramado
denso de relaciones econémicas, sociales,
politicas y culturales.

Lamicro-regién estd conformada poruna zo-
na rural y uno o m4s centros poblados, los que,
en general, son ciudades intermedias o centros
comerciales y administrativos.

Lamicro-regién implica una divisién del tra-
bajo entre agricultores y/o pastores y comer-
ciantes, artesanos, prestadores de servicios y,
crecientemente, trabajadores de la agroin-
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dustria, empleados de instituciones publicas
locales y profesionales.

3.4.1 Micro-regiones: Relacién Ciudad-
Campo y Organizacién de la
Produccion.

Las relaciones entre las dreas rurales y el
centro poblado se caracterizan por encadena-
mientos econémicos de diverso tipo, tanto hacia
adelante como hacia atrés, a partir de la pro-
duccién agropecuaria. Tradicionalmente, estos
se reducen al acopio, almacenamiento y comer-
cializacién de productos originados en las dreas
rurales o a la provisién y adquisicién de insu-
mos y servicios bdsicos, en la mayor parte con
destino y originados fuera de la micro-regién.

En otras situaciones, los encadenamientos
implican algin grado de procesamiento y
transformacién local de los productos de origen
agropecuario. Igualmente, pueden involucrar
el procesamiento de insumos; la reparacién de
equipos y maquinas; la provisién de servicios
profesionales en el campo de la extensién; la
divulgacién de informacién clave para la
produccién agropecuaria.

En las zonas de predominancia ¢campesina,
la micro-regién est4 compuesta, usualmente,
por un centro poblado donde residen los inte-
grantes del poder local, y un 4rea rural circun-
dante que generauna produccién agropecuaria,
que circula por medio del centro poblado hacia
la economia y sociedad nacional.

En un mismo pais o regién coexisten distin-
tos tipos de microregiones: la gama de combina-
ciones posibles es amplia, lo que da lugar a di-
versas estructuras sociales. En ese sentido, el
concepto de microregién -como todo concepto-
debe se usado con precisién y flexibilidad para
dar cuenta de las diferentes realidades.

Las condiciones y situacién de produccién
obligan alos campesinos a establecer relaciones
asimétricas de intercambio y clientelismo con
los grupos de poder de los centros micro-regio-
nales, que son vitales para lareproduccién cam-
pesina. Es por medio de este tipo de relaciones
que se extrae el excedente campesino y se los
distribuye a nivel micro-regional; y que se esta-
blecen las formas de poder y dominio en las
areas rurales; en la medida que los grupos do-
minantes micro-regionales -que residen en los
centros poblados- controlan aspectos criticos de

-86-

Pequeitos Agricultores

la reproduccién campesina. Sin embargo, allf
donde el Estado o 1as empresas privadasjuegan
un papel importante en la repoduccién
campesina, estas relaciones se modifican y se
transforma la naturaleza de las vinculaciones
entre campesinos y grupos de poder locales.

3.4.2 Micro-regién, Estado y Densifica-
cién de la Sociedad Civil.

Normalmente, aunque no siempre, la micro-
regién es reconocida por el Estado como unidad
politico administrativa.7/ Cuando ello ocurre,
el centro micro-regional es asiento de organis-
mos publicos de diversa indole, tanto nacionles
como locales, elegidos o no por la poblacién de la
zona.

Uno de los cambios m4s significativos que se
estdn produciendo en los paises de América La-
tinay el Caribe esla densificacién de la sociedad
civil micro-regional. No solamente que las co-
munidades campesinas se asocian en uniones
campesinas locales, sino que se conforman va-
rias formas de representacién de intereses par-
ticulares o generales.

Estas asociaciones conforman, en cierto mo-
mento, coaliciones micro-regionales que plan-
tean sus reinvindicaciones y demandas frente
al poder central o regional. Gran nimero de los
paros civicos, municipales y cantonales son ex-
presién de estos nuevos movimientos sociales
micro-regionales.

La densificacién repercute en el funciona-
miento de los sistemas politicos localesy contri-
buye a lograr una mayor separacién de poder
publicoy privado. Los partidos politicos tienden
a basarse cada vez méds en esas organizaciones
y menos en los caciques locales. En este con-
texto la nocién de ciudadania se desarrolla y los
gobiernos locales adquieren mayor legitimidad.
Losprocesosde este tipo se ven favorecidos, asu
vez, por la profundizacién de la democracia en
nuestros paises. 8/

7/ En muchos casos, la micro-regién no coincide con una unidad
polftico-administrativa, en otros, mis de una micro-regién
puede enmarcarse en una unidad polftico administrativa. Los
limites de una micro-regi6én pueden variar a lo largo del tiempo
por loque la relacién entre una y otra se modifican, atc., Ctr. M.
Chiriboga, R. Landfn y J. Borja, “Los Cimientos de una Nueva
Sociedad, C. inos, Cant y Desarrollo®, IICA-MBS,
Quito, 1989.

8/ M. Chiriboga, “Crisis Economfa y Movimiento Campesino e
Indigena®, Revista Andina No 6, Cusco, Julio de 19886.
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8.4.8 Micro-regién: Generacién de
Excedente y Articulacién Socio-
Econémica

Las micro-regiones no constituyen sistemas
sociales autdrquicos, por el contrario, si bien es
posible reconocerles cierta autonomia, estable-
cen relaciones econémicas, sociales, culturales
y politicas con las sociedades regional, nacional
e internacional, de las cuales reciben un con-
junto de influencias.

Los términos de esa relacién cambian de
micro-regién a micro-regién, en funcién del tipo
y grado de diversificacién de la estructura pro-
ductiva, del valor que se agrega anivel local, del
cardcter y capacidad de gestién de los comer-
ciantes, pequefios industriales y prestadores de
servicios locales y de la fuerza y representati-
vidad que tienen los organismos piblicos y lo-
cales.

La retencién del excedente a nivel micro-re-
gional, depende tanto de la infraestructura pro-
ductiva como de la forma en que se distribuye al
interior de las micro-regiones. Conforme los
campesinos aumentan su participacién en éste
y enlos otros elementos de la produccién, mayor
es el volumen que se conserva en la micro-re-
gi6én. Esta posibilidad, a su vez, depende de la
autonomia de los campesinos respecto a los po-
deres locales para produccién y reproduccién y
de la densificacién de la sociedad civil micro-
regional.

3.4.4 Micro-regién como Unidad
Minima de Planificacién

La micro-regién constituye la unidad mi-
nima de planificacién y accién para el desarollo
rural, si entendemos por éste un proceso de
transformacién de la estructura social local y de
las relaciones de éste con la sociedad nacional,
que modifique sustancialmente las condiciones
econdémicas, sociales y politicas de la poblacién
campesina.

Este proceso de desarrollo implica impulsar
un proceso de transformacién micro-regional,
lo que conlleva un reforzamiento de la economfa
local, diversificacién productiva, capacidad de
retencién del excedente, densificacién de la so-
ciedad civil, representatividad de sus gobier-
nos, y participacién de la poblacién. El tipo de
acciones a realizarse debe estar en relacién

directa con el tipo de estructura social, econé-
mica y cultural de la micro-regién y susten-
tadas en un modelo de desarrollo alternativo.

3.5 Las Politicas Sectoriales

Las Politicas Sectoriales definen los conte-
nidos y direccién de la politica estatal respecto
a un dmbito de la realidad, sea éste econémico
osocial. En cada caso establecen las prioridades
y orientaciones en cuanto a los subsectores pro-
ductivos y sociales que orientadas en cuanto a
los subsectores productivos y sociales que pro-
vilegian, los contenidos y caracteristicas de las
intervenciones, asf como técnicos, humanos y
financieros que se asignan.

Con fines analiticos y de formulacién de es-
trategias, en este trabajo las politicas sectoria-
les se agrupardn en funcién de su direcciona-
lidad, objetivos y 4mbitos de accién. De acuerdo
con esta metodologia, las politicas sectoriales se
clasifican en tres grandes grupos:

¢ Las dirigidas a las actividades produc-
tivas.

¢ Las dirigidas a las condiciones de repro-
duccién de la actividad econémica; y;

¢ Las dirigidas a las condiciones de repro-
duccién de la fuerza de trabajo. 9/

3.5.1 Politicas Sectoriales Dirigidas a
las Actividades Productivas

Las politicas sectoriales dirigidas a las acti-
vidades productivas, como por ejemplo las del
sector agropecuario o industrial, tienen como
objetivo incidir en las condiciones de la produc-
cién, mediante la asignacién de recursos finan-
cieros, subsidios, insumos, sistemas de comer-
cializacién.

Este tipo de politicas, para el caso del sector
agropecuario, puede dividirse en dos grandes
ejes: la politica agraria y la politica agricola.10/
La primera estd relacionada con la capacidad

% En el caso de polfticas de empleo que hacen relacién tanto a la
polftica productiva de un pafs como a la polftica social
(emdxclonel dela npodueadn de la fuerza de trabajo) y.adn

vinculada a la ampliacién de las condiciones de
producdén E1 hecho que no se visualice esas relaciones lleva
muchas veces a polfticas contradictorias.

10/ Cfr. Arturo Warman, “Frente a la Crisis Polftica Agraria o
Polftica Agricola”, en A. Warman “Ensayoe sobre el
Campesinado en México”®, Edit. Nueva Imagen, México, 1980.
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del Estado de afectar la distribucién existente
de la tierra y el agua entre los diversos tipos de
productores rurales. En ese sentido, constituye
una intervencién sobre las relaciones de pro-
duccién en el campo y estd asociada con los pro-
gramas de reforma agraria.

El segundo tipo de politica, la agricola, se
refiere a las acciones del Estado con respecto a
la produccién agropecuaria. En América Latina
y el Caribe, tradicionalmente ha beneficiado a
la agricultura empresarial tanto a través del
volumen de recursos proporcionados, como de
la orientacién de sus contenidos.

Las politicas sectoriales dirigidas al sector
rural no se deben limitar a las agropecuarias.
Resultan tan importantes para las politicas di-
ferenciadas en el sentido definido anteriormen-
te, las industriales, comerciales o financieras,
en funcién, no solamente de la agroindustria,
sino de todas aquellas actividades de transfor-
macién que puedan generarse en los pequefios
centros micro-regionales. Obviamente, este ti-
po de politicas son importantes para la genera-
cién de empleo a nivel local y micro-regional.

Las politicas industriales usualmente se
han caracterizado por un fuerte sesgo urbano
por lo que, en general, han tenido poca inciden-
cia en el desarrollo de las 4reas rurales.

Adicionalmente, es necesario coordinar las
politicas sectoriales y desarrollar una aproxi-
macién de tipo inter-sectorial a las 4reas rura-
les, para fortalecer y acrecentar los encadena-
mientos productivos y de empleo a nivel micro-
regional que son factores claves para el desa-
rrollo rural y econémico en general.

3.5.2 Las politicas Sectoriales Dirigi-
das a Elevar las Condiciones
Generales de la Reproduccién de
la Actividad Econémica.

Estas politicas inciden en las condiciones
materiales de la reproduccién capitalista, a tra-
vés de inversiones. Estas inversiones expanden
considerablemente las posibilidades de desa-
rrollo de las fuerzas productivas general de la
economia. La expansién de la infraestructura
productiva interesa al conjunto de los agentes
econémicos y normalmente es el Estado quien
asume la planificacién y ampliacién de dichos
servicios por medio de instituciones especia-
lizadas.
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El desarrollo micro-regional es impensable
sin este tipo de inversiones. Sin embargo, las
instituciones publicas caracterizadas funda-
mentalmente por una orientacién tecnicista,
estdn centradas en responder a las demandas
de las ciudades y de los sectores empresariales
tal como sucede, por ejemplo, con las institucio-
nes encargadas del riego, las que se especiali-
zan en la construccién de grandes obras que sélo
se pueden rentabilizar con cultivos dirigidos a
mercados estables y que requieren importantes
inversiones.

3.5.3 Politica Sectorial Dirigida a
Modificar las Caracteristicas
Cualitativas de la Fuerza de
Trabajo e Incidir en sus
Condiciones de Reproduccién

El primer aspecto guarda relacién con la
calificacién de la mano de obra paralos diversos
niveles del sistema econémico, y se realiza me-
diante los programas de educacién y de capaci-
tacién. Las caracteristicas de esa calificacién
inciden en las condiciones de reproduccién de la
actividad econémica y, en ese sentido, estdn
relacionadas con el segundo tipo de politicas
sectoriales.

El segundo aspecto de esta politica sectorial
serefiere a aquellas acciones necesarias parala
reproduccién, generalmente no asumidasporla
inversién privada: salud, seguridad social, re-
creacién, vivienda, cuidado de vejez, etc. Com-
prende desembolsos directos en bienes y servi-
cios corrientes (salud, educacién), gastos de ca-
pital (vivienda), transferencias (pensiones, be-
cas)y subsidios 11/. Cada una de estas politicas
estd a cargo de instituciones especializadas,
normalmente portadoras de una légica de fun-
cionamiento, ideologia y reglas de actuacién
propias.

La ejecucién de las politicas sectoriales de-
pende, no solamente de los diagnésticos, formu-
larios, programas de accién y de capacidad
técnico-administrativay de gestién de cada ins-
titucién, sino también, del conjunto de procedi-
mientos institucionales globales definidos en
cada paifs.

11/ lan Gough, Gastos del Estado en el Capitalismo Avanzado, en
H. Sonntag y H. Velecillos, “El Estado en el Capitalismo
Contemporéneo®, Siglo XXI Editores, México, 1979.
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Existe cierto tipo de politicas que cruzan el
conjunto de'estrategias sectoriales y que estédn
relacionadas con elementos centrales del mode-
lo de desarrollo. Estas politicas pudieran lla-
marse transectoriales y comprenden las diri-
gidas hacia la muyjer, la juventud rural, a pro-
mover el respeto pleno de los derechos huma-
nos, a la preservacién y desarrollo de los recur-
sos naturales, a los pueblos indigenas.

En sintesis, el desarrollo rural implica poli-
ticas sectoriales, intersectoriales y transecto-
riales. Sin embargo, éstas son elaboradas por
politicos, técnicos y burécratas, normalmente
de experiencia urbana, lo cual marca los conte-
nidos de esas politicas y su imposicién a las
dreas rurales. Frente a ello, es necesario recor-
dar que cada micro-regién exige acciones espe-
cificas que solamente pueden definirse en
relacién con la poblacién.

3.6 La Politica Macroeconémica

Anteriormente se discutié la légica de los
modelos de desarrollo y se explicé que la crisis
de los paises latinoamericanos proviene de su
incapacidad para realizar cambios en sus socie-
dades.

A pesar de las politicas de ajuste realizadas
en los diversos paises en la década del ochenta,
persiste el profundo desajuste entre las necesi-
dadesy aspiraciones de la poblacién y 1a capaci-
dad del aparato productivo e institucional para
atenderlas.

Sélo una estrategia orientada a cambiar el
modelo de desarrollo de los paises de América
Latina, fundamentada en una decisién politica
de impulsar un patrén de crecimiento estable y
redistributivo podr4 crear una dindmica econé-
micay social que tienda a superarlos problemas
estructurales que impiden desatar las fuerzas
dindmicas del cambio en beneficio de la mayo-
ria de la poblacién. Estos cambios estédn, por su-
puesto, condicionados por las relaciones de in-
sercién en los mercados mundiales y las dife-
rentes relaciones politicas entre los Estados la-
tinoamericanos y los paises industrializados.

3.6.1 Las Politicas Macroeconémicas
La politica macroeconémica orienta el pa-

trén global de la acumulacién y expresa la ma-
nera como el Estadoy los Gobiernos conciben el

modelo de desarrollo que en un perfodo histé-
rico determinado se implementa en una socie-
dad. La politica macroeconémica es fundamen-
tal para establecer los limites y alcances de la
acumulacién a nivel de sectores de la actividad
econémica, de agentes y regiones. Ella regula
bédsicamente: el crecimiento y su estabilidad, la
decisién entre inversién y consumo, el uso del
excedente econémico global, la especializacién
del capital y la produccién entre mercado in-
terno y/o externo; la distribucién del excedente
entre el capital, el trabajo y los poseedores de
tierra, y el uso relativo de los factores. Final-
mente, la politica macroeconémica, aumenta o
disminuye la incertidumbre y los riesgos en el
proceso de inversién y en la recuperacién del
capital invertido; poniendo asf el marco indis-
pensable para que la economia y la sociedad se
muevan a un ritmo lento o dindmico.

La politica macroeconémica debe tener co-
herencia interna en sus objetivos e instrumen-
tos, y con las politicas sectoriales que de ella se
deriven. Esta coherencia es fundamental para
la estabilidad del proceso de acumulacién en los
diferentes sectores de la economia. Los progra-
masy proyectos también deben seguir el mismo
criterio.

1. Politica cambiaria y comercial

En general, los instrumentos m4s sobresa-
lientes de esta politica son el tipo de cambio, los
aranceles y subsidios. El manejo del crédito ex-
ternoy de lasreservasinternacionales también
tienen una estrecha relacién con esos instru-
mentos.

El mayor efecto que las politicas macroeco-
némicas producen sobre el sector agropecuario,
se deriva del manejo de la tasa de cambio y la
politica comercial, ya que el tipo de cambio real
(TCR) desempefia una funcién central en laren-
tabilidad de los productores comerciales de la
agricultura, tanto de exportables como de com-
petidores de importaciones, y en los no comer-
ciales via ingresos.

La TCR (relacién entre el precio de los pro-
ductos comerciales y el precio de los no comer-
ciales) proporciona una sefial muy importante a
largo plazo para asignacién de los recursos
entre los sectores. Por ello, la relacién politica
macroeconémica-politicas sectoriales para la
agricultura, pasaa través de los efectos del TCR
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sobre el desarrollo agricola.

La politica cambiaria tradicionalmente se
ha complementado con la politica comercial, ha-
ciendo uso de aranceles, subsidios, gravdme-
nes, cuotas y medidas para-arancelarias. Todos
estos mecanismos se han dirigido tradicional-
mente a proteger la industria y en menor grado
algunos rubros de la agricultura, bajo el esque-
ma de mantener bajos los precios de los alimen-
tos por razones de orden social y politico. Los
campesinos han sido las victimas de estas poli-
ticas porque la sociedad no les ha reconocido el
valor de su trabajo, debiendo subsidiar con
transferencias de ingreso implicitas al resto de
la economia. Estas politicas han aumentado la
diferenciacién econémica y social al interior de
la agricultura y aceleran la pauperizacién y
descomposicién de amplias capas de campesi-
nado, con un aceleramiento en la migracién
rural-urbana.

Durante la crisis de los ochenta, se aplicé
una politica de ajuste fundamentada en una
devaluacién cambiaria que buscaba un tipo de
cambio de paridad. Esta politica ha incentiva-
do, mediante el mecanismo de precios, las ex-
portaciones agricolas, pero al mismo tiempo no
ha estado acompariada de politicas macroeco-
némicas y sectoriales que aumenten la produc-
tividad y la competitividad en el mediano y lar-
go plazo, haciendo frégil el aparato exportador.
Esta politica cambiaria se ha combinado con
politicas monetarias, fiscales y de salarios que
han deprimido la demanda interna y dismi-
nuido las importaciones.

El efecto neto sobre la agricultura de una
politica de ajuste fundamentada en el manejo
de la tasa de cambio y el gasto publico, depende
de la manera como estos instrumentos se arti-
culen con el resto de las politicas de cardcter
macroeconémico y sectorial. El efecto sobre la
economia campesina dependerd, igualmente,
dela manera como se le privilegie o no, sea como
productora de alimentos, como retenedora dela
migracién rural-urbana, o como elemento de
equilibrio social en el campo.

2. Politica monetaria y crediticia
La politica monetaria persigue por lo gene-
ral regular el crecimiento de los medios de pago,

para mantener una moneda sana y su control
por el Estado. Las regulaciones de los efectos

-90-

Pequeiios Agricultores

provenientes del sector externo, también hace
parte de la politica monetaria. El crédito como
instrumento de la politica cample el papel de
transferir recursos hacia diferentes sectores
para que la actividad productiva y comercial se
mantenga.

En los paises de América Latina y el Caribe
se encuentran dos tipos de manejo de la politica
monetaria: una permisiva (utilizada en los afios
sesentay setentay en épocas de auge de las eco-
nomias, y tenia como fundamento una politica
defomento con tasas de interés selectivasy sub-
sidiadas) y otra, restrictiva (propia de las épo-
cas de crisisy se utilizé en las politicas de ajuste
para restringir los medios de pago y desmontar
las tasas de interés de fomento, eliminando
buena parte de los subsidios implicitos).

La emisién monetariaha sido un instrumen-
to permanente en América Latina para suplir
los recursos fiscales y atender problemas finan-
cieros de las empresas estatales. El crédito in-
terno y externo se ha utilizado para apoyar los
procesos de acumulacién fundamentados en
modelos de desarrollo bimodales, con la conse-
cuencia de una concentracién de los recursos en
los sectores exportadores, agroindustriales, co-
merciales e industriales oligopélicos; en cambio
los pequefios productores han tenido serias
dificultades para acceder al crédito.

Los programas de desarrollo rural y las re-
formas agrarias lograron introducir lineas de
crédito especializadas para la agricultura cam-
pesina, pero las politicas de ajuste han ido des-
montando estos sistemas de crédito selectivo.

El crédito de fomento se ha utilizado en mu-
chos paises, no como un instrumento para po-
tenciar la capacidad productiva financiando in-
versiones de mediano y largo plazo, sino méds
bien como un instrumento para sostener la
produccién a través del suministro de capital de
trabajo. La politica monetaria es responsable
en buena parte de la descapitalizacién del sec-
tor agropecuario, del no acceso de los pequefios
productores a los recursos crediticios y de la
poca capacidad de la agricultura para dar una
mayor respuesta a las exigencias de la econo-
mia. Al supeditar la politica crediticia a la mo-
netaria, se perjudica enormemente a la produc-
cién y se cierran las vias de transferencias del
ahorro privado y piblico hacia los agricultores
e industriales pequefios y medianos, y mucho
maés hacia las economias informales.
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3. Politica fiscal y de gasto piblico

La politica fiscal, al manejar las herramien-
tas delingresoy gasto publicos, se constituye en
un punto focal de la intervencién del Estado
para lograr una distribucién m4s equitativa del
ingresoy lariqueza paramejorar la situacién de
ciertos grupos sociales, sortear los ciclos econé-
micos ddndole estabilidad al sistema, y dar una
direccién preferencial de recursos hacia ciertos
sectores y actividades econémicas.

En América Latinay el Caribe en general, se
presenta recurrentemente déficit fiscales como
resultado de problemas estructurales relacio-
nados tanto con elementos internos como exter-
nos. El déficit fiscal fluctiia entre el 1%y el 10%
del PBI, presentando diferencias significativas
por grupos de paises. Su financiacién se ha he-
cho hasta antes de la crisis de los ochenta, con
recursos internos y de crédito externo. La crisis
de 1982 agoté6 en buena parte ese tipo de
politica. '

La estructura tributaria inequitativa, refle-
jo de factores estructurales de poder, hace que
el déficit fiscal sea una constante en nuestras
economias, conduciendo a la inflacién y a un
creciente endeudamiento externo.

A partir del 1982, América Latina se convir-
ti6 en un exportador neto de recursos financie-
ros por la creciente deuda externa, la disminu-
cién de los flujos del crédito externo y la fuga de
capitales en biisqueda de mejores rendimientos
y seguridad. Todo ello se ha reflejado en la dis-
minucién del gasto y la inversién publica, en
menores ingresos tributarios directos, en res-
tricciones de la demanda interna, inflacién y
una restriccién profunda a las posibilidades de
desarrollo econémico y social.

El sector agropecuario se ha visto afectado
por estos factores. Al interior de la agricultura,
los més afectados han sido las economfas cam-
pesinas y pequeiios y medianos productores
capitalistas, que no han sido suficientemente
compensados con los créditos externos para el
desarrollo de actividades que beneficien a las
comunidades rurales.

Las politicas de desarrollo rural han tenido
efectos tenues y diferenciadores en el sector
rural, mas no han generado transformaciones
significativas en toda la estructura agraria.

La inversién y el gasto publico, tienden a
concentrarse en los grandes centros urbanos

como resultado de la operacién del modelo de
desarrollo que privilegia actividades urbano-
industriales y tiende a concentrar la poblacién
en esos centros. Los desequilibrios regionales
son apenas un reflejo de la actuacién de estas
fuerzas centripetas que concentran los
excedentes piblicos y privadas en las ciudades,
en desmedro del sector rural.

4. Politica de ingresos y precios

Lapolitica de ingresos y precios se refiere no
sélo a las intervenciones directas que hace el
Estado sobre los salarios o los incentivos a la
produccién via precios de sustentacién, sino
también a los efectos indirectos que sobre los
precios relativos de la agricultura tienen las
medidas de politica macroeconémica.

Las intervenciones directas sobre los sala-
rios buscan fijar unos minimos de ingreso para
la subsistencia de las familias. Sin embargo, los
salarios nominales fijados oficialmente se ven
fuertemente afectados por la inflacién y las po-
liticas macroeconémicas, que tienen un peso
mayor en la definicién de los ingresos
sectoriales.

Los precios de sustentacién de productos
agricolas generalmente sé6lo favorecen a los
agricultores comerciales que producen granos o
productos no perecederos. En los paises latinoa-
mericanos en general, la contraparte a la pro-
teccién industrial ha sido el gravamen a la agri-
culturaatravés delabusquedadebajosprecios,
impuestos directos a los productos o a las expor-
taciones, distribucién gubernamental entre
otros.

Los efectos indirectos de la politica macroe-
conémica sobre la agricultura afectan y muchas
veces anulan los efectos benéficos de las politi-
cas de intervencién directa, como la de precios,
o el gasto publico. Los incentivos ala produccién
se hacen a través del gasto publico o con inter-
venciones directas que lo complementan, para
producir aumentos en los ingresos sectoriales
afectan la produccién y los ingresos de una
manera desigual segin los actores del proceso
productivo; por lo general sus efectos no son
suficientes para transferir recursos de otros
sectores a la agricultura.

Una politica de precios para aumentar el
ingreso de los productores requiere de medidas
de proteccién a los consumidores, para que no
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reduzcan su ingreso real, asi como mecanismos
de cambio técnico para que la inflacién por el
lado de la oferta no persista. En los paises lati-
noamericanos debido al peso que tienen los pro-
ductos agricolas comerciales, las politicas co-
merciales y cambiarias, pueden llegar a influir
mas en la agricultura que en el resto de la eco-
nomia, via TRC. Las politicas de intervencién
directa con estimulos a la produccién por pre-
cios, son asf un elemento débil considerado ai-
sladamente para mejorar el ingreso de los pro-
ductores; lo cual permite decir que una politica
de precios e ingresos sectorial requiere una po-
litica macroeconémica apropiada; especial-
mente comercial (proteccién - no proteccién) y
cambiaria (tasa real de cambio).

3.7 Sistema institucional para el
desarrollo rural

Los programas de desarrollo rural implican
la ejecucién simultdnea de acciones provenien-
tes de diversas politicas e instancias sectoria-
les, en un 4mbito de produccién y reproduccién
campesina, especialmente determinado: una
zona, una jurisdiccién politico - administrativa,
en suma una micro-regién.

En la elaboracién y ejecucién de los proyec-
tos, como norma habitual, participan diversos
actores institucionales: agencias estatales sec-
toriales; organismos privados nacionales; orga-
nismos internacionales de financiamiento y de
cooperacién técnica.

La experiencia de América Latina y el Cari-
be muestra que el procesode desarrollorural no
depende sélo de decisiones y acciones realiza-
das a nivel de la micro-regién, sino también, y
en medida importante, del contexto global, y de
las politicas que se toman a ese nivel: ma-
croecondémicas, sectoriales e intersectoriales.

Las politicas diferenciadas para el desarro-
llo rural, necesitan de un sistema institucional
eficiente y dgil, al interior del cual exista un or-
ganismo conformado por una instancia de coor-
dinacién y decisién ubicada al mds alto nivel
politico y por instituciones localizadas a nivel
micro-regional encargadas de la formulacién,
ejecucién y seguimiento de programas y
proyectos.

El requerimiento de un sistema institucio-
nal como el sefialado estd destinado a enfrentar
algunos problemas tipicos de los organismos
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dedicados al desarrollo rural:

¢ Ausenciade mecanismos de coordinacién
entre las instancias a cargo de las politicas ma-
cro-econémicas y sectoriales y las de desarrollo
rural.

¢ Ausencia en las instituciones sectoriales
de lineas de trabajo para las dreas rurales y los
productores campesinos.

* Ausencia de mecanismos reales que ase-
guren la participacién de la poblacién campesi-
na y la coordinacién interinstitucional a nivel
local. 12/

* Engorrosos sistemas de contratacién
publica, en que intervienen instituciones de
diferente nivel.

¢ Ausencia de mecanismos de negociacién
de crédito externo, flujos de desembolsos y de
recursos financieros internos dgiles y
oportunos. 13/

* Poca participacién de los gobiernos
regionales y locales en el desarrollo rural y en
general limitaciones en cuanto a su autonomia
para tomar decisiones.

Para cumplir esas funciones, se requiere que
al interior del sistema institucional exista una
instanciade coordinaciény decisién, que cuente
con apoyo politico, amplia capacidad de gestién
financiera y administrativa; clara divisién de
funciones; personal de alto nivel técnico; siste-
mas de evaluacién y seguimiento; metodologias
para la formulacién de programas y proyectos;
modalidades de capacitacién y motivacién del
personal que participa en los programas.

El sistema institucional para las politicas
diferenciadas, (ver gréfico pag. 32) se caracteri-
za, entre otros, por cuatro principios bdsicos:
coherencia, coordinacién, capacidad de nego-
ciacién y mecanismos de participacién.

12/ Uno de los problemas centrales de los proyectos de desarrollo
rural es la dificultad de superar la légica corporativa queanima
a las instituciones sectoriales. Cada una procede con sus
metodologfas, prioridades y metas y no con los requerimientos
de una accién compartida. Cfr. Nelson G. Delgado, Polfticas
Diferenciadas de Desenvolvimiento Rural no Brasil, 1ICA,
mecano, 1989.

13/ En algunos pafses se han constituido fondos financieros
especiales para el desarrollo rural que aseguren
simultdneamente disponibilidad de recursos financieros y
celeridad. Es el caso por ejemplo de Colombia y Ecuad
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SISTEMA INSTITUCIONAL PARA POLITICAS DIFERENCIADAS
PARA EL DESARROLLO RURAL

SISTEMA DE PLANIFICACION

Organismos Macro-Econ6émicos

Organismos Sectoriales

v v v
Productivos Reproductivos Reproductivos
(a) condiciones de fuerza de

produccién (b) trabajo (c)
Organizaciones Organizaciones
internacionales nacionales
Financiamiento ONGs
Cooperacién técnica Desarrollo Gremios

Rural

Confinanciacién Iglesias
ONGs Universidades

Micro-regiones campesinas

Economfas campesinas y pequeiios productores

(a) PRODUCTIVAS:
Crédito, generacién y transferencia de tec-
nologia, comercializacién, reforma agra-
ria, colonizacién y legislacién de tierras.

(b) REPRODUCTIVAS DE LAS
CONDICIONES DE PRODUCCION:
Carreteras y caminos vecinales, obras de
riego, electricidad, teléfonos y comunica-
ciones rurales, conservacién de suelos y re-
cursos naturales, sistemas de transporte.

(c) REPRODUCTIVAS DE LA FUERZA DE
TRABAJO
Educacidn y capacitacién, vivienda, salud,
recreacién, empleo, nutricién y bienestar
social. '

IV PROPUESTA DE POLITICAS
DIFERENCIADAS PARA EL
DESARROLLO RURAL

En el capituloinicial se definié a las politicas
diferenciadas para el desarrollo rural como
aquellas acciones dirigidas a generar un
proceso de transformacién de las sociedades
rurales y de las relaciones asimétricas que
mantienen éstas con la sociedad y economia
nacional.

La propuesta planteada exige partir simul-
tdneamente del reconocimiento de las particu-
laridades de la economia campesina y de la so-
ciedad rural y del tipo de relaciones que esta-
blecen con la sociedad nacional, para conseguir
su transformacién.

La aplicacién de politicas diferenciadas de-
manda una serie de cambios, tanto en el contex-
to en que los campesinos y las sociedades rura-
les estdn inmersas como en las politicas ma-
croeconémicas y sectoriales que inciden en ello;
cambios en el Estado y en el sistema institucio-
nal para el desarrollo niral con el que cuentan
los paises; asf como una nueva forma de enten-
der e instrumentar acciones en las dreas rura-
les.

Las politicas diferenciadas deben ser
integradas/integrales, descentralizadas y
participativas.

4.1 Micro-regiones

4.1.1 Niveles Sociales y Niicleos de
Actividad

Se parte de la nocién de sistema social para
aproximarse al problema del desarrollo rural,
entendido como proceso socio-econémico, y para
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identificar las condiciones minimas para la for-
mulacién y ejecucién de politicas diferenciadas.
El enfoque de sistema social atraviesa todo el
estudio, y sustenta los esquemas conceptuales
planteados para aproximarse al tema.

En funcién de la complejidad del problema
del desarrollo rural -expresién de un sistema
social- del andlisis y de la formulacién de pro-
puestas de politicas, se debe atender a dos
aspectos:

¢ Los niveles sociales que tienen que ser
considerados para comprender el problema y
las posibilidades del desarrollo rural; los
actores, la estructura y los procesos globales.

Estos niveles estdn relacionados con la
organizacién institucional, los diversos grados
de influencia politica y econémica de los
actores, y la forma en que estd organizado el
espacio.

* Los nicleos problemdticos a partir de los
cuales generar nucleos de accién. Los nicleos
problemaéticos y de accién estdn directamente
relacionados con las caracteristicas especificas
delaslégicas productivas y reproductivas delas
familias campesinas y pequefios productores, y
con las dindmicas de las micro-regiones.

4.1.2 La micro-region como Unidad
Minima de Planificaciéon

Dentro de esta perspectiva, consideramos a
la micro-regién o sociedad rural, como launidad
minima de planificacién a partir de la cual se
deben establecer las propuestas para la econo-
mia campesina, atendiendo a sus légicas pro-
ductivas y reproductivas. El considerar a la mi-
cro-regién como unidad minima de planifica-
cién supone asumir el manejo del espacio fisico
y social, como una variable fundamental para
las propuestas de desarrollo rural.

Uno de los objetivos del enfoque conceptual
consiste en identificar aspectos que permitan el
desarrollo del campo partiendo de la légica
productiva y reproductiva de las economias
campesinas y de la sociedad rural. Entre los
aspectos que nos parece fundamental resaltar
se encuentran:

¢ La densificacién de la sociedad civil y de
la economia.
e La creacién y fortalecimiento de
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instituciones.

¢ La creacién y perfeccionamiento de los
sistemas politicos y locales.

¢ La creacién de un mayor nimero de
nicleos de acumulacién en el territorio con la
finalidad de construir un mercado interno més
s6lido y diversificado.

Los programas de desarrollo rural deberén:

¢ Tomar alamicro-regién o sociedad rural,
como la unidad Minima de Planificacién, con-
siderando que ésta es un espacio fisico y social,
que incluye centros poblados e hinterland ru-
ral, con distintas formas de organizacién social
de produccién. y reproduccién.

¢ Considerar como Unidades de Accién, a
las familias campesinas, l1as distintas formas de
de organizacién social de la produccién y a los
centros poblados; dentro de la planificacién
micro-regional.

¢ Plantear formas de planificacién y meca-
nismos para el manejo fisicoy social del espacio,
atendiendo al sistema socio-econémico y ecolé-
gico que nace de la interaccién de las distintas
formas de produccién.

¢ Identificar nicleos de accién, a partir de
la dindmica productiva y reproductiva de las
familias y sociedades rurales, para evitar la
dispersién e ineficacia de las acciones.

¢ Asumir al desarrollo rural como un pro-
ceso socio-econémico y politico que debe dina-
mizar las economias y organizaciones sociales
de la produccién para lograr un desarrollo del
interior del pafs, para lo cual se requieren poli-
ticas diferenciadas.

Las politicas diferenciadas para las econo-
mias campesinas, no pueden centrarse, exclusi-
vamente, en el aumento de la productividad de
las parcelas campesinas, sino que deben, expli-
citamente, estar dirigidas a modificar las rela-
ciones estructurales del campesinadoy la socie-
dad rural con la sociedad global.

Dentro de esta perspectiva de desarrollo ru-
ral, debe quedar claro que la solucién al proble-
ma de las economias campesinas, no es facil, ni
es una tarea de corto plazo ni de indole exclusi-
vamente local. Es una tarea nacional y que su-
pone planes y programas de corto, mediano y
largo plazo.

Atendiendo a estos aspectos y al enfoque de
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sistema social, para ubicar nicleos de accién,
los programas deberén elaborarse y ejecutarse,
considerando:

* Las dimensiones sociales y productivas
del sistema: agro-ecolégico; socio-econémico;
técnico-productivo; politico y cultural; y

* Losniveles sociales: actores, estructuras
sociales, procesos.

La aplicacién de programas especificos de-
pende de las condiciones de la micro-regién de
cada pais, pero, en general, en todos se debe
atender a ciertos problemas comunes, por
ejemplo:

¢ Anivel de familias campesinas se deberd
prestar atencién a la légica productiva, a los
sistemas de produccién y a las estrategias de
vida para establecer programas coherentes con
estos aspectos y con las dimensiones
agroecolégicas y socio-econémicas.

¢ A nivel nacional, se deberd establecer
una tipologia agroecolégica y socic-econémica
de las microregiones para identificar similitu-
des y diferencias a partir de las cuales elaborar
programas a nivel nacional.

Estos programas, para atender al manejo
fisico y social de la micro-regién, deben:

¢ Planificar las actividades en funcién de
las caracteristicas e interacciones de las formas
de organizacién social de la produccién.

* Considerar las relaciones entre los cen-
tros poblados y los productores y organizacio-
nes del campo y su dindmica socio-econémica y
politica.

¢ Considerar un nuevo tipo de relacién
entre el Estado y la Sociedad civil.

* Considerar las experiencias de desarro-
llo rural, llevadas a cabo en otros paises, para
analizar los limites comunes y fomentar meca-
nismos de coordinacién de politicas, progra-
mas, métodos y procedimientos para superar-
los.

4.2 Propuesta de politicas sectoriales
para el desarrollo rural

El objeto de esta seccién es presentar prin-
cipios generales para guiar la formulacién de

politicas sectoriales. Entre otras, es necesario
considerar las siguientes orientaciones:

¢ Modificar las prioridades de inversién y
de atencién del sector publico para conseguirun
mayor equilibrio entre las dreas metropolita-
nasyelinteriordelospafsesylaszonasrurales.

¢ Abrirlfneas de accién en cadainstitucién
especializada, en funcién de 1as economias cam-
pesinas y de las micro-regiones: lineas de pla-
nificacién, investigacién, formulacién, ejecu-
cién, seguimiento y evaluacién de proyectos.
Asimismo, es imprescindible contar con depar-
tamentos técnicos especializados.

¢ Establecer una nueva divisién del traba-
jo entre los orgnismos centrales encargados de
las politicas sectoriales nacionales y los respon-
sables de las actividades locales, dejando a es-
tos iultimos, autonomia para decidir las accio-
nes concretas.

¢ Fomentar en cada una de las institucio-
nes sectoriales, una nuevarelacién con la socie-
dad civil, dejdndole y brind4ndole las posibili-
dades para que se haga cargo de actividades
donde las organizaciones sociales aseguren la
ejecucién, la administracién, y el financiamien-
to de las acciones emprendidas.

* Propender aunaaccién coordinadadelas
instituciones sectoriales, tanto a nivel nacional
como local.

¢ Las acciones que se prioricen a nivel
sectorial y local, deben reforzar los procesos
dindmicos que ya se han generado en las
comunidades, orientdndolos en funcién de los
objetivos de desarrollo rural.

¢ Ejercer una accién continua sobre los ni-
cleos identificados hasta que se generen diné-
micas de cambio, relativamente auténomas; a
las cuales se adapten las politicas sectoriales de
investigacién, transferencia de tecnologia, fi-
nanciamiento, organizacién del mercado, pres-
tacién de servicios bdsicos y construccién de
infraestructura fisica y social.

¢ Asegurar e incrementar el papel de los
destinatarios en las acciones que se desarro-
llan, a través de mecanismos de participacion,
no solamente en ejecucién, sino en la planifi-
cacién, en la formulaicién y en la evaluacién y
seguimiento. Es imprescindible que exista un
flujo constante de informacién al interior de la
micro-regién y entre ésta y los 6rganos de la
politica sectorial.
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¢ Introducir mecanismos de planeacién
sectorial para actividades que tienen impactos
generales sobre las regiones o unidades regio-
nales bdsicas, y en las cuales el Estado tenga
ingerencia.

¢ Articular las acciones sectoriales con las
politicas macroeconémicas para darles cohe-
rencia y vialidad econémica y politica.

4.3 Propuesta de politica econémica

La densificacién de la actividad econémica y
social en los espacios micro-regionales debe ser
el eje del desarrollo del interior de los paises.

Uno delos aspectos que debe considerarse es
la creacién de mecanismos de captacién de los
excedentes en las micro-regiones, para
reinvertir buena parte de ellos en su mismo
aparato productivoy social. Paraello, lapolitica
econémica debe establecer incentivos para la
inversién micro-regional en la cual debe tener
participacién la comunidad, sea de una manera
directa o indirecta.

Ese proceso requiere fundamentalmente:

* Transferir poder de gestién y recursos a
las micro-regiones.

¢ Una politica macroeconémica y sectorial
que cree condiciones de estabilidad para la in-
versién y la generacién de ingresos en el media-
no y largo plazo, y garantice una rentabilidad
adecuada a los proyectos regionales.

¢ Una definicién de autoridad micro-regio-
nal y de espacios en dmbitos de dominio terri-
torial que estd articulada a los nicleos de poder
central, con autonomia para orientar procesos
de inversién y desarrollo.

¢ Un fortalecimiento de las instituciones
publicas y privadas anivel central en las micro-
regiones, que se enmarque en el criterio de la
participacién real de las comunidades y la den-
sificacién de las relaciones Estado-sociedad
civil.

¢ Elaboracién de programas y proyectos
con un criterio micro-regional, articulados en
funcién de dinamizar los procesos de acumula-
cién que mejore el bienestar de la poblacién
tanto urbano como rural.

¢ Un proceso de organizacién y capacita-
cién de las comunidades urbanasy ruralesenla
microregion.
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¢ Una intervencién del Estado que le per-
mita regular la generacién del excedente y una
adecuada apropiacién de parte del mismo, para
que pueda influir en los procesos de acumu-
lacién regionales.

¢ Formacién de fondos financieros para el
desarrollo rural que puedan responder
eficientemente a los proyectos elaborados a
nivel micro-regional.

4.3.1 La politica macro-econémica

Al Estado le competa parte muy importante
en la generacién de un modelo diferente de
desarrollo. Para ello debe buscarse b4sicamen-
te:

* Diversificar el aparato productivo

¢ Crear condiciones para el ahorro piblico
y privado

¢ Ejercer una politica de proteccién a la
produccién nacional competitiva y naciente

¢ Orientar recursos para un desarrollo tec-
nolégico mds auténomo que potencie la capaci-
dades y conocimientos propios

¢ Recuperar mecanismos de planeacién a
largo plazo en aspectos que son esenciales para
el desarrollo productivo y social.

Una politica econémica consistente con el
desarrollo interno debe fundamentarse en los
principios de estabilidad, crecimiento sostenido
y redistributivo, coherencia, selectividad, via-
bilidad politica, eficiencia, autonomia y compe-
titividad internacional.

La politica macro-econémica debe abrir el
espacio para que la agricultura recupere su pa-
pel protagénico en el desarrollo socio-econémi-
co, incorpordndola como elemento estratégico
en lugar de marginarla. Esa estrategia puede
fundamentarse en la bisqueda de un creci-
miento equilibrado entre la agricultura y la in-
dustria, potenciando las complementariedades
que existen entre ambos; sin centrar la priori-
dad en uno u otro sector.

El centro de una politica de estabilidad eco-
némica en el largo plazo que le de un espacio
apropiado al papel de la agricultura en el desa-
rrollo, compatible con estabilidad social y redis-
tribucién del ingreso, estd en el manejo de las
finanzas piblicas, el logro de equilibrios en la
balanza de pagosy en un saneamiento que logre



Politicas Diferenciadas

el control de la inflacién y mecanismos de pla-
neacién en el largo plazo.

La reorientacién del gasto publico desde los
grandes centros urbanos hacia las regiones o
dreasmenos desarrolladas, es el mecanismobé-
sico para promover el desarrollo en esos espa-
cios. Estos traslados de recursos hacia las mi-
cro-regiones tienen un propésito nacional: de-
sarrollar el mercado interno complementdndo-
lo con la produccién para el mercado externo
cuando existan ventajas para ello.

La reestructuracién de las finanzas piblicas
y un sano manejo de las mismas, es asf, una
condicién necesaria para promover el desarro-
llo rural de manera diferenciada, y un instru-
mento para democratizar el proceso de acumu-
lacién y revertir el sesgo antirural del gasto
publico.

Elmanejo dela tasade cambio real esel pun-
to central de la politica macro-econémica para
buscar precios relativos y rentabilidades ade-
cuadas para el sector agropecuario y para la
reasignacién delainversién privada. Debe com-
plementarse con politicas sectoriales de precios
que introduzcan diferenciaciones temporales
en el sentido de estimular la sustitucién de im-
portaciones o la generacién de alimentos bdsi-
cos para el mercado interno, via transferencias
a través de investigacién, crédito, organizacién
de la comercializacién, inversién e infraestruc-
tura y otros mecanismos.

La politica macro-econémica debe concebir-
se, para los efectos del desarrollo rural diferen-
ciado, como una que cambie el proteccionismo
ineficiente por otro eficiente dentro del criterio
de una mayor apertura de las economias al
mercado externo.

La politica de fomentoy estimulo alas expor-
taciones (agricolas e industriales), asf como de
sustitucién de importaciones, es un proceso
combinado, que pasa por eje de una industriali-
zacién abierta y competitiva que contenga me-
canismos de freno a la creacién de oligopolios y
monopolios en el suministro de bienes bésicos.
Ello quiere decir que la politica macro-econémi-
ca debe ser compatible con un proceso de creci-
miento de la agricultura y laindustria donde se
potencie la complementariedad entre ambos
sectores y se conserve la seguridad alimentaria.

Las experiencias de planeacién en América
Latina, no son el mejor paradigma para el desa-
rrollo rural, pero el cambio de modelo de

desarrollo que se sugiere alo largo de este docu-
mento, hace indispensable por lo menos que se
logre crear un consenso sobre las caracterfsti-
casprincipales del futuro de la sociedad y de las
estrategias econémicas y sociales que sean
compatibles.

Ninguna de las politicas sectoriales produ-
cen resultados efectivos, si no hay un manejo
econémico global que los viabilice y los haga
sustentables en el largo plazo.

54 Sistema institucional para las
politicas diferenciadas

La aplicacién de politicas diferenciadas re-
quiere de un sistema institucional especifico,
establecido a partir de una reforma del Estado.
Estareforma debe caracterizarse por su funcio-
nalidad para impulsar un modelo de desarrollo
centrado en el refuerzo de la economia interior
de los paises con base en el fortalecimiento de
las micro-regiones y las 4reas rurales.

El campoinstitucional esfundamental para:

¢ Establecer una estructura descentrali-
zada y desconcentrada a nivel de las micro-re-
giones, a partir de transferir responsabilidades
y recursos a los gobiernos locales, y de realizar
lineas de capacitacién y auto-capacitacién para
fortalecer las organizaciones e instituciones
locales.

¢ Fortalecer las lineas de capacitacién y
formacién de las organizaciones campesinas,
asegurando que se conviertan en estimulos ala
autogestién y no sélo en transferencia vertical
de conocimiento; éstas permitirdn una parti-
cipacién campesina con capacidad de decisién
sobre sus condiciones de vida y de produccién.
Estas actividades deben cruzar el conjunto de
acciones sectoriales que se realizan a nivel
local.

Para las politicas diferenciadas es funda-
mental dotar a las instituciones locales de re-
cursoy capacidad de decisién en atencién a que,
a nivel local es posible. 14/

14/ Ver los trabajos de A. Schejtman, Comentarios y Perspectivas
acerca del Poder Local, y de Marfa Elena Cruz, el Proceso de
Municipalizacién en el Sector Rural Chileno, en GlA Gobierno
Local y Partmécl(m Socml GIA, Santiagode Chﬂe 1988 ydeA.

ySegl.mdad Ahmenuma en Revista

de Estudios Rurales Latinoamericanos, Vol 10, No. 3, Bogot4,

1987.

-97-



¢ Diagnosticar con mayor precisién, los
problemas que afectan a la poblacién en los
diversos campos.

¢ Ejercer un mayor control social para el
seguimiento y/o reorientacién de las politicas.

¢ Coordinar, con mayor precisién, las acti-
vidades de los diversos organismos sectoriales.

¢ Propiciary generar la participacién de la
poblacién micro-regional.

¢ Realizar, con mayor precisién, el andlisis
de los efectos de las politicas globales y macro-
econémicas sobre las condiciones de los cam-
pesinos y de las micro-regiones.

¢ Generar y concretar encadenamientos
entre las diversas acciones sectoriales, econé-
micas y de otra indole.

¢ Coordinar con mayor facilidad, acciones
con instituciones locales de desarrollo, que per-
mitan potenciar capacidades instaladas, y op-
timizar el usode los recursos técnicos, humanos
y financieros.

¢ Consolidar practicas democréticas como
la eleccién mayoritaria, la concertacién, la ne-
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gociacién entre diversos sectores sociales, la
participacién social y el control sobre los gober-
nantes locales.

La propuesta de que el Gobierno Local con-
duzca el proceso de desarrollo rural, no estd
excentade problemas. Laiinica manerade rom-
per los problemas consiste en transformar las
condiciones y situaciones de produccién que los
origina, enfortalecer las organizacionesy parti-
cipacién campesinas, en implementar procesos
de capacitacién socio-organizativa.

El desarrollo rural no depende solamente de
lo que acontece a nivel local. Como fue sefialado
oportunamente, es imprescindible realizar cam-
bios en el modelo de desarrrollo y en las politi-
cas macro y sectoriales, y generar una estruc-
tura institucional con capacidad de gestién y
4gil, localizada al m4s alto nivel politico-ad-
ministrativo. Estas medidas son fundamenta-
les para romper una de las précticas seculares,
y casi estructurales de nuestros Estados: el
descuido del interior del pais y de los
campesinos.
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3.4.1 Comentarios de Paulo Dante, Brasil.

En primer lugar me gustaria expresar los
agradecimientos a los organizadores de este Se-
minario por la oportunidad para participar, co-
mo invitado del IICA. Espero que de este en-
cuentroy delas discusiones que este evento pro-
picia, saldremos todos con mayor identidad en
nuestros puntos de vista y con mayores argu-
mentos para la sustentacién de los conceptos y
principios generales que implican el desarrollo
rura] en sus miltiples manifestaciones.

La tarea de analizar y comentar un docu-
mento tan completo e inteligente, fruto de afios
de reflexién, no es tarea fécil - En un tema tan
amplio como el desarrollo rural, me atrevo a ha-
cer una modesta contribucién, fruto del anélisis
que hemos realizado con el personal del 6rgano
al cual pertenezco: la Secretaria de Desarrollo
Regional de la Presidencia de 1a Repiblica de
Brasil.

Intentar intervenciones sobre todo el conte-
nido del texto pareceria extemporédneo y con-

traindicado, por ello este comentario apuntoa

un andlisis general resaltando lo que me parece
son los principales tépicos del documento.

El desarrollo rural como vimos y escucha-
mos atravésde losdiferentes expositores, de los
comentaristas, debatidores y participantes no
presentan ain un punto central que provoque
concertaciones.

Requiere sefialarse que las definiciones lle-
van auna connotacién temdtica heterogénea de
lo que se entiende por pequeiia produccién,
pequerio productor, para no decir “campesino”
término que no encuentra definicién precisa en
la lengua portuguesa.

La exposicién del Dr. Manuel Chiriboga,
particularmente representa un avance en la
medida que el documento b4sico de su exposi-
cién indica, un hilo conductor para ordenar su
discurso “y es la voluntad manifiesta de actuar
en la dindmica de un pais, como parte de ella, a
partir de una propuesta fundada en el conoci-
miento, diagnéstico de la realidad que se procu-

ra modificar con objetivos claros de alcanzar”.

En su enfoque conceptual de Politicas Dife-
renciadas, recorre pricticamente todos los do-
minios de las politicas macroeconémicas, secto-
rialesy de estabilizacién, asimismo como de los
modelos que presidirian las decisiones econé-
micas en paises de América Latina y del Caribe
en los tltimos 30 afios, relacionados con aspec-
tos de la pequeria produccién.

Porque en ese intento, el Sr. Chiriboga abre
una via mds larga de que un simple hilo conduc-
tor, lo que viene a ser los dos soportes para la
operacionalizacién de politicas y programas de
apoyo al pequefio productor, y el espacio de la
microregién como variable importante en la

_comprensién y viabilizacién de la pequeria pro-

duccién.

Ahora, personalmente no considero el desa-
rrollo rural, por via de conveniencia a la peque-
fia produccién agricola, variable estratégica au-
ténoma. (no se podra por ejemplo, haceruna po-
litica global de apoyo para el pequeiio productor
en un pais cualquiera como objetivo mayor).

Al contrario, a partir de unabase regional de
una subregién, de una microregién, especifica,
podriamos calificar el papel y la situacién de la
pequena produccién, ahi utilizamos todo el ar-
senal analitico macro econémico y sectorial y
transectorial en el sentido de identificar los im-
pactos positivos y negativos de esas politicas
para el pequeiio productor y ahi, si se pueden
definir los pardmetros esenciales de las inter-
venciones posibles para mejorar las condiciones
de vida social y politicas de las comunidades.
Esa connotacién social es lo que impide que el
sector sea tratado auténomamente.

Ahora, un ejemplo abstracto de desarrollode
un sector - energia, por ejemplo, identificadas
lastendencias de una serie histéricaydentrode
una matriz energética hechas las proyecciones
de consumo y el perfil de la demanda para los
préximos diez afios es simplemente cuestién de
identificar proyectos viables, cuantificar esas
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3.4.2 Comentarios de José Catalano, Argentina

Bueno, antes que nada quisiera agradecer a
IICA, los organizadores de este evento, de dar-
me la oportunidad de participar en el Seminario
y de poder ser el comentarista de este trabajo
extenso, perorico en propuestas que hace atoda
la temdtica de los pequefios productores.

El segundo término quisiera comenzar di-
ciendo que a través de las disertaciones que se
han desarrollado y que se vienen desarrollando
durante todo el dia de ayer en el tema de moder-
nizacién agricola y pequefia produccién, sobre
todo el dela economia campesina o politicas ma-
croeconémicas, este, se van planteando o tengo
la sensacién que se van planteando en términos
bastantes explicitas la problemdtica del desa-
rrollo rural con dos lineas bien definidas: una
que trata de analizar las estrategias del desa-
rrollo, que incorporen al sector de pequefios pro-
ductores através de unas decisiones o definicio-
nes politicas que marquen un patrén de desa-
rrollo para este sectory, por ende, insertarlo en
el proceso econémico en un marco de ajuste y
crisis en donde este sector es uno de los més
castigados; por otro lado, se han planteado a
través no solamente de relatores, sino que de
comentaristas de experiencias pequeiias - exi-
tosas algunas, otras no tanto -, que marcan el
potencial del trabajo en proyectos, en acciones
locales o regionales, a veces muy puntuales, en
cuanto al nimero de productores del espacio
fisico en que actian, pero que diferenciarian o
marcarian las dos lineas en cuanto a c6mo
enfocar el tema de las politicas diferenciadas.

Justamente el trabajo que me toca comentar
(el trabajo del doctor Chiriboga y Orlando Pla-
za) tiene una linea de pensamiento muy firme
en cuanto a que logra unir el trabajo local con
las politicas sectoriales y macros, siendo muy
rico en todas las propuestas y andlisis que se
hacen en el trabajo. No obstante ello, considero
que existirian - y yo calculo que va a ser tema
profundo de andlisis en los grupos que se desa-
rrollan esta tarde y maifiana -, un poco las
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limitaciones por dénde empezar dadas las limi-
taciones, como decia anteriormente, las condi-
ciones actuales, tanto econémicas que se estdn
desarrollando en funcién del ajuste en distintos
paises de la regién.

Eltrabajo en si tiene unalinea muy fuerte en
lo que es una de las propuestas, es un trabajode
propuestas sobre la construccién de un nuevo
enfoque que posibilite lineas de accién o pro-
puestas efectivas para revertir los resultados
magro, si se quiere, que se han logrado a través
de estos m4ds de 30 afios con proyectos de desa-
rrollo implementados en distintos paises, los
cuales han tratado de solucionar problemas o
modificar algunas de las condiciones estructu-
rales de los pequefios productores y campe-
sinos, tales como: la pobreza, la marginalidad o
la poca o escasa participacién en las decisiones.
Esta propuesta de trabajo que proponen los
autores es una tarea necesaria, urgente, pero a
su vez dificil considerdndola en las actuales
condiciones en que nos encontramos, que se
encuentra los paises y las instituciones que
trabajan en desarrollo rural.

Por otro lado las alternativas que se han
planteado hasta el presente: por un lado los
modelos urbano-industrial y los postulados que
se encuentran en la base de los proyectos, por
un lado, para desarrollo rural y la propuesta
que confia al mercado la solucién de todos los
problemas, digamos, como que no son alterna-
tivas que podrian resolver el problema de la
pobreza rural. Por otro lado si se ha pensado
tradicionalmente que se ha considerado que
existe desarrollo rural cuando se alcanzan ni-
veles aceptables de produccién y productividad;
sobre todo en el sector campesino. Esta visién
estd basicamente limitada a temas econémicos
y dejan de lado todas las relaciones de este
sector con los otros actores en que se desarrolla
la sociedad rural. Por eso los autores del trabajo
visualizan una nueva aceptacién de lo que ellos
denominan el desarrollo rural y que plantean
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en el trabajo de una manera imprescindible:
incluir, ademds de los indicadores de produc-
cién y productividad, procesos de fortalecimien-
tos de las comunidades civil, el rol de la demo-
craciay la participacién en el campo, la creacién
y fortalecimiento de los sistemas politicos loca-
les, niicleos de acumulacién con el fin de contri-
buir a un mercado interno més sélido y versi-
ficado, un desarrollo local y regional, conser-
vacién de los recursos naturales y manejo
adecuado de la ecologia.

Esta propuesta, para lograr estos objetivos,
este, se analizan una cantidad de opciones
fundamentales tendiendo a elevar la capacidad
de negociacién de la poblacién rural, es decir,
aumentar su representatividad, ampliar en
4ambito de la politica, tanto de programasy pro-
yectos para el desarrollo rural (superando como
decia anteriormente la visién que lo puede con-
finar a los programas productivos o asistencia-
les) tratando de incorporar opciones en cuanto
al empleo no agricola, cubrir demandas alimen-
tarias tener a la poblacién en el campo, etc. Es
decir, esta propuesta es fundamental, la consi-
deran los autores fundamental, actuando a ni-
vel de lo que ellos denominan las sociedades ru-
rales como la unidad minima de planificacién y
accién; lo que constituye la microrregién. Una
regién estaria conformada por una zona ruraly
uno o mds centros urbanos, ciudades interme-
dias o centros comerciales administrativos.

Esta microregién entendida como una socie-
dad local. Es decir, tomando el conjunto minimo
de relaciones o instituciones sociales especial-
mente establecidas, que permite comprenderla
reproduccién de las familias rurales y campesi-
nas que las conforman; asi como el funciona-
miento del poder. Esta definicién - eje central de
lo que es el trabajo de los proyectos locales o de
la microregién -, permite separar o diferenciar
de los planteos dualistas donde, no solamente
en los proyectos de desarrollo, tendian a modi-
ficar situaciones productivas aisladas, toman-
do al productor en forma individual, sino acd
tomando a la comunidad rural, a la sociedad ru-
ral, a la microregién. Por ello el trabajo deja
abierta una posibilidad para que se defina una
propuesta de politicas para el desarrollo que,
por su cardcter y por sus condiciones de produc-
cién y reproduccién de los pequerios campesi-
nos, deben ser y los autores la definen como
politicas diferenciadas. Entendiéndose por po-

liticas diferenciadas aquellas que parten del re-
conocimiento de las caracteristicas especificas
de la economia campesina y los pequeiios pro-
ductores; de la sociedad rural en que se envuel-
ven y su vinculacién con la sociedad y economia
global. Tratando de modificar algunasde las ca-
racteristicas, que son conocidas, vinculadas a
las relaciones asimétricas que tienen el sector
de pequerios productores con el sector empre-
sarial y otros sectores econémicos.

Esta propuesta tiene varios ejes importan-
tes donde al vincular lo macro y las politicas
sectoriales con las definiciones de acciones a
nivel de proyectos y programas locales, lo
sintetizaria en cuatro elementos claves: por un
lado, se formula una propuesta de desarrollo
econémico-social global, a partir de lo cual se
articula un conjunto de politicas macroeconé-
micasy sectorialesde programay accionestales
como el crédito, tecnologia, etc. Estas politicas
tendientes a cubrir el dmbito nacional, pero res-
petando las caracteristicas regionalesy locales.
Tener una permanencia en el tiempo; es decir,
la perdurabilidad de estas acciones para que
sean proyectos dindmicos y permanentes en el
tiempo; Por otro lado, el fortalecimiento de la
participacién de los pequerios productores esta-
bleciendo sistemas de participacién a nivel d
lasinstituciones y finalmente - y esto vinculado
un poco en el rol a la institucién a la cual perte-
nezco -, fortalecer un sistema institucional
organizado y efectivo en todos los niveles: na-
cional, regional y local que asigna una coordina-
cién, capacidad de negociacién y participacién
de la poblacién, involucradas en todas las
tareas que hacen al desarrollo rural.

Sibien estofue analizado a través -y comolo
plantean los autores a partir de un estudio de
casos que se hicieron en ocho paises - todas
estas premisas fundamentales que acabo de
mencionar tienen mucha relacién y vemos que
esuno de los centros o nudos de discusién de los
grupos de trabajo que se van a desarrollar esta
tarde y maiiana en cuanto a la participacién de
las distintas instancias institucionales para
generar politicas diferenciadas.

En mi pais, en ¢l INTA (Instituto Nacional
de Tecnologia Agropecuaria) es una institucién
de investigacién y extensién en la cual tiene un
marco de accién a nivel nacional, con estaciones
experimentales en un niimero que superalas 50
diseminadas en todo el pais para generar
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tecnologfas y un niimerode mds de 250 agencias
de extensién para provocar lo que se llama la
transferencia de tecnologfa o la extensién, este,
trabaja con todos los sectores agricolas y gana-
deros. Pero a partir del afio 83 ha marcado, ha
definido una politica coincidente con las pro-
puestas del trabajo de politicas diferenciadas.
En el sentido de definir su estrategia de inter-
vencién sobre tres ejes fundamentales: 1a des-
centralizacién, la regionalizacién y la partici-
pacién.

La descentralizacién concebida como una
transferencia del poder hacia los sectores ubi-
cados en las distintas regiones, definidas como
regiones homogéneas, tanto del punto de vista
productivo social y econémico para definir sus
politicas de intervencién en lo que es la gene-
racién y la transferencia de tecnologia;

La regionalizacién: permitiendo la partici-
pacién de todos los distintos agentes de la pro-
duccién donde como una propuesta inédita den-
tro de la institucién, los pequefios productores,
el sector campesino estd decidiendo y partici-
pando en las decisiones de c6mo la institucién
debe generar y transferir tecnologia. Este cam-
bio o definicién en cuanto a la instrumentacién
en politicas con respecto a la transferencia y
generacién de tecnologia ha permitido un poco
cambiar el esquema en cuanto a la participa-
cién de los actores productivos. Es decir, si an-
teriormente, como se mencionaba esta mafiana
y ayer, no habia o no hay tecnologia para el sec-
tor de pequeiios productores, la participacién
del sector campesino en 4mbitos de discusién,
en ambitos de decisién como son los centros
regionales a nivel de una regién o los consejos
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locales asesores a nivel de las comunidades
locales, permiten la definicién y la puesta en
marcha de lineas de trabajo, de lineas tem4ti-
cas, de programas concretos de capacitacién o
de transferencia para sectores que antes no lo
tenia. Hoy por hoy - y hace ya un tiempo, di-
gamos unos siete afios -, el trabajo con pequefios
productores, alejado de ser un trabajo volunta-
rista donde acciones aisladas eran llevadas
adelante sin un marco institucional que lo
avalara.

Apartir de estas tresideas b4sicas, de lo que
es la descentralizacién, la regionalizacién y la
participacién, la inclusién del sector campesino
ha permitido, ha llevado el trabajo en conjunto,
generar demandas, inquietudes, propuestas y
hoy por hoy existe una unidad de coordinacién
de planes y proyectos para pequeiios produc-
tores la cual estd ejecutando en toda la regién
extrapampeana 20 proyectos en distintas pro-
vincias de las regiones noreste Argentino,
noreste, Cuyoy Patagonia. Este trabajo partici-
pativo permite que se responda a nivel de lo que
son las demandas del sector de pequerios pro-
ductores y definirunalinea de trabajo anivel de
la institucién en lo que podriamos definir una
de las herramientas de las cuales propone el
trabajo de politicas diferenciadas. En donde
una institucién que ejecuta politicas determi-
nadas por la Secretaria de Agricultura, plantea
la necesidad de hacer participe a un sector que
hasta hace poco tiempo no tenfa posibilidades
de estar inserto en proyectos o programas
productivos donde el INTA, como generador de
tecnologia, no los habia contemplado en forma
institucional.
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/Y
3.5 DESCENTRALIZACION Y PARTICIPACION PARA EL
DESARROLLO RURAL.
Por Domingo R';varola

L. LA IMPORTANCIA DEL SECTOR
AGRICOLA

Hasta el presente, el Paraguay constituye
una sociedad cuya principal actividad econé-
mica sigue siendo la agricultura. Si bien las
diferentes épocas histéricas demarcaron una
diversidad de condicionamientos - algunos su-
mamente contrastantes - el cardcter marcada-
mente agrario de la economia paraguaya se
mantuvo como su principal atributo. De acuer-
do a la informacién censal disponible m4s del
60% de la poblacién se dedica hasta hoy dia
actividades ligadas a la agricultura, la gana-
deria o la explotacién forestal.

LaguerradelaTriple Alianza represent6é un
hitoresaltante en lahistoria del pafs en general
como en la conformacién de su economia, la di-
ndmica de la ocupacién territorial, una nueva
insercién en el mercado internacional y una
dréstica transformacién de su estructura
social.

Enlo que asureestructuracién econémica se
refiere, el hecho m4s resaltante tuvo que ver
con laventa de lastierras publicas que el estado
se vio compelido a hacer con el fin de financiar
su propio desenvolvimiento. Esa medida incor-
poré un masivo flujo de capital - preponderan-
temente de origen anglo-argentino - que se des-
tiné a la adquisicién de grandes extensiones de
tierras publicas. Una sola firma adquirié un to-
talde 2.512.500 hectédreas en el Chaco paragua-
yo en tanto que otra obtuvo una extensién simi-
lar en la Regién Oriental, incluyendo gran par-
te delos actuales departamentos de Canindey,
Alto Parand y Amambay (1).

En este nuevo contexto, la actividad econé-
mica se bifurcé hacia dos lineas principales de
produccién: una, la extractiva, que incluia bdsi-
camente la exportacién de madera, yerba mate
y el extracto de quebracho (tanino), y por otra,
una agricultura parcelaria destinada a cubrir
minimamente las necesidades de la subsis-

tencia familiar asi como la limitada demanda
del mercado interno. Durante el primer cuarto
de siglo el tabaco se constituyé en el principal y
casi tnico rubro de exportacién hasta que - ya
hacia fines de la década del veinte - el algodén
comenz6 a tener la primacia que ha mantenido
hasta nuestros dias.

Una caracteristica resaltante que la agricul-
tura paraguaya mantuvo desde entonces - dife-
rencidndose nitidamente de gran parte de los
pafses del continente - ha sido su cardcter par-
celario y minifundario, lo que explica por otra
parte el lento crecimiento que ha tenido hasta
épocas muy recientes.

Es indudable que la larga pervivencia de la
unidad productiva campesina parcelaria era a
us vez consecuencia tanto de la lejania de los
mercados externos y que encarecia el costo de
los productos paraguayos, como del escaso volu-
men demogréfico, dado el profundo deterioro
poblacional que experimenté el pafs como con-
secuencia de la guerra de la Triple Alianza. En
este mismo orden, se debe tener en cuenta que
- a diferencia de los pafses rfoplantenses que
recibieron desde comienzos de siglo masivas
corrientes miigratorias - a pesar del esfuerzo
puesto por los sucesivos gobiernos, el Paraguay
s6lo recibié un reducido contingente de inmi-
grantes. Otros factores limitantes cuya accién
ha sido atribuida este largo estancamiento de la
agricultura paraguaya han sido la gran dispo-
nibilidad de recursos naturales tales como la
madera, la yerba mate y el quebracho, asi como
también la existencia de condiciones sumamen-
te favorables para el desenvolvimiento de una
ganaderia extensiva, tal cual acaecié.

La venta de las tierras piblicas, que comen-
z6 hacia mediados de la década del ochenta
continud durante las dos primeras décadas del
presente siglo. En esa linea, el Estado paragua-
yo -buscando expandir sus fuentes de recursos-
vendié cerca de veinte millones de hectdreas
"{2). De esta manera, el sistema productivo
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paraguayo quedé conformado por una parte,
con lagran propiedad en susdos variantes:una,
la empresa extractiva de enclave y otra, el lati-
fundio ganadero tradicional de cardcter exten-
sivo. Por otra parte, y en gran medida articula-
da con esta estructura productiva, una extensa
red de comunidades campesinas sustentada en
la unidad productiva familiar dedicada funda-
mentalmente a: el abastecimiento de alimentos
para el mercado interno, la produccién de sub-
sistencia y el aporte de mano de obra.

Ladistribucién espacial de la poblacién que-
dé supeditada a esta peculiar conformacién de
la estructura agraria y urbana en si débil y pe-
queiia, es decir, la produccién agricola parcela-
ria, la ganaderia extensiva y la explotacién fo-
restal. Tal comoloharesaltado Antonio Garcia,
tal condicionamiento incidié de manera directa
en la congestién en las dreas de concentracién
minifundiaria, la escasa densidad en las tierras
de latifundio ganadero y el reducido pobla-
miento en los territorios de enclave forestal (3).

En este contexto histérico, la intervencién
del Estado respondié a dos tipos fundamentales
de estimulos; uno, de cardcter ideolégico y que
se enraizaba en la indiscutida vigencia que te-
nia el liberalismo econémico y otro, la situacién
de una extensa masa campesina que - por la
misma intermediacion de los dos grandes par-
tidos - contaba con un margen importante de
articulacion con los centros de poder.

El principal eje de la accién del Estado hacia
el sector agrario fue la colonizacién que, en
esencia, fue a la vez causa y consecuencia del
sostenido y lento avance de la frontera agricola
durante los primeros cincuenta aiios del pre-
sente siglo. Elhecho fue que, tanto por efectodel
crecimiento natural de la poblacion como de la
minifundizacién, el acceso hacianuevas tierras
por via de la migracion, en tanto ésta permitia
concretar ocupaciones precarias o negociadas,
se constituy6 en una parte fundamental de la
estrategia familiar de reacomodamiento de la
poblacién campesina (4). Por ello, la interven-
cion estatal en gran medida jugé un papel de
acompanamiento contribuyendo a la estructu-
racién de los nuevos asentamientos, a la dota-
cion de ciertos servicios, etc., lo que no implica
que no se dieran casos de acciones mads directas
y auténomas por parte del Estado. De todas
maneras, esta pauta del accionar guberna-
mental - de hecho bastante limitada entre otras
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cosas por la exigiiedad de los recursos de que
disponia - sefacilitaba enormementeenrazéna
dos factores fundamentales: uno, la existencia
de grandes espacios sin poblamiento y otro, la
demanda de mano de obra que se dio durante
este periodo en la frontera argentina y que esti-
mulé en alto grado la migracién paraguaya ha-
cia esa regién.

Importante de resaltar fue igualmente el
interés que pusieron los gobiernos que se suce-
dieron en este primer medio siglo en estimular
la inmigracién europea como un medio para in-
corporar recursos humanos, tecnologia e
inclusive, poblacién.

II. LA GUERRA DEL CHACO, EL NUEVO
ESTADO Y LA CUESTION AGRARIA

La Guerra del Chaco, afect6 profundamente
al Paraguay, tal como acaecié también con
Bolivia, el pais contendor en esta conflagracién
bélica, al punto que puede considerarse como el
final de todo un ciclo histérico iniciado a co-
mienzos del presente siglo (5).

Enel planoestrictamente politico, implicé el
desmoronamiento del régimen liberal que ha-
bia mantenido su hegemonia por mds de tres
décadas. Este final debe entenderse, por lo de-
mds, en el plano ideolégico, gubernamental y
partidario.

En lo ideolégico, el embate contra el libera-
lismo ya fue ostensible desde mediados de la
década del veinte y estuvo muy directamente
inspirado por las nuevas corrientes de fuerte
contenido estatista y totalitario que comenza-
ban a afirmarse en Europa, particularmente en
Italiay Alemaniaatravés de laideologia fascis-
ta y nacional-socialista. Estas corrientes en
particular, que excecraban al liberalismo fue-
ron puntos importantes de apoyo para procla-
mar la obsolescencia de la doctrina liberal y sus
limitaciones para inspirar un modelo estatal
con los atributos para corregir los graves pro-
blemas de desigualdad y de pobreza. Mds atin,
le fue atribuido ser 1a verdadera fuente de estos
agudos males sociales. Como es sabido, en el
Paraguay esta critica apunté a la anulacién del
propio sistema democratico al proclamar - tal
como lo fue la prédica del tiempismo - el defi-
nitivo ocaso de los partidos politicos.

En el plano gubernamental, el Partido
Liberal afronté este critico reto con una decaida
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y casiimperceptible voluntad de poder. A pesar
de haber conducido al pafs a una guerra victo-
riosa y de poseer su dirigencia méds connotada,
una justa apreciacién de la creciente critica y
oposicién a su gestién gubernamental no atiné
a rectificacién o defensa alguna.

Sin embargo, no es posible desconocer que
ciertos sectores de esta dirigencia - en particu-
lar algunas figuras jévenes procedentes del
campo universitario primordialmente - tenta-
ron encaminar la crisis por dos caminos: por un
lado, a través de una profunda y drdstica refor-
ma del Estado al que despojaban de la orienta-
cién “lezzeferista” muy afin a la dirigencia
liberal mé4s ortodoxa y por otro, con una partici-
pacién més directa de las FF.AA. en el gobierno
a través de la candidatura a la Presidencia del
entonces Gral. José Félix Estigarribia.

El acceso del Gral. Estigarribia a 1a primera
magistratura frené la creciente indisposicién
de importantes sectores militares con el gobier-
no liberal y permitié la promulgacién de una
nueva Constitucién como base para la estructu-
racién del nuevo Estado, cuyos lineamientos
béasico fueron claramente explicitados en la
exposicién de motivos: “...1anueva Constitucién
dota al Poder Administrativo de una amplitud
de funciones en homenaje al bien general y no
en beneficio de personas, partidos o clase algu-
na... Busca un Poder Ejecutivo fuerte pero no
despético, a mayor responsabilidad debe co-
rresponder mds amplias posibilidades para
afrontarlas. Al fortalecer las atribuciones juri-
dicas estatales, no se trata de crear un sistema
dictatorial, puesto que la dictadura consiste
esencialmente en el ejercicio discrecional de
funciones, sino de defender mejor nuestrasocie-
dad y ampliar el radio de accién del Estado enlo
que se refiere a su intervencién en la vida social
y econémica, con lo cual se abandona el concepto
caducodel Estadoneutral e indiferente... Enlos
paises de rudimentario desarrollo, en que la
iniciativa privada es débil y en que existen pro-
blemas superiores alacapacidad del particular,
el Estado no puede practicar, sin comprometer
el progreso, la doctrina del dejar hacer “(6).

No causé sorpresa que, a poco de concluidala
contienda chaquefia, un movimiento civico-mi-
litar desplazara del poder - con suma facilidad
- a la anquilosada dirigencia liberal que con-
trolaba el gobierno de la Republica (7).

El gobierno revolucionario centré su legi-

.timidad en dos principales argumentos: su

cardcter nacionalista y su intencién de liderar
un proceso de “liberacién integral del pueblo
paraguayo” (8). Asimismo, intenté conformar
sus cuadros directivos apelando a la adhesién y
directa participacién de quienes componian la
Asociacién de Ex-combatientes. En el plano de
la politica social, el régimen revolucionario
proclamé la reforma agraria como uno de los
puntos centrales de su programa de gobierno.

De hecho, el surgimiento del febrerismo in-
trodujo no solamente un nuevo enfoque politico
para encarar la realidad paraguaya sino que
aport6 elementos fundamentales sobre los que
se irfa conformando el nuevo Estado. Apenas al
afio de acceder al poder, el régimen febrerista se
derrumbé, entre otras razones, por su indefi-
nicién ideolégica, por la subestimacién que hizo
de la influencia de los partidos politicos a los
que traté de irradiar y por las manifiestas insu-
ficiencias de su improvisado elenco guberna-
mental.

En lo que a la cuestién agraria se refiere, a
pesar de la alta motivacién ideolégica de la di-
rigencia e ideélogos febreristas y del nuevo con-
cepto en cuantoa laresponsabilidad del Estado,
fue muy poco lo que el gobierno pudo hacer para
cambiar la situacién del campesinado paragua-
yo, salvo cierto esfuerzo realizado en la distri-
bucién de la tierra.

III. EL PROCESO DE EXPANSION DEL
ESTADO

La trigica desaparicién del Presidente Esti-
garribia en setiembre de 1940 tuvo importantes
derivaciones. En primer lugar, implicé el defini-
tivo alejamiento del Partido Liberal dela esfera
de poder; en segundo lugar, la plena irrupcién
de las Fuerzas Armadas - bajo el control del ala
m4s derechistay autoritaria - en la arena politi-
ca nacional; en tercer lugar, el establecimiento
de unarigida y represiva dictadura militar que
prescribié hasta visperas de su caida, en 1947,
el funcionamiento de los partidos politicos y
muy en particular del Partido Liberal al que
inclusive intenté destruir por la via de un
decreto su disolucién.

Durante el régimen dictatorial del Gral.
Higinio Morinigo (1940-1947) se inici6 el proce-
so de expansién del Estado, dado que al mismo
se atribuye el cardcter de principal agente del
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“progreso nacional”. Tal proceso se implementé
através de dos mecanismos principales: uno, la
nacionalizacién de algunas empresas de servi-
cios publicos que estaban en manos de empre-
sas privadas extranjeras, y otro, la creacién de
nuevas instituciones y reestructuracién de las
ya existentes - como el Instituto de Reforma
Agraria -y de empresas que actuaron en el cam-
po de la produccién, la comercializacién y el
transporte tales como la Corporacién Paragua-
ya de Alcoholes (COPAL), la Corporacién Para-
guaya de Carnes (COPACAR), l1a Flota Mercan-
te del Estado (FLOMERES), etc. (9). Con estas
iniciativas comenzaba a conformarse el Estado
patrimonialista que llegaria su auge en la déca-
da del setenta bajo el régimen autoritario del
Gral. Alfredo Stroessner.

Con posterioridad a la Segunda Guerra
Mundial, se dio un nuevo ciclo de expansién del
Estado en base al creciente flujo de asistencia
técnica y financiera que se incorporé al pais
procedente de fuentes norteamericanasy de las
organizaciones multinacionales. Los Estados
Unidos, constituido en primera potencia mun-
dial emergente como resultado de la Segunda
Guerra Mundial, se abocé a expandir y afirmar
su presencia en el continente latinoamericano.
El Paraguay, que hasta entonces no habia po-
dido superar un crénico estado de estanca-
miento, comenz6 a disponer de un significativo
margen de recursos que se canalizaba casi ex-
clusivamente por conducto del Estado.

Este proceso tuvo dos derivaciones de singu-
lar importancia en la evolucién politica para-
guaya del ultimo cuarto de siglo. En primer lu-
gar, el pronunciado desequilibrio entre el poder
de Estado y la capacidad de la sociedad civil
para canalizar sus intereses y resistir su ten-
denciatotalitaria; en segundo lugar, el cardcter
marcadamente prebendario que fue adquirien-
do el Estado en la medida que acrecentaba su
autoritarismo, disponia de mayores recursos y
se afanaba el partido gubernamental en afir-
mar su hegemonia expandiendo una clientela
politica que, por lo dem4s, concebia como muy
legitimo el usufructo de los recursos estatales
dada la misma circunstancia de acceso del Par-
tido Colorado al gobierno.

El aporte externo jugé un papel sumamente
gravitante en el proceso de modernizacién que
comenz6 a experimentar desde dicha post-gue-
rra-tantoen el orden técnico comoinstitucional
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- la agricultura paraguaya en el marco del pro-
grama estatuido por el gobierno de Truman y
conocido como Punto IV y que especificamente
se denominé Servicio Técnico Interamericano
de Cooperacién Agricola (STICA). Este progra-
ma fue el que permitié que el Instituto Agro-
némico Nacional - creado en 1943 - pudiera es-
tructurarse acorde con los lineamientos técni-
cos y cientificos méds actualizados. El Instituto
desempeiio un papel central en la moderniza-
cién de la agricultura paraguaya - principal-
mente en el campo de la investigacién - que se
da durante el segundo quinquenio de la década
del cuarenta y comienzos de la del cincuenta.
Durante las décadas del sesenta y setenta se
afirmé auin m4s el proceso de modernizacién
agricola, produciéndose ademds un cambio sig-
nificativo enlamodalidad deinsercién dela eco-
nomia en el mercado externo, lo que representé
un momento culminante de dicho proceso. Ade-
mds, se dieron otros procesos que - como la colo-
nizacién, la inmigracién y la expansién de la
empresa agricola comercial - aceleralapenetra-
cién capitalista en el medio rural paraguayo.
La colonizacién emprendida por el Estado
tuvo una cobertura excepcional (10). A ello con-
tribuyé - a més de la valiosa ayuda financiera

.externa - una serie de otros factores favorables

tales como las grandes reservas de tierras pud-
blicas, las condiciones politicas y econémicas
favorables para afectar los extensos latifundios
y la misma disponibilidad de tierras ya defores-
tadas y que el Estado podia adquirir aiin a muy
bajo costo.

La inmigracién, tanto la de origen asidtico
como brasilefia se convirtié a la vez en un factor
dinamizador de la produccién agricola. Se esti-
ma que aproximadamente 300.000 brasilefios
se radicaron a lo largo de 1a Cuenca del Rio Pa-
ran4, incorporando capital y nueva tecnologia
de produccién. A su vez, la inmigracién japo-
nesa - localizada principalmente en el sur - jugé
igualmente un papel significativo tanto por el
volumen, organizacién y técnica de produccién.

IV.LA CONSOLIDACION DEL ESTADO
PATRIMONIALISTA Y AUTORITARIO

El auge econémico que se dio a lo largode la
década del setenta y que tuvo como eje funda-
mental la implementacién de la central hidro-
eléctrica de Itaipu - ademds de la notable
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expansién de los rubros agricolas de exporta-
cién - permitié que el modelo politico autoritario
- sustentado en una estrecha alianza entre el
Partido Colorado, las FF.AA. y el aparato gu-
bernamental - alcanzara no solamente la pleni-
tud de su hegemonia sino también que alcan-
zaraun alto grado delegitimidad. En esencia, la
realidad parecfa avalar lo que el discurso del
régimen stronista reiteraba en forma insisten-
te y repetitiva: que el pais entraba enunaerade
ininterrumpido progreso gracias al ordenyala
paz logrados por su gobierno y por los resulta-
dos de una eficiente conduccién econémica.

Enrigor,alolargo delasdécadasdel sesenta
y setenta, se fue dando un dréstico viraje en la
modalidad de insercién del Paraguay en el mer-
cado externo, entre otras cosas debidoalos reor-
denamientos de la economia internacional y la
rdpida acomodacién del sistema productivo
paraguayo.

En tal sentido, el esquema histérico que se
sustentaba bdsicamente en una economia de
enclave cuyo papel principal era la exportacién
de recursos meramente extractivos (madera,
yerba y tanino principalmente) fue dando paso
a un nuevo ciclo histérico donde la presencia
paraguaya en el mercado mundial de productos

primarios se afirma a través de rubros como el.

algodén - producido exclusivamente por el sec-
tor campesino - y la soja.

Este cambio incentivé una rdpida y peculiar
modernizacién de la agricultura paraguaya que
determiné cambios importantes en el perfil del
sistemaproductivo agricola, en latendenciahis-
térica de distribucién espacial de la poblacién y
en el mismo ordenamiento politico y social.

En lo que respecta a la estructura agraria,
rapidamente comenzé a conformarse un siste-
ma de mediana y grandes explotaciones agri-
colasy agroforestales -la mayoria con fuerte do-
tacién de capital de origen externoy tecnologias
de punta- que se instalaron en los grandes es-
pacios disponibles en el Noreste y Este del pafs.
Igualmente, a través de la masiva inmigracién
brasilefia que tuvo su pico en los afios sesenta,
surgié una vasta red de productores de tipo far-
mer, que también tuvo una enorme significa-
cién por sus aportes de orden tecnolégico y
productivo.

La masiva colonizacién publica implemen-
tada por el gobierno, la migracién esponténea,
la masiva inmigracién brasilefia y la alocacién

en la zona de un importante volumen pobla-
cional por la demanda masiva de obreros que
generé la construccién de Itaipd, fueron ele-
mentos determinantes en el surgimiento de un
nuevo perfil de distribucién espacial de la po-
blacién. El hecho es que en poco mds de una dé-
cada cerca de un millén de personas se instala-
ron a lo largo de los tres departamentos que
conforman la cuenca del Paran4, posibilitando
ademads el surgimiento de nuevos eimportantes
centros urbanos como Ciudad del Este -creado
en 1959- y hoy dia con una poblacién cercana a
los 100.000 habitantes.

La misma apertura de una salida al Atl4n-
tico a través del Puerto de Paranagu4 posibilité
un sentido diferente a la histérica mediterra-
neidad del Paraguay de tal forma que este nue-
vo ciclo de su desenvolvimiento econémico se
encuadrara en un nuevo marco geopolitico que
rompia la antigua dependencia con el Puertode
Buenos Aires, hasta hace poco la tinica via de
acceso al mercado externo.

Sin esta apertura y sin los cambios antes
mencionados, no podrd concebirse el vigor con
el que Paraguay de incorporé al mercado exte-
rior como pais agroexportador en los aifios se-
sentay setenta. Deigual manera, no se explica-
rianfenémenostales como la acelerada incorpo-
racién de extensas superficies de tierras a la
economia de mercado, la introduccién de alta
tecnologia de produccién (equipos, genética,
agroquimicos, etc.) por las empresas agricolas
nacionales y transnacionales, y la vigorosa
realocacién de poblacién campesina a través del
programa de colonizacién.

Aun cuando la complejidad de este proceso
supone una diversidad de intereses en juego,
resulta evidente que se dan dos vias centrales
en torno a las cuales se orientan las fuerzas so-
ciales: una, la representada por las fuerzas lo-
cales e internacionales que responden a los in-
tereses del modelo de modernizacién y cre-
cimiento hacia afuera y que es la que estaria
empujando el proceso acelerado de incorpora-
cién de la tierra a la economia de mercado, y
como sefiala el mismo Antonio Garcia “la confi-
guracién se un sistema de empresa agricola con
posibilidades de rdpida acumulacién y de am-
plia disponibilidad de tierra y de mano de obra
asalariada”. Otra via, representada bdsica-
mente por el campesinado cuyo dilema histérico
- frente a la realidad de una crénica pobreza,
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minifundizacién y agotamiento de sus recursos
de produccién principalmente la tierra - sigue
constituyendo el tentar un escape por acceder a
nuevas tierras por la via de participar en la
colonizaciénolaocupaciéndirectadetierra,ola
emigracién a la Argentina, alternativa igual-
mente bloqueada en los iltimos afios por la
debacle econémico-social que viene soportando
dicho pais.

Este rdpido e irreversible proceso ha apare-
jado una alteracién estructural de enorme im-
portancia por sus efectos de corto y largo plazo:
el definitivo cierre de lafronteraagricolaenten-
dido como tal el agotamiento - por via dela apro-
piacién privada - de las reservas de tierras alas
que podria haber accedido la poblacién cam-
pesina (11).

A corto plazo, este hecho explica el fuerte re-
crudecimiento y multiplicacién de las acciones
de ocupacién de tierras protagonizadas por los
denominados “campesinos sin tierra”. El fené-
meno, tal como lo ha puntualizado Luis
Galeanono constituye un hechonuevo yaque es
una forma histérica de acceso a la tierra que ha
practicado el campesinado paraguayo por déca-
das. Lo nuevo es su magnitud y la contrareac-
cién que genera en los propietarios actuales en
razon al alto valor de mercado que hoy dia - a
diferencia de un pasado no muy lejano - tienen
estas tierras aptas para la produccién
agricola.

V. EL DUALISMO ESTRUCTURAL Y LA
POLITICA DE DESARROLLO RURAL

El rapido proceso de incorporacién de la
empresa agricola y agroforestal tuvo dos resul-
tados muy importantes en la estructuracién del
sistema productivo agrario. En primer lugar, la
configuracién de una estructura dual en la que
puede percibirse, por un lado, el sector campe-
sino tradicional y por el otro, la organizacién
productiva empresarial dotada de una alta ca-
pacidad tecnoldgica y financiera; en segundo
lugar, una manera peculiar de ocupacién terri-
torial, donde las grandes empresas agricolas -
al instalarse en dreas con muy escasa densidad
poblacional - no afecté a la dindmica de la agri-
cultura tradicional concentrada en la zona cen-
tral constituida principalmente por los depar-
tamentos de Cordillera, Central, Paraguari,
Guaird y Caazap4 pero que si influy6 en la
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posibilidad de acceso ala tierra de mejor calidad
agricola.

Aspectos importantes de resaltar en esta
conformacién estructural dualista, la que a su
vez inicié este nuevo ciclo del desenvolvimiento
agrario paraguayo fueron, por un lado, el hecho
de que ambos sistemas no se mantuvieron ais-
lados sino prontamente se establecieron meca-
nismos diversos de articulacién, principalmen-
te por la via del mercado de trabajo convirtié al
sector campesino en un importante proveedor
de mano de obra, lo que a la vez, repercutié sig-
nificativamente en la disponibilidad de la fuer-
za de trabajo campesina. El otro aspecto tiene
relacién con una de las peculiaridades de la
modernizacién heterogénea de la agricultura,
pues, el sector campesino paraguayo - a través
del cultivo exclusivo del algodén - contribuye en
mds del 40% de la produccién de
exportacién.

La caracteristica mds relevante de la arti-
culacién de estas dos formas de organizacién
social de la produccién - el conformado por el
campesinado tradicional y el emergente sector
capitalista - es precisamente el desequilibrio de
fuerzas entre ambas partes. Como es sabido, la
desigualdad de fuerzas radica tanto en las
condiciones estructurales como funcionales. Lo
que es importante resaltar de todos modos es la
manera subordinada con que se produce la
mencionada articulacién de la economia cam-
pesina a la economia global y a la sociedad
nacional. El mismo Garcia ha puesto de resalto
un aspecto de esta relacién al sefialar c6mo “la
desigualdad y diversidad de estas fuerzas - en
cuyos propésitos y objetivos - se expresé tanto
en el tipo de economias que han ido gener4n-
dose en las nuevas dreas de colonizacién (em-
presariales y campesinas) como en el notable
rango que ha tenido la llamada colonizacién
privada” (12).

Dentro de este nuevo esquema de organiza-
cién productiva, el Estado ha tenido un papel
decisivo, teniendo en cuenta el momento histé-
rico especifico -tanto nacional como internacio-
nal- en que se plasmé su intervencién en este
complejo proceso, asi como también por las con-
secuencias que ha tenido su accién. Puesto de
una manera esquemdtica, la intervencién del
Estado resulta fundamental para comprender
lo que ha sido el curso del sector agrario en lo
que va del dltimo cuarto de siglo asi como la
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profunda crisis en la que est4 sumido en el
momento actual.

Visto de una manera muy general, es notorio
que lo que se ha buscado con las politicas que
fueron impulsadasdesde el Estado es mantener
esta asimétrica relacién entre la economia
campesina y la capitalista de manera que cada
sector pudiera desarrollar su papel especifico
dentro del sector como conjunto y dentro de la
propia economia nacional.

En lo que respecta a la economia campesina
en particular, una de las lineas de accién del
Estado ha sido la de apoyar el mantenimiento
de algunos rubros de subsistencia aprovechan-
do dos factores histéricos que han sido determi-
nantes para su mantenimiento: uno, una expe-
riencia que se remonta a lejanas épocas en el
cultivo de los productos basicos de subsistencia
(maiz, mandioca, poroto, etc.) y otro, el absoluto
predominio que ha tenido hasta hace poco tiem-
pola estructura parcelaria, lo cual ha permitido
que la produccién radicara fundamentalmente
en la unidad productiva familiar.

Estacircunstancia ha sido determinante pa-
ra que el sector campesino jugara hasta el pre-
sente un papel vital en la produccién y abas-
tecimiento de productos alimenticios bdsicos,
tanto en los mercados locales como en el con-
junto de mercado interno.

En otro orden, este sector ha sido fundamen-
talmente en el suministro de mano de obra sea
alasunidades productivas empresariales agro-
pecuariasy agroforestales como alos diferentes
mercados de trabajo de los centro urbanos, en
particular la capital y ciudades localizadas en
su drea de influencia.

En otras épocas, el campesinado paraguayo
ha sido fuente de un flujo casi continuo de mano
de obra orientada hacia el mercado de trabajo
argentino. Como es sabido, esa corriente de ma-
no de obra, en parte estacional y en parte de-
finitiva, cubrié ampliamente lasnecesidades de
trabajadores en los territorios argentinos de
frontera, primero, en las explotaciones fores-
tales y empresas tanineras y con posterioridad
en las explotaciones algodoneras. Cuando se dié
la crisis del algodén y la expansién industrial
argentina -que se localizé primordialmente en
la Provincia de Buenos Aires- incrementé su
demanda de mano de obra, y la migracién
paraguaya se dirigié masivamente hacia dicha
zona.

En tercer lugar, tal como se indicé anterior-
mente, el sector campesino al participar de ma-
nera practicamente exclusiva en la produccién
del algodén -que representa aproximadamente
el 35% de la exportacién agricola- se convierte
en un sector productivo clave en la incorpora-
cién de divisas al tesoro nacional.

En cuarto lugar, el sector campesino ha te-
nido singular relevancia por un lado, por su
capacidad retentiva de poblacién, lo que ha con-
tribuido de manera sustancial para el manteni-
miento de un equilibrio social teniendo en cuen-
ta la escasa capacidad de absorcién del sistema
urbano nacional, y por otro, su dinamismo -a
pesar de la marginalidad a que est4 sometido-
para su propia reproduccién y, por consi-
guiente, para mantener funciones como las
indicadas, de excepcional valor tanto para el
desenvolvimiento econémico en general como
para el mantenimiento de la estabilidad social.

Dehecho, el Estado no hatenido unapolitica
de desarrollo del sector campesino sino més
bien programas puntuales destinados a
asegurar su reproduccién y mantenimiento. Un
mecanismo muy importante utilizado para ese
efecto ha sido la politica de colonizacién, en el
sentido que -al parcelar superficies de gran
extensién y ubicar en las nuevas unidades fa-
miliares campesinas sin proporcionarles las
condiciones necesarias para su desarrollo- en lo
quela colonizacién ha terminado es, en general,
en la creacién de extensas franjas minifundia-
rias, en un desgaste acelerado del suelo, en la
pérdida de grandes extensiones de bosquesy en
un manifiesto deterioro ecolégico de extensas
superficies afectadas por la colonizacién.
Ademds, no resulta desconocido que la
colonizacién fue un medio directo para
distender la densificada y minifundizada drea
donde ha estado concentrada la agricultura
campesina (13).

La carencia de una politica consistente de
desarrollo campesino puede ser apreciada muy
nitidamente observando el alcance de la inter-
vencién estatal particularmente en tres 4mbi-
tos: el crédito, la asistencia técnica y la investi-
gacién.

Con referencia el crédito oficial, es intere-
sante constatar que la cobertura de las dos ins-
tituciones de financiamiento del Estado -el Cré-
dito Agricola de Habilitacién y el Banco Nacio-
nal de Fomento- apenas superé el 5% del total
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de productores campesinos. Asimismo, tanto en
cantidad como en contenido, el Servicio de Ex-
tensién Agricola no ha conseguido concretar un
aporte significativo en este sector. Y, en cuanto
alainvestigacién se refiere -a excepcién de unos
pocos rubros como el algodén y el maiz- la
misma se ha centrado preferentemente en los
productos de explotacién empresarial, particu-
larmente en el trigo.

En lo que respecta al sector empresarial, la
atencién del Estado ha sido el de fomentaren lo
m4s el proceso de su crecimiento, favoreciendo
excepcionalmente su margen crediticio e impo-
sitivo por la via de la politica de precios y del
redescuento. De esta manera, el estamento
agroexportador ha podido conseguir una posi-
cién privilegiada en el control de la agricultura
paraguaya.

Eldenominado “Programa por rubros” -base
de accion de la politica estatal- constituye la
expresion mds inequivoca de esta sesgada aten-
cién puesta hacia el sector empresarial.

Si bien el mencionado programa ha posibi-
litado un avance significativo en la consolida-
cién de cierto productos -en particular los de
exportacién- consiguiendo un significativo in-
cremento del volumen de exportacién, su estre-
chez conceptual como enfoque de desarrollo, ha
tenido limitaciones esenciales, sobre todo en lo
que respecta al sector campesino.

En ese sentido, una primera objecién funda-
mental es que la politica de privilegiar exclu-
sivamente los rubros de exportacién carece de
la capacidad de percibir el hecho de que la
familia campesina -al ser al mismo tiempo una
unidad de produccién y de consumo- opera en
base a una estrategia global de produccién y no
como un productor preferentemente circuns-
cripto al cultivo de renta, en ese caso el algodén.
Es evidente que, el constrefiirse la politica de
asistencia estatal -crediticia, técnica, etc.- aun
rubro en especial, la divergencia de enfoques
acarrea consecuencias sumamente negativas,
entre otras, la inevitable dependencia del pro-
ductor campesino del crédito informal (acopia-
dores), que como se sabe, es uno de los mecanis-
mo mas directos de extraccién de excedente en
ese sector.

De lo expuesto, resulta evidente que la preo-
cupacion prioritaria del gobierno ha sido la de
expandir el volumen de produccién a los efectos
de aprovechar las condiciones favorables del

-112-

Pequenios Agricultores

mercado internacional que han sido el funda-
mento de la tan mentada politica de “creci-
miento hacia afuera”. Por lo mismo, resalta la
carencia de una politica concreta y coherente de
desarrollo campesino.

En suma, lo que suscita la mds serias apre-
hensiones, luego de casi dos décadas de vigencia
de este modelo al que se ha ceiiido la politica
gubernamental es, por una parte, la perviven-
cia de agudos desequilibrios estructurales en lo
referente a la distribucién de la tierra hasta
ahora uno de los obstdculos para cualquier in-
tento serio de desarrollo rural; por otra, la per-
sistencia de umbrales criticos de pobreza que la
inmensa mayoria de la poblacién campesina no
ha podido superar a pesar de corresponderle
una participacién decisiva en la produccién
tanto para el mercado interno como para el
externo, y finalmente, la notoria ausencia de
una politica agraria con capacidad para lograr
un adecuado equilibrio entre el objetivo de
produccién y el de bienestar social.

VI. LA CRISIS DEL ESTADO

Apenas iniciada la década del ochenta, lo
que parecia un proceso con sélidos fundamentos
de crecimiento y estabilidad comenzé a zozo-
brarnotoriamente. Una primera manifestacién
de la crisis se di6 precisamente en el ambito
econémico en razén a factores tanto de indole
interno como externo. La sorpresiva y contun-
dente caida del PIB en 1982 fue un elocuente y
definitivo indicador de que habia concluido un
ciclo econémicos que tuvo dos lineas fundamen-
tales de impulso: 1a construccién de la central
hidroeléctrica de Itaipi y la masiva asistencia
financiera y de préstamos internacionales.

Aun cuando en el bienio 1984/1985, 1a econo-
mia paraguaya consigue mejorar su dindmica
de crecimiento, ya no se dieron las condiciones
para recuperar los altos niveles alcanzados du-
rante ladécada del setenta. Los efectos del reor-
denamiento econémicos internacional, la one-
rosa carga de la deuda externa, la exigiiedad de
las inversiones, el agudo desequilibrio fiscal,
etc., fueron factores decisivos en esta crisis cu-
yos efectos se han proyectado hasta el presente
y cuya manifestacién mads resaltante ha sido el
paulatino empantanamiento del Estado. De
manerainequivoca el Estadofue enfrentdndose
a la situacién de agotamiento de los recursos
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necesarios para reactivar la debilitada
economia paraguaya (14).

Concomitantemente, el régimen autoritario
al que se atribuia igualmente un grado précti-
camente inconmovible de solidez -en el supues-
to de que la ya antigua y férrea alianza entre
FF.AA., Partido Colorado y Gobierno garanti-
zaba la estabilidad del sistema politico impe-
rante- comenzé a mostrar sefiales inequivocas
de fisuras. Sin duda, en su debilitamiento inci-
dieron de una manera gravitante las crecientes
dificultades econémicas, pero su agravamiento
en este plano se debié también a otros factores
como la divisién del partido gubernamental, la
sucesiva caida de varios regimenes politicos au-
toritarios, algunos con directa influencia sobre
el Paraguay (Brasil y Argentina), la quiebra de
la base histérica de legitimidad del régimen
stronista (orden y desarrollo), la presién inter-
nacional e interna, etc.

Elimpacto m4s directo que tuvo la crisis eco-
némica sobre el régimen politico fue el acelera-
do debilitamiento de su cardcter prebendario lo
que comenz6 a afectar seriamente la adhesién y
solidez de su clientela politica. Esto se manifes-
té muy incisivamente en el sector agrario en la
medida en que la tierra fue un elemento impor-
tante de la politica prebendaria del Estado.

la agudizacidn de la crisis social puede ser
considerada a la vez como uno de los determi-
nantes y resultado del acelerado deterioro eco-
némicoy politico que comienza ahacer zozobrar
al pais desde mediados de la década del ochen-
ta. El régimen fue paulatinamente asediado por
crecientes movilizaciones tanto en el d4mbito
urbano como rural a los que respondié con una
posicién de inamovible rigidez y represividad
sin lograr, en defintiva, controlar el desborde
social que fue decisivo para su derrumbe final
en la madrugada del 3 de febrero de 1990.

VII. DOS EXIGENCIAS PARA EL DESA-
RROLLO: DESCENTRALIZACION Y
PARTICIPACION

El nuevo ordenamiento politico que se ins-
tauré en el pais con la accién del 2 y 3 de febrero
tuvo el efecto de incentivar -a mds de una entu-
siasta adhesién a la transicién democrdtica-
una creciente expectativa en cuanto al logro de
rapidas y eficaces medidas de transformacién
social.

El mismo elenco gubernamental que gestéla
revolucién mostré un firme interés en buscar
soluciones a los acuciantes problemas que -en el
marco del nuevo clima democr4tico- comenza-
ron a visualizarse con toda su crudeza y urgen-
cia. Sin embargo, a pesar de que la inquietud
por encarar los aspectos mds notorios de la
crisis social el tema se mantuvo sobre todo en el
nivel del discurso politico; en términos sustan-
tivos en poco lo que el nuevo gobierno pudo
avanzar en dicho campo.

Uno de los problemas que explica esta inope-
rancia deriva de una fundamental decisién que
asumif el Presidente Rodriguez: haber mante-
nido prdcticamente intacta la composicién del
anquilosado y deficiente aparato gubernamen-
tal. Los criterios que avalaron tal decisién son
varios y no cabe considerarlos en este momento,
pero sf interesa resaltar sus efectos por el nega-
tivo resultado que han tenido en el desenvol-
vimiento del gobierno en lo referente a la esfera
de las politicas sociales.

Uno de los principales objetivos del régimen
paraguayo recientemente depuesto fue el de
estructurar un Estado altamente centralizado
que permitiera, por una parte, un firme domi-
nio estatal sobre la sociedad civil, tanto en el
plano econémico como politico y social y, por
otra, el de concentrar en la persona del Gral.
Stroessner el mds amplio margen de capacidad
de decisién, sea en las cuestiones de alcance
nacional como local.

De hecho, esta disposicién centralizadora
del régimen autoritario que le aseguraba una
préctica clientelistica y un rigido control del
poder- no hizo sino acentuar una modalidad or-
ganizativa que tiene lejanos antecedentes, aun-
que su exacerbacién se manifiesta ostensible-
mente a partir de la post-guerra del Chaco, con
la consagracién del Estado intervencionista y,
posteriormente, con la acelerada expansién es-
tatal con posterioridad a la Segunda Guerra
Mundial.

Lo que resulta notorio en el caso paraguayo
es que, por la misma naturaleza de los regime-
nes politicos que ejercieron su hegemonia en el
pais durante los iltimos cincuenta afios, la
matriz fundamental a la que tuvo que amoldar-
se la estructura institucional fue de cardcter
marcadamente totalitario. Como es de imagi-
nar, dicho esquema es lo funcional para un
modelo de poder y de control social verticalista
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interesado esencialmente en la transmisién de
decisiones de arriba para abajo pero poco recep-
tivo a todo lo que fuera una canalizacién de la
demanda procedente desde la base de la pir4-
mide social. Ese tipo de presién, como se sabe,
estuvo eficientemente controlada por la inter-
mediacién de agente partidario y del prebenda-
rismo estatal.

Esta combinacién, Estado autoritario-pre-
bendarismo politico llevé a una distorsién per-
versa de las funciones del Estado, 1o que se re-
flejé, por ejemplo, en la corrupta manipulacién
del recurso tierra. No es extrafio que uno de los
desafios actuales del gobierno sea las extensas
superficies de tierras malhabidas vis a vis el
enorme contingente de campesinos sin tierra.

De alli que lo esencial de la actual crisis ins-
titucional plantea tres importantes cuestiones:
una, la de la inadecuacién de una parte signifi-
cativa del aparato institucional para permitir
una fluida y equilibrada interaccién entre los
actores que operan en el sector publico y los que
emergen en la sociedad civil; otra, la ambigiie-
dad, y en ciertos casos ausencia, en la formula-
cién de las nuevas politicas publicas que sirvan
de guia para orientar la construccién de una
nueva institucionalidad que sustituya al obso-
leto andamiaje aiin en vigencia y, por ultimo, la
necesidad de entender la descentralizacién no
como un seccionamiento -geografico o burocra-
tico de las organizaciones- sino como una efec-
tiva desagregaciéon del poder de decisién.

Otro aspecto igualmente critico que afecta
de manera directa las posibilidades de desa-
rrollo dentro del marco politico democratico
vigente es el de 1a participacién. Como se sabe,
el autoritarismo totalitario -del cual el régimen
paraguayo depuesto se constituyé en el mas du-
raderoy eficaz exponente- se caracterizé por su
disposicién marcadamente desmovilizadora.

Aun cuando en los dltimos afios la ya abierta
confrontacién del régimen con las fuerzas que
pujaban por un cambio generé un margen sig-
nificativo de movilizaciones, lo cierto es que la
sociedad paraguaya se caracteriza por su alto
grado de desmovilizacién o, dicho de otra mane-
ra, por el escaso margen de participacién, no
s6lo del campesino sino de otros actores
sociales.

Resulta evidente que la tarea de construir
un nuevo andamiaje institucional estd estre-
chamenteligado al tema de 1a participacién. En
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primer lugar, en lo que respecta a la génesis de
esa nueva institucionalidad, es decir, solamen-
te a través de una amplia participacién de los
actores sociales involucrados podrdn gestarse
organizaciones y funciones que corresponden a
la realidad que se desea afectar. En segundo
lugar, el mantenimiento de canales adecuados
y permanentes de interaccién de los agentes -
individuales o colectivos- constituye la tdnica
garantia de mantener la vitalidad de cualquier
tipo de organizacién. Finalmente, es imperioso
entender-enlo que al caso paraguayo serefiere-
que sin una adecuada distribucién del poder no
es factible asegurar niveles significativos de
participacién. Sélo participa quien espera que
pueda decidir sobre su intereses o los de los
demds. La participacién carente de manejo de
poder sélo es posible por la via de un Estado
prebendario y no sirve para construir una
sociedad democratica.
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3.5.1 Comentarios de Luis Lira Cossio, Chile

Asesor de la Subsecretarta de Desarrollo Regional y Administrativo del Ministerio del Interior

de Chile

A nombre del Subsecretario Gonzalo
Martner agradezco lainvitacién a participar en
este Seminario y doy las excusas correspon-
dientes por su ausencia.

Este comentario lo centraré en tres puntos:
Primero, un comentario del documento; segun-
do, un breve recuento de la experiencia chilena
en descentralizacién y participacién; final-
mente, en funcién de este segundo puntoy de la
lectura del documento del sefior Rivarola, re-
ferirme a cudles son los desafios que hoy enfren-
ta Paraguay en materia de descentralizacién y
participacién.

El documento comentado se estructura en
siete capitulos que hablan delaimportancia del
sector agricola, de la guerra del Chaco, el nuevo
Estado y la cuestién agraria que emerge a raiz
de esa cuestién; del proceso de expansién del
Estado; de c6mo el Estado se va convirtiendo en
un Estado patrimonialista y autoritario; de
c6mo se empieza aestructuraruna nuevainser-
cién del Paraguay en la economia internacio-
nal, que hace que el desarrollo rural se d¢, como
dice el titulo, dualisticamente: agricultura de
exportacién, en algunos territorios de la regién
oriental y agricultura campesina bdsicamente
en la regién central. Que finalmente la crisis de
los afios 80 rompe el esquema de acumulacién,
rompe el Estado autoritario clientelistico y que,
finalmente, surgen en febrero del 89 las condi-
ciones para un proceso mds democrdtico y plu-
ralista; y que, de ese punto de vista, hay que
hacer esfuerzos por vincular la participacién
campesina con la nueva forma de concebir la
organizacién del Estado.

Creo que desde este punto de vista el docu-
mento da buena cuenta de lo que en realidad es
la historia del Paraguay, sin embargo, pienso
que seria importante adicionarle algunas
consideraciones vinculadas a la temadtica de la
descentralizacién.

En primer lugar, el documento deberia ha-
cer una referencia mas explicita a que el Para-
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guay es un pais pequerfio, con problemas deri-
vados de la coincidencia existente entre sus
fronteras politicas y la econémica; principal-
mente en los casos de Argentina y Brasil. La
construccién de larepresa de Itaipi es un punto
de contacto entre dos economias sumamente
desiguales y obviamente un proceso de descen-
tralizacién en esas condiciones, en las cuales
incluso ha habido ocupacién de territorio por
parte de inmigrantes brasilefios es visto desde
el punto de vista del Estado central como una
amenazaa lafronteray alaseguridad nacional.

En segundo lugar, el documento deberia se-
fialar que el pais tiene ocupado solamente un
40% de su territorio, lo cual también hace una
diferencia. Obviamente el Chaco paraguayo
ofrece condiciones bastante poco adecuadas
parala produccién y la expansién de la frontera
agricola, pero es un dato que la regién oriental
hoy dia est4 poco ocupada.

En tercer lugar, que el pais a pesar de ser de
pequeiio tamaiio,y a pesar de tener el territorio
ocupado solamente en un 40%, no presenta pro-
blemas de concentracién poblacional grave.
Hoy dia el 4&rea metropolitana de Asuncién, més
los municipios de su alrededor no logran gene-
rar deseconomias de aglomeracién suficientes
como para hacer una fuerza econémica que im-
pulse al Gobierno a enfrentar decididamente el
proceso de desconcentracién, primero, y poste-
riormente un proceso de descentralizacién.

Y en cuarto lugar, y esta es una afirmacién
personal y poco sustentada en argumentacio-
nes por la brevedad del tiempo, es que en las
condiciones actuales el descentralismo es inevi-
table y que la consolidacién del Estado-Nacién,
independientemente que hubiera habido Esta-
do autoritario y clientelistico, habria sido un
dato que habria enfrentado la revolucién de
febrero del afio 89. Principalmente por 1a forma
en que se va dando el ordenamiento del territo-
rio y el proceso de conformacién del Estado-
Nacién: un Estado-Nacién pequeiio que estd
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permanentemente vinculado a dos economias
muy fuertes, cuyos vaivenes condicionan en
medida importante lo que hace el Estado para-
guayo, lo cual obviamente obliga a este Estado
a ser muy centralista en sus decisiones, princi-
palmente por el peligro inminente de ocupacién
de su territorio por paises vecinos. Eso con
respecto al documento.

Para poder hacer una extrapolacién al caso
paraguayo, veamos algo de la experiencia chile-
na. El proceso de descentralizacién que noso-
tros vivimos surgié hace alrededor de veinti-
cinco afios. Aparecié vinculado, principalmen-
te, a problemas técnicos y de planificacién re-
gional derivados de la concentracién urbana. A
ninguno de Uds. deberia llamarle la atencién
que Santiago sea una ciudad bastante inhés-
pita. Les daré dos datos: la construccién del
Ferrocarril Metropolitano significé6 mil millo-
nes de délares, que algunos podrian pensar que
hubiera sido mejor invertirlos en actividades
productivas y en ocupacién de territorio.

Hoy dia el problema de la contaminacién
atmosférica en Santiago significa, por ejemplo,
firmar un contrato de préstamo con el BIRF por
trescientos millones de délares.

Obviamente, el problema de concentracién
tiene que ser enfrentado no solamente desde el
punto de vista técnico, sino también desde el
punto de vista politico. Porque la concentracién
tiene que ver con la situacién politica. En el
presente todo se resuelve bdsicamente en San-
tiago, las grandes decisiones nacionales se to-
man acd. Hace mds de un cuarto de siglo este
problema ya se percibia, consecuentemente ha-
bia una gran desigualdad con el resto del te-
rritorio. Por decir algo: la esperanza de vida de
una persona que nacia en la Regién Metro-
politana era diez afios més que la esperanza de
vida de una persona nacida en el sur; natural-
mente esto tiene que ver con los problemas de
concentracién, ya que es necesario invertir una
gran cantidad de recursos en la Regién Metro-
politana unicamente para resolver problemas
de funcionamiento, en desmedro de inversiones
en el resto del pais.

El pais enfrent6 estos problemas primero a
través de esquemas estrictamente técnicos de
planificacién regional. A partir del afio 1964 y
hasta 1970, durante el gobierno de la Democra-
cia Cristiana, dentro de la Oficina de Planifica-
cién Nacional, que crece bajo la carta de Punta

del Este, igual que la Secretarfa Técnica de
Planificacién del Paraguay, se creala Subdirec-
cién Regional de Planificacién. Se establecen
algunas regiones de planificacién, y unas ofici-
nas regionales, y se hace un intento por descon-
centrar, lograndose algunos éxitos econémicos,
principalmente en la regién de Concepcién,
Talcahuano.

El perfodo 70-73, a juzgar por documentos,
dado que el periodo es bastante cortoy violenta-
mente interrumpido, también hay una preocu-
pacién sobre este tema. No debe olvidarse que el
triunfo de la Unidad Popular se gest6 principal-
mente en provincias, y que el Gobierno de la
época di6 gran importancia al desarrollo rural
en reemplazo del esquema de los polos de desa-
rrollo urbano-industriales que en ese minuto se
catalogaban como excluyentes. Se argumenta-
ba que lo tnico que hacian era reproducir el
capitalismo en un nimero mayor de puntos del
territorio nacional sin permitir la participa-
cién, ni la insercién de las economias campesi-
nas. De hecho, el Gobierno reemplazé el siste-
ma de polos de desarrollo por “dreas de desa-
rrolloruralintegral”. A juzgar por laliteratura,
hubo en el periodo una preocupacién por insis-
tir en el proceso de desconcentracién, de planifi-
cacién y de descentralizacién haciendo un in-
tento por volcar los esfuerzos hacia las dreas
rurales.

¢Qué pasa desde el afio 1973 hasta 1990? Lo
primero que llama la atencién es que en julio de
1974 el Gobierno Militar dict6 los dos Decretos
Leyes que hoy dia norman préacticamente todo
el proceso de descentralizacién que vive el pais.
El aiio 1974 se dividié el pais en Regiones, estas
en provincias y las provincias en comunas. Se
nombraron Intendentes, y se les dot6 de un ga-
binete regional, de tal forma que en las Regio-
nes se establecié un Secretario Regional Minis-
terial por cada Ministerio. Cada Regién tiene
una Oficina Asesora que depende de la Oficina
de Planificacién Nacional. Se creé un instru-
mento financiero (el Fondo Nacional de Desa-
rrollo Regional) y en julio del 74, se cre6 un me-
canismo de participacién, discutible, llamado
Consejo Nacional de Desarrollo. También se
insinia que hay que modificar la ley de reven-
tas municipales y autonomizar las municipali-
dades, y se sugiere la creacién de Consejos de
Desarrollo Comunal a nivel de los gobiernos
maés propiamente locales.
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La primera pregunta que surge es ¢c6mo un
gobierno autoritario se embarca en un proceso
de desconcentracién y de descentralizacién.
Esa, la verdad, es una paradoja. Y lo inico que
uno puede rescatar es que el pafs tenia por lo
menos veinte afios de experiencia. Es poco pro-
bable que el Gobierno Militar amenos de un afio
recién instalado, con toda la convulsién que el
proceso significé, haya podido tener el suficien-
te tiempo y la capacidad institucional como
para generar todo el mecanismo institucional
que hoy todavia regula el actual proceso de
descentralizacién del pais.

Creo que aqui hay un dato interesante: in-
dependientemente de los datos técnicos que se
siguen manejando en la Oficina de Planifica-
cion Nacional, a través de planificacién regio-
nal y de discriminar medidas de politicas para
favorecer un determinado tipo de territorio, el
Gobierno Militar concibié la descentralizacién
como la necesaria reforma de sistema de gobier-
node laadministracién al interior del Estado. O
sea, conciben la descentralizacién como un he-
cho politico, obviamente. Eso explica también
que hoy dia al interior del pais tengamos dos
instituciones preocupadas por el problemadela
descentralizacién y 1a cuestion regional: la Ofi-
cina de Planificacién Regional histérica, diga-
mos, contenedora de todos los esfuerzos que ha
hecho el paisen esta materia, yla Subsecretaria
de Desarrollo Regional, dependiente del Minis-
terio del Interior en el cual participa Gonzalo
Martner.

Aparte de esta visién mas politica y de ago-
tamiento, segun el diagndstico del régimen mi-
litar, delainstitucionalidad chilena, y que llevé
la necesaria descentralizacién, de forma de
reemplazar esquemas clientelisticos, centrali-
zados y partidarios, obviamente también hay
un intento de llenar el vacio dejado por los par-
tidos politicos. Bastan estos dos elementos para
reforzar el hecho que la gestién del Gobierno
Militar enfocd, desde mi punto de vista adecua-
damente, el problema de la descentralizacién
como un hecho tipicamente politico, aunque no
comparto su diagndstico previo.

Alo dicho, se adicioné el concepto de 1a segu-
ridad nacional, que dd mucha importancia a las
regiones extremas del territorio, tanto a la
norte como a la sur.

Puede decirse que desde el afio 73 al afio 78
hubo dos vertientes: una continuista, que, des-
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delaOficina de Planificacién Nacional, tratade
rescatar los antiguos esquemas técnicos de pla-
nificacién que decian “hay que discriminar poli-
ticas, hay que crear una corporacién regional de
desarrollo, hay que permitir que las patentes
mineras tengan una reinversién obligada por
decreto ley, etc”. La otra vertiente, operé a tra-
vés de la Comisién Nacional de Reforma Admi-
nistrativa, que luego dié lugar a la creacién de
la Subsecretaria de Desarrollo Regional, que
concibié el problema como de cambio de sistema
de gobierno, de administracién al interior del
Estado, y que el problema es de tipo politico.

Estasdos vertientes en algiin minuto empie-
zan a separarse hasta que llega el afio 1978 y
esto se aclara: dentro de la propia Oficina de
Planificacién Nacional, la Subdireccién Nacio-
nal priacticamente pasé a ser un buzén entre las
regiones y el resto del pais, dado que empiezan
a prevalecer esquemas macro sobre la conside-
racién de discriminacién. Es importante sefia-
lar que en el afio 78 el equipo econémico, que
transitaba ademads por el lado del neoliberalis-
mo, se di6 cuenta que el pais tenia que ser modi-
ficado en su insercién internacional, y que eso
requeria imponer reglas de juego comun, sin
discriminacién territorial.

Por lo tanto el afio 78 es un buen punto en el
tiempo para hacer un corte. Desde ese afio y
hasta el 85, actuaron dos nuevos elementos:
uno que concibe la descentralizacién y regiona-
lizacién como un proceso politico en el Ministe-
rio del Interior, y otro, m4s ligado a la cuestién
econémica, que se ubicé en la Oficina de Planifi-
cacién Nacional con gente que decia que no hay
que discriminar. Por lo tanto, entre ¢l 78y el 85
la politica regional del Gobierno Militar pasé a
ser el impacto territorial de las politicas ma-
croeconémicas.

En Chile hay una polémica y una frase muy
significativa al respecto, un alto funcionario de
Gobierno le dijo al presidente de la Sociedad
Nacional de Agricultura: “si Uds. no son capa-
ces de reconvertir la produccién ganadera a
cultivos que hoy dia tengan ventajas compara-
tivas en el mercado mundial, cémanse las
vacas”. Creo que la frase refleja caricaturesca-
mente la afirmacién de que a partir del 78 la
politica regional es el impacto territorial de
politicas econémicas no discriminadas
territorialmente.

Por otra parte, se consolidé un sistema
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nacional de inversién. A partir de1978 se reem-
plazaron las politicas por la focalizacién del
gasto a través de proyectos de inversién. Y eso,
en lo técnico, es algo bastante elaborado, a tal
punto, que hoy es modelo en varios paises de la
Region.

Surge lademanda de municipalizacién. ;Por
qué? Porque en el afio 1985 se concibié que la
mayor descentralizacién se conseguia por la via
de la privatizacién, que descentralizar no signi-
ficaba transferir potestad y recursos a los
Gobiernos Regionales ni locales, sino que en el
fondo significaba la empresa privada, que es
finalmente donde més se atomiza el poder.

Entonces, luego que en el afio 85 se hizouna
reforma importante al sistema municipal, em-
pezé a haber desajustes, a raiz de la crisis del
82, que obligaron el establecimiento de politicas
compensatorias para algunos cultivos indus-
triales, asi como una politica de sustentacién
para el trigo. Pero bdsicamente, es por una si-
tuacion de la crisis del afio 82 y no por conside-
raciones conceptuales ni de politicas impulsa-
das por el Gobierno.

Finalmente, en el afio 1988 se ponen en ope-
racién los mecanismos de participacién que ya
estaban establecidos en los Decretos Leyes:
CODERES y CODECOS (Consejos Regionales
de Desarrollo y Consejos de Desarrollo Comu-
nal). En sintesis, diria que el periodo anterior
puede caracterizadorse como de liberalismo
econdémico, como de autoritarismo politico y de
descentralizacién y desarrollo regional, lo cual
aparentemente es una paradoja.

;Qué pasa con respecto al Gobierno actual?
El Gobierno se enfrenta con una situacién com-
pleja desde ese punto de vista, pero la demo-
cracia no funciona centralizadamente, de tal
forma que hoy estdn dadas las condiciones para
democratizar el proceso de desconcentracién
autoritario, mas que de descentralizacién que
se dio con el Gobierno pasado. A esta conclusién
se llega no solamente por la necesidad de hacer
a la democracia mds estable, sino porque es un
proceso irreversible.

Actualmente, el proceso de centralizacién
confluye en varios esfuerzos: primero, el hecho
que las comunidades territoriales cada vez més
se convencen que son capaces de solucionar sus
problemas; segundo, que hay unainternaciona-
lizacién creciente de mercados, de tal forma que
hoy dia un territorio al cual nunca el Estado le

puso atencién, es utilizado por una gran empre-
sa internacional que se instala con una gran in-
dustria de punta, siendo esta otrade las fuerzas
que impulsa este proceso de descentralizacién.

De tal forma que hoy dia el Estado-Nacién,
independientemente de su signo econémico y
politico, se ve enfrentado ala necesidad de abor-
dar decididamente el proceso descentraliza-
cién. A ningun pais le gusta que reservas pro-
ductivas nacionales sean descubiertas por una
empresa japonesa 0 norteamericana que em-
piece a producir cosas que nunca el pais sofié.

Para el Gobierno actual la descentralizacién
es consustancial a la democracia, desde ese
punto de vista estd impulsando una reforma a
la ley de las municipalidades a la ley de Inten-
dentes y Gobernadores. A la vez, estd tratando
de mejorar los mecanismos de distribucién del
Fondo Nacional de Desarrollo Regional, en el
convencimiento de que hay que atacar el pro-
blema del desarrollo regional desde el punto de
vista politico y con un fuerte sesgo hacia lo ru-
ral, ya que en el pais surgieron las condiciones
para la descentralizacién en lo econémico y. lo
industrial.

Actualmente, las principales desigualdades
sociales se dan en grupos caracterizados por
graves problemas de pobreza estructural, que
son bdsicamente rurales. El principal instru-
mento financiero que tiene la Subsecretaria, el
Fondo Nacional de Desarrollo Regional, vaaser
principalmente asignado, el afio 1991, alas Re-
giénes IV y IX, donde estdn localizadas comu-
nidades agricolas histéricas de Coquimbo y el
pueblo mapuche. Porque si uno ataca esos
problemas resuelve la desigualdad.

Cual es la extrapolacién que podria hacerse
con el caso paraguayo? Primero, en el caso pa-
raguayo, compartiendo absolutamente la vi-
sién planteaba el profesor Rivarola con respecto
alaforma en que se ha dado la conformacién del
Estado-Nacién, de la cuestién agraria, en el
sentido que desde el punto de vista del Gobierno
no se ha pasado de abordar el problema del
desarrollo de la regién oriental, regién del Cha-
co, problemas limitrofes, como una actividad
estrictamente gubernamental.

Un dato, que seguramente es poco conocido
parala gente que no ha estado en Paraguay, es
que la Secretaria Técnica de Planificacién, en
donde est4 como Secretario Técnico el unico
signatario de la carta de Punta del Este, el
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doctor Federico Bandenburgen, existe la Divi-
sion de Planificacién Regional, la que nunca ha
logrado vender al resto de la organizacién
publica del pais el enfoque técnico que en algiin
minuto ha prevalecido en la mayor parte de
nuestros paises.

La planificacién regional en el Paraguay ha
sido enfrentada como un problema de “regiones
con problemas”, y no como el problema del pais
entero en cuanto a su ordenamiento territorial.
Ejemplos de eso: el Plan de Desarrollo Regional
para el Alto Paran4, el Plan del Rio Pilcomayo,
el Plan de Itapia... o sea, recurrentemente ha
habido una preocupacién por territorios que
han presentado una problematica particular, y
nunca se ha enfocado el problema regional del
Paraguay como un problema que tiene que ver
con el accionar de todo el aparato gubernamen-
tal y no solamente de la Secretaria Técnica de
Planificacién.

Algunos esfuerzos que se hicieron en la Se-
cretaria Técnica de Planificacién, se insinué
una regionalizacién del pafs, se insinué la nece-
sidad de crear algunas corporaciones de desa-
rrollo regional para alguno de los Departa-
mentos, pero, evidentemente, esto chocé con el
esquema autoritario y clientelistico que
caracterizé la situcién del pais antes del cambio
de régimen,

La duda que surge es la siguiente: ;Exis-
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tirdn en Paraguay procesos y fuerzas eco-
némicas que favorezcan la descentralizacién?
¢Es posible pensar en un proceso de desconcen-
tracién geograficay administrativa, siendo que
todavia el 4rea metropolitana de Asuncién estd
en un nivel de cambio de poblamiento que no
exhibe graves problemas para el funciona-
miento de la economia nacional? ;Serd posible
pensar en un centro alternativo a Asuncién, da-
do que el punto mds lejano estd a aproximada-
mente trescientos kilémetros? ;Habr4 la nece-
sidad de crear un centro alternativo, un polo de
desarrollo alternativo a la ciudad de Asuncién o
habr4, por el contrario, que reforzar la concen-
tracién para mejorar la eficiencia en la conduc-
cién econémica?

Y segundo, lo que bien decia el profesor Ri-
varola, ;Estardn dadas las fuerzas politicas
paraquefinalmente este proceso sea abordado?
Yo creo que ni lo uno ni lo otro, porque bésica-
mente el pais es agrario, porque no ha tenido un
proceso urbano-industrial, porque los modos de
conducta son tipicamente los de la economia
campesina: clientelistica. Diria en lo personal,
por ahora no estdn dadas las condiciones para
enfrentar un proceso de descentralizacién en el
Paraguay; hay que preverlo, sin duda,
porque las empresas transnacionales estdn
buscando territorio donde localizar sus
inversiones.
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3.6.2 Comentarios de Rodolfo Nin Novoa

Intendente del Departamento de Cerro Largo, Uruguay

En primer término quisiera ver si puedo
encuadrar cudl es la figura del Intendente, he
estado preguntando a varios latinoamericanos
y todos tenemos una definicién distinta de
nuestras autoridades municipales. El Inten-
dente uruguayo es lo que son los Gobernadores
argentinos y brasilefios, y lo que en cierta me-
dida son también los Intendentes chilenos, con
la diferencia que nosotros somos electos direc-
tamente. Es la médxima figura en un territorio,
en este caso Cerro Largo, un Departamento de
1.3 millones de hectdreas limitrofes con el Bra-
sil, con una cultura de integracién muy arrai-
gada, donde tenemos aproximadamente el 10%
de la superficie del territorio nacional; un 8%
del stock vacuno; un 8% del stock lanar; tres mil
cuatrocientos productores en su totalidad, de
los cuales mil seiscientos son productores de
menos de 50 hectdreas.

En el trabajo de Domingo Rivarola he encon-
trado gran cantidad de semejanzas con muchos
de los procesos de latinoamérica y también con
la propia génesis del Estado uruguayo. El Es-
tado uruguayo no tiene una tradicién federalis-
tay municipalista, por lo tanto la incorporacién
de la descentralizacién al sistema politico uru-
guayo asumiria un cardcter de innovacién casi
fundacional.

Desde los origenes coloniales Montevideo, la
ciudad puerto se proyect6 con hegemonia hacia
el resto del pais, fue el centro comercial de
exportacién e importacién, que ademds fue
creada para un territorio mayor que los 187 mil
Km2 que nos quedaron después de los repartos
coloniales, imperiales y vecinales. Y allf se ins-
talé la primera sede del Gobierno indepen-
diente, allf se instal6 toda la actividad comer-
cial y econémica del pafs; la \inica universidad
estatal la tiene Montevideo, agregando ademés
que los grandes poseedores de las tierras uru-
guayas vivian en Montevideo, precisamente
porque el interior del pafs no ofrecia condicio-
nes de seguridad ni de beneficios de politicas

sociales; por el contrario, al vivir en Montevideo
también se inscribfan en todo el andamiaje
politico y administrativo uruguayo.

El1 1904 el presidente Batle inicia la era del
Uruguay moderno. Este proyecto estaba sus-
tentado por un partido politico de extraccién
urbana ligado a los intereses comerciales de
origen europeo, bdsicamente, y que marcé una
impronta en nuestra estructura politica que
dura hasta nuestros dfas, y que ha configurado
un pafs capital, donde casi todo nace, se piensa
y sedecide desde Montevideo: la cultura, las po-
liticas rurales o urbanas, la educacién formal,
las redes de comunicacién y las inversiones.

Podriamos concluir en la afirmacién que el
Uruguay es una macro-rregién metropolitana
con epicentro en la capital. Si nos imaginamos
a la economia como una gran torta, vemos que
de los recursos nacionales la gran tajada, que
significa el 92% de los ingresos, se los lleva el
Gobierno Central, y que todos los Gobiernos
Municipales, todas las Intendencias se llevan
apenas el 7.7% de los recursos. Si a esa porcién
le desagregamos la Intendencia de Montevideo,
donde vive la mitad de la poblacién del Uru-
guay, que lleva el 3,7 del total de los recursos,
nos queda apenas un 4% para ser distribuido en
el 99% del territorio nacional, para atender las
necesidades del 56% de la poblacién.

Esta forma de distribucién implicaria que el
interior del pais aporta solamente el 2% del
producto bruto interno nacional. Yo no tengo ci-
fras, lo digo honestamente, pero no me imagino
cémo ese aporte pueda ser menos al 40% del
producto bruto internacional.

El otro elemento convincente del centralis-
mo uruguayo lo constituye su ley electoral. Las
elecciones en nuestro pais son directas y simul-
tdneas, eligiendo el mismo dia al presidente de
la repiblica, al vicepresidente, a los senadores,
a los diputados, a los intendentes, a los ediles
(que son los diputados departamentales) y a los
integrantes de las Juntas Electorales; con un
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agravante: quien quiera optar por un candidato
que represente un proyecto departamental de-
terminado que no coincida con el candidato por
el que quiere votar para Presidente, no puede
hacerlo. Si vota dos hombres de distintos parti-
dos le anulan el voto y tiene que optar entre
elegir el Gobierno Local o el Nacional. El acto
electoral en si minimiza lo local, por cuanto,
repito, no se pueden elegir dos candidatos que
son de diferente partido.

La ley electoral uruguaya no solamente es
centralizadora, sino también, como recién de-
cia, minimizadora de las opciones locales. Estos
fenémenos han ido creando en las poblaciones
del interior del pais una indiferencia y hasta
una abulia para conocer, recibir y decidir sus
problemas, sus propuestas y sus deseos, pues
las soluciones llegan desde Montevideo, siendo
generalmente insatisfactorias, tibias,
irrelevantes y tardias.

Esto es algo que el profesor Rivarola explica
muy bien en su documento, cuando sefiala que
la sociedad paraguaya no tiene capacidad de
movilizacién. jCémo va a tener capacidad de
movilizacién, igual que la sociedad uruguaya,
cuando todo se decide tan centralmente y los
demds piensan por nosotros! Este estado de
dnimo se vio acentuado por el férreo control que
ejercié el autoritarismo militar en la dltima
década y media. Pese a todo, han existido avan-
ces en la busqueda de soluciones en forma
colectiva, bdsicamente a través de acciones
municipales.

Los Departamentos de Tacuarembd, Rivera,
Rio Negro, Canelones y Cerro Largo han
comenzado programas de promocién
agropecuaria desde wuna perspectiva
descentralizadora y regional, con algunas
salvedades que es necesario puntualizar:la Ley
Organica de las Intendencias del Uruguay es
amplia en las facultades que otorgan a éstas,
pero utiliza verbos que no implican una accién
efectiva de gobierno como tal: propender, velar,
cooperar, son algunos de los términos con los
cuales los Gobiernos Locales se deben
desenvolver.

Pero la determinacion de las politicas sec-
toriales no es competencia de las Intendencias,
sino del Gobierno Nacional. Las politicas agro-
pecuarias, educativas, sanitarias y otras son
determinadas por el Gobierno Central. Afir-
mando pues el concepto que Uruguay tiene
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politicas sectoriales, pero carece de politicas
territoriales.

Por otra parte, en materia de promocién y
desarrollo los Gobiernos Locales no disponen,
en general, de recursos para solventar las
inversiones que esos emprendimientos exigen.
En esos casos su capacidad potencial de accién
se ve supeditada a aportes econémicos externos
del Gobierno Nacional, convenios con vecinos,
con organizaciones de desarrollo, donaciones,
préstamos, etc. Los Gobiernos Municipales son
auténomos en la determinacién de sus gastos
corrientes relacionados con las funciones tradi-
cionales de administrar ciertos servicios como
titulos de los Municipios.

Esto que estd ocurriendo en nuestro pais nos
permite coincidir con el autor del trabajo en que
los nuevos espacios para el desarrollo de las
sociedades rurales tienen un contexto privile-
giado, aunque no tnico, en las estructuras poli-
ticas y administrativas a nivel municipal.
Nuestra experiencia avala este concepto.

La creacién de una Oficina de Promocién
Agraria a nivel municipal en el afio 1986 ha
permitido llevar asistencia técnica a mds de 250
pequeiios productores y a 22 escuelas rurales-
granja, y nos ha embarcado en proyectos para
los subsectores hortofruticolas, lechero, agri-
cola y forestal.

Para comprender los alcances y las posibili-
dadesdelasaccionesde la Oficina de Promocién
Agraria, es necesario relacionarla con una
concepcién de la gestién municipal como ele-
mento clave en el desarrollo local. Conviene
evitar desde el principio las falsas suposiciones,
por lo demds frecuentes, que suelen hacerse
entre lo local y lo global: 1o local no debe enten-
derse como la desagregacién de lo global ni éste
como la suma de lo local; ambos niveles son
trascendentes y necesarios en la perspectiva
deldesarrollonacional, pero es preciso reivindi-
car un espacio donde lo local pueda desarro-
llarse y procesarse.

Domingo Rivarola afirma que la descentra-
lizacién es desagregacién de poder y en eso si
coincido. Efectivamente debe ser desagrega-
cién de poder. Estos conceptos son aplicables al
desarrollo en general y al desarrollo rural en
particular, puesto que el desarrollo local no es
otro modelo de desarrollo, sino parte del desa-
rrollo global, sobretodo para un pais pequefio
como el Uruguay.
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Otro aspecto destacable que se vincula es-
trechamente a los procesos de desarrollo es la
iniciativa de la gente, las instituciones y los di-
ferentes actores y protagonistas que se involu-
cran en todo proceso econémico social, pudiendo
afirmar que la iniciativa es una condicién casi
imprescindible para los procesos de desarrollo.

Afirmamos que el desarrollo también es un
fenémeno casi endégeno, que tiene que, en pri-
mer lugar, ser demandado por la gente. Esta
debe tener conciencia de su estado de pobreza,
de inquietud social y tratar de imaginarse una
situacién mejory transitar hacia ellareclaman-
do las acciones de los gobiernos bdsicamente
locales en este caso. La iniciativa es en muchos
casos sinénimo de participacién, porque es la
capacidad de asumir los riesgos y costos inhe-
rentes a todo proceso de creacién de actividad
social y econémica. Unainiciativa que no se con-
fronte al riesgo y no constituya una contraparte
responsable de la accién planteada, general-
mente, no logra una respuesta institucional
comprometida.

Por otro lado, es valido afirmar que las con-
diciones que permiten el surgimiento y la orga-
nizacién deiniciativas pueden ser favorecidas y
reconocidas por acciones especificas que se
tomen desde el marco institucional. Entre las
condiciones que permiten o favorecen el surgi-
miento deiniciativas o que conducen al desarro-
llo local, tienen particular importancia la toma
de decisiones dgil y proveniente de una inter-
pretacién adecuada de los contextos locales, y
en ese sentido, el Municipio o la Intendencia
juegan un rol preponderante.

En primer lugar, existe una estrecha rela-
cién entre los demandantes de servicios y quie-
nes los ofrecen; en segundo lugar, hay una clara
percepcion del medio, unida a la capacidad de
ejecutary crear proyectos en funcién de aquello;
en tercer lugar, hay una jurisdiccién y un
reconocimiento, por lo menos para el caso uru-
guayo, para actuar a nivel superestructural,
publico o privado ante temas de interés local.

Pero también, para concretar un proceso de
descentralizacidn es preciso visualizar las loca-
lidades o zonas como algo mds que un territorio
geografico, verlo esencialmente por la pobla-
cién que lo ocupay alli produce su vida; para eso
habrd que ir creando grados descentrali-
zadores: primero, una cierta descentralizacién
fiscal.

Estd demostrado que el gasto piublico en
general es recesivo para el interior del pais
respecto a la capital. Deberia permitirse que
parte de los impuestos generados en los Depar-
tamentos, Provincias o Estados quedaranen los
mismos. Cierta descentralizacién politico-
administrativa, celebracién de convenios y
acuerdos intermunicipales, interestatales para
la ejecucién de obras o proyectos de desarrollo
regional, creacién de unidades descentraliza-
das departamentales que impulsen el desarro-
1o con participacién de otros sectores estatales:
educacién primaria, salud publica, teléfono,
obras sanitarias, electrificacién rural, sectores
privados y usuarios de los servicios.

Otro punto de vista de vital importancia lo
constituyen los sistemas de informacién depar-
tamentales y estaduales o provinciales que se
encuentran poco organizados, por lo menos pa-
ra el caso uruguayo, y que con ellos deberiamos
conformar indicadores locales departamenta-
les y regionales que agregaran elementos a las
estadisticas centrales.

Con esto no sélo hemos querido acercar
nuestra opinién sobre la descentralizacién, sino
que también mostrar de lamanera mds objetiva
posible de la realidad de nuestro pais sobre este
tema.

Resumiendo, creemos que la descentraliza-
cién en el disefio y ejecucién de las politicas de
desarrollo rural constituyen una de las pocas
alternativas posibles que tiene un pais como el
nuestro, con un modelo centralista paralatoma
de decisiones, que ha priorizado lo urbano-
capital sobre lo rural y ain sobre lo urbano del
interior del pais. Que a su vez por esta priori-
zacién se ha hecho una mala asignacién de
recursos que ha llevado a que la estructura for-
mal del Estado se encuentre cuestionada politi-
ca, administrativa y econémicamente, como
también ocurre en muchos paises de América
Latina .

Para nosotros el desafio modernizador con-
siste, como muy bien lo ha afirmado Domingo
Rivarola, en imaginarnos una nueva estruc-
tura estatal que tenga en los gobiernos locales
una herramienta de apoyo y dinamizacién de
los procesos de desarrollo rural y urbano, bus-
cando entre éstos y la sociedad civil diferentes
formas de articulacién.

Y por iltimo, del andlisis que el profesor
Domingo Rivarola realiza sobre la situacién
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paraguaya, he sacado varias similitudes que
nos demuestran que América Latina se mueve
como por ondas. En la década del 40y del 50 la
onda de las nacionalizaciones; en la década del
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60 y del 70 la onda de la sustitucién de
importaciones; en la década del 80 la onda del
ajuste; ojald que la década del 90 nos encontre
a todos en la onda del desarrollo con justicia
social.
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IV. RESUMEN DE COMENTARIOS Y SUGERENCIAS
DE LOS GRUPOS DE TRABAJO

Por Alex Barril, Chile, Coordinador del Seminario

a) Sobre politicas macroeconémicas y
sectoriales y pequefios productores:

- No cabe duda que el ajuste macroecond-
mico condiciona las politicas sectorialesy, cual-
quier medida para el sector agropecuario se ne-
gocia en el contexto del ajuste fiscal. En este
marco no aparecen de manera visible politicas
de desarrollo rural en la subregién.

- La apertura de la economia y los merca-
dos, la eliminacién de los subsidios, 1a elimina-
cién de las retenciones de exportacién, sin duda
establecen condiciones de rentabilidad mayo-
res, pero en el marco de la competividad. Aqui
los pequerios productores tienen mayores difi-
cultades para adaptarse a este esquema, pero,
dependiendo de su insercién en el mercado, lo
que es variable de pais en pais, e incluso entre
regiones de un mismo pais, existe capacidad po-
tencial para incorporarse a este esquema, ad-
quiriendo para ello apoyo técnico y financiero
(via crédito).

- La incidencia de las politicas
némicas es diferenciada en los productores y
afecta de manera distinta, sobre todo segiin el
tipo de productoy en mercado al cual se destina.
Elimpacto de las politicas macroeconémicas ha
aumentado la diferenciacién en los pequefios
productores.

- Las politicas sectoriales, sin duda, influ-
yen en los pequerios productores, méds atin cuan-
do éstos no consideran las condiciones particu-
lares de estos productores. En general, estas
politicas (precios, créditos, servicios) aumentan
la transferencia de excedentes del sector cam-
pesino a los otros sectores de la economf{a.

- Respecto de politicas sectoriales se su-
giere considerarlas condiciones de los pequefios
productores y usarlas como instrumentos para
apoyarlos. Ejemplos:

¢ lareduccién de aparato estatal, la priva-

tizacién de acciones que ejecutaba el Es-
tado, debe implicar cambiar prioridades
en la investigacién, generacién y trans-
ferencia tecnolégica: aquella demandada
por la agricultura empresarial y los com-
plejos agroindustriales con capacidad pa-
ra generar y adaptar tecnologia para los
pequeiios productores, descentralizar la
investigacién hacia las regiones y privi-
legiar 1a bisqueda de mayor habilitacién
de las economias campesinas.
incentivar la coordinacién de acciones
entre los servicios estatalesy de éstos con
el mundo de los Organismo No Guberna-
mentales, para mejorar el uso de los re-
cursos destinados a los pequerios produc-
tores.

Incentivar mecanismos de crédito dife-
renciados de acuerdo a tipos de produc-
tores. Utilizar el crédito como instrumen-
to para fomentar la organizacién produc-
tiva de los pequeiios agricultores. Eva-
luar las experiencias de formas de otor-
gamiento adecuado para que los peque-
fios productores accedan al uso del
crédito.

En la medida que el sector sufra los efec-
tos del ajuste, en economias no estabili-
zadas, como son las de la subregién, es
necesario tener presente el impacto de la
evolucién de los precios de los productos
productores, para ello deberia asumirse
un mecanismo de subsidio, de manera
clara y transparente.

Asegurar mercados para los productos
producidos por los pequefios productores,
con mecanismos que consideren el
incentivo de la competencia, pero que ala
vez, efectivamente faciliten al campesino
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el acceso a mercados y precios
adecuados.

¢ Incentivar la instalacién de agroindus-
trias vinculadas a los pequerios produc-
tores, como una forma de, por un lado,
asegurar mercados, agregar valor a los
productos y, por otro, generar empleo en
el sector rural para detener la migracién.
* Revisar las politicas de tierras, de titula-
ciones, legalizacién y tributacién, en la
medida que son elementos que dificultan
la insercién de los pequerios productores
al acceso a las politicas sectoriales, espe-
cialmente de crédito y comercializacién.

b. Respecto de politica de desarrollo
rural y dinamizacién de las economias
microregionales:

- Ladescentralizacién es fundamental pa-
ra avanzar en politicas de desarrollo rural que
impulsen la participacién local. La importancia
del protagonismo local. La importancia del pro-
tagonismo local y microregional est4 reconoci-
da; sin embargo, es necesario caracterizar me-
jor lo que se entiende por microregién: hay dife-
rencias metodolégicas que llevan a definiciones
diferentes. En general, a microregién no es uni-
dad de planificacién y ello dificulta su consi-
deracién para efectos de politicas.

- Como consecuencia de las politicas de
sustitucién de importaciones y el patrén urba-
no-industrial, el sector rural quedé al margen
de los flujos de inversién. En condiciones favo-
rables de rentabilidad del sector agropecuario,
se debe generar conciencia de lo atractivo del
espacio rural para inversiones en infraestruc-
tura productiva y social, tanto piublica como
privada.

- Enel disefio de politicas es necesario con-
siderar que la economia microregional no es sé-
lo agropecuaria, sino que incluye el espacio ur-
bano. Esto implica considerar creacién de em-
pleo no agricola en el espacio microregional.

- Se estima que una forma de dinamizar
laseconomiasmicroregionales es apoyarla crea-
cién y fortalecimiento de organizaciones pro-
ductivas campesinas y la participacién efectiva
de los productores en la fijacién y administra-
cién de las politicas sectoriales a nivel local,
provincial, regional y nacional.
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c. Respecto de los sistemas instituciona-
les para el desarrollo rural.

- En condiciones de escasez de recursos, la
coordinacién interministerial es una obligacién
que debe incentivarse y apoyarse con decisién
politica.

- En cualquier forma institucional que se
considere adecuada en cada pais debe conside-
rarse: la descentralizacién de decisiones y la
participacién de técnicos y profesionales a nivel
local, provincial, regional y nacional. Los orga-
nismos centrales deben constituirse solo en apo-
yos especificos a las regiones, a través de uni-
dades especializadas.

- Es fundamental la participacién de los
productores en la elaboracién de los diagnésti-
cos que deben realizarse para detectar los pro-
blemas y sus soluciones. La creacién de fondos
locales y/o regionales para apoyar acciones de
desarrollo rural y cuya asignacién tengan parti-
cipacién los productores; es un camino intere-
sante a explorar.

- Queda pendiente el tema del financia-
mento para el desarrollo rural y esto asociado a
lainstitucionalidad son temas que requieren de
mayor andlisis, evaluacién y propuesta.

d. Respecto ala Cooperaciéon Técnica y al
Rol de IICA.

- Sesugierelacreaciéndeunaredde Desa-
rrollo Rural a nivel subregional que permita un
continuo y adecuado intercambio de informa-
cién y de experiencias, de los procesos en mar-
chay de as evaluaciones que se han realizado y
se realizardn.

- Se sugiere considerar cooperacién técni-
ca horizontal en el andlisis de los problemas de
regularizacién de tenencia de tierra, que afecta
todoslospaises de la subregién. Nose puede des-
cartar el tema de reforma agraria como instru-
mento que permita viabilizar la economia cam-
pesinay la inversién social y productiva. Se es-
tima que el problema de regularizacién fundia-
ria, al no ser abordado seria y adecuadamente,
estd impidiendo, entre otros, la inversién en el
medio rural.

- Se sugiera definir mecanismos de coope-
racién horizontal que permitan efectivamente
intercambio de técnico y profesionales que tra-
bajen con pequefios productores en desarrollo
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rural; de académicos; para incorporar la inves-
tigacién en la accién de desarrollo rural; de pro-
ductores como forma de transmitir sus expe-
riencias y confrontar sus realidad.

- Se requiere de capacitacién en el tema
descentralizacién, fortalecimiento de entida-
desestatales y no estatales en administraciény
gestién local, en diagnéstico local microregio-
nal.

- Serequiere, en el mercado de la integra-
cién subregional, un apoyo para el tema de con-
troles sanitarios (agricolas y pecuarios) de ma-
nera de no duplicar esfuerzos y compatibilizar
los mecanismos.

- Entodo lo anterior se reconoce en el IICA
un adecuado marco para apoyar estas
iniciativas.
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5.1 PALABRAS DE MANUEL CHIROBOGA: DIRECTOR DEL
PROGRAMA III DEL IICA

Al llegar al momento final del Seminario de-
bo sefialar que sus resultados son muy positi-
vos. Creo que cumplié con uno de los objetivos
centrales del Programa de Desarrollo Rural del
Instituto Interamericano de Cooperacién para
la Agricultura, cual es generar foros para el in-
tercambio de experiencias entre especialistas y
funcionarios que trabajan en el Ambito del desa-
rrollo rural.

En eltemade generacién de politicas para el
desarrollo rural y fortalecimiento de los siste-
mas institucionales para el mismo, considera-
mos que es imprescindible generar un nuevo
conjunto de conceptos y metodologias que ten-
gan claramente en cuenta el momento por el
que pasa la Regién y, en general, la economia
mundial: una situacién de mayor apertura eco-
némicay de mayor competitividad entre los pai-
ses, que hace que grandes, medianos y peque-
fios productores deban enfrentar procesos cada
vez mds complejos.

Igualmente, estas politicas deben, a nuestro
juicio, considerar el desafio del crecimiento
productivo, que es el temadela consolidacién de
los regimenes democraticos en nuestros paises;
el desarrollo rural debe ser visto no solamente
como una palanca, un instrumento para la
transformacién y modernizacién de la econo-
mia campesinay del sector de pequefios produc-
tores, sino como un mecanismo central para el
fortalecimiento de la democracia, de la capaci-
dad de participacién de los productores y de la
legitimidad del sistema politico en nuestra
Regién.

Para el 4rea de generacién de politicas y for-
talecimiento del sistema institucional para el
desarrollo rural, hemos definido una actividad
dirigida a la capacitacién de los recursos huma-
nos, tanto técnicos como campesinos, involucra-
dos en los procesos de desarrollo rural. Ante
todo, el desarrollo rural es una politica dirigida
a mejorar la capacidad de desempeiio de hom-
bres y mujeres, de personas concretas que re-
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quieren una mayor capacitacién; como sefiala-
ba, es imprescindible generar nuevos paradig-
mas de accién, nuevos conceptos y metodolo-
gias; es imprescindible preparar a los técnicos
con una visién m4s moderna y més abierta en
los temas de desarrollo rural.

Una tercera drea de concentracién del Pro-
grama tiene que ver con la generacién de fondos
para el desarrollo rural; de hecho, nosotros con-
sideramos que enfrentar los temas de pobreza
rural y de pequefios productores requiere de
mecanismos financieros especificos. Solamente
si se generan fondos especiales, recursos espe-
ciales para este tipo de agricultor, estos van a
llegar a los productores. La experiencia hist6-
rica de América Latina demuestra que cuando
no existen fondos especiales para este tema, son
otro tipo de productores los que tienen mayor
eficiencia y capacidad de acceder a financia-
mientos adicionales.

Un cuarto tema, lamentablemente ausente
en nuestras discusiones de este dia, es el tema
del papel de 1a mujer rural. Buena parte de la
agricultura minifundista, agricultura campesi-
nay de pequefios productores de la Regién estd
en manos de mujeres; sea porque los hombres
trabajan fuera de las parcelas, sea porque se
vinculan a mercados laborales dindmicos. Este
hecho tiene una serie de implicaciones para el
desarrollo rural.

Estas cuatro dreas de concentracién centra-
les del Programa se traducen en proyectos he-
misféricos, a través de los cuales trabajamos.
Precisamente, este Seminario se enmarca den-
tro de un Proyecto hemisférico dirigido a forta-
lecer los sistemas institucionales y a apoyar a
los Gobiernos para el desarrollo rural.

Estamos convencidos que todos los proyec-
tos hemisféricos, que llevan a la préctica los ob-
jetivos globales del Programa, deben realizarse
sobre bases sub-regionales. Nuestra actividad
se despliega de esa manera; talleres como el que
estamos clausurando, los hemos programado



Politicas Diferenciadas

para la Subregién Andina y para Centro Amé-
ricay el Caribe, contribuyendo a generar,de esa
manera, intercambios entre especialistasy fun-
cionarios de alto nivel en el campo de politicas
publicas y sistemas institucionales que tengan
en cuenta los esfuerzos integradores de los
paises en cada subregién.

Creo que estas actividades sub-regionales
deberian, en cierto momento, traducirse en la
elaboracién de proyectos subregionales, de tal
manerade facilitar un intercambio més perma-
nente en cada uno de estos 4mbitos. Quisiera
agregar que Seminarios como este demuestran
la importancia que el intercambio de experien-
cias y la discusién conceptual y metodolégica
tiene para cada uno de los paises.

Escuchando, sefior Subsecretario, las con-
clusiones de los grupos de trabajo, se nota clara-
mente el fuerte interés que tienen los especia-
listasen intercambiar conocimientos, experien-
ciasy metodologias en campos conceptuales, co-
mo el de ahora, hasta aspectos més especificos,
como pueden ser, por ejemplo, el papel delas or-
ganizaciones campesinas, de las cooperativas; o
el mejoramiento de los sistemas de gestién y ad-
ministracién de los grupos campesinos para en-
frentar economias mds complejas y competiti-
vas, como las actuales. Justamente el papel del
IICA es promover este intercambio.

Esperamos que a partir de estos resultados
y de la discusién fructifera de estos dias, poda-

mos avanzar en un esfuerzo que permita con-
cretar unintercambio para la elaboracién de es-
te sub-proyecto regional, para tratar de tradu-
cirlo en el menor tiempo posible en un esfuerzo
de actividad conjunta en la Regién. Una valiosa
guia para ello ser4 la publicacién que realizare-
mos con el material aportado porlos participan-
tes en este evento.

Sefior Sub-Secretario, no me queda m4ssino
agradecerle profundamente por la atencién que
el Ministerio de Agricultura de Chile ha dado a
este Programa, incluida su particular dedica-
cién al mismo a través de su activa participa-
cién en los comentarios efectuados al trabajo
Modernizacién Agricola y Pequeiia Produccién
presentado por Gerardo Miiller. Quisiera tam-
bién, por su medio, presentar un sincero agra-
decimiento a las autoridades del Instituto de
Desarrollo Agropecuario y de la Divisién de Es-
tudios y Presupuesto, que también han partici-
pado en esta reunién.

Como Director del Programa III del IICA,
quiero agradecer también, de manera muy es-
pecial a Alfredo Alonso, a cargo de la Represen-
tacién del IICA en el pais, quien no ha escati-
mado esfuerzos para apoyarnos en esta activi-
dad; por su intermedio adem4s quiero agrade-
cer a todo el personal de la Representacién que
nos ha apoyado a lo largo de estos dias.

Muchas gracias.
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5.2 PALABRAS DE MAXIMILIANO COX, SUBSECRETARIO DE
AGRICULTURA DE CHILE

Para clausurar este evento, quiero decir al-
gunas palabras sobre el significado que tiene
para el Gobierno de Chile, y para el Ministerio
de Agricultura en especial, la realizacién de
este Seminario.

El haber planteado el tema del desarrollo
rural y los pequeriios agricultores en los inicios
del Gobierno democratico, representa una indi-
cacién y un apoyo muy importante para su ges-
tién. Ocurre que nosotros nos sentimos, en cier-
ta medida, que estamos remando contra la co-
rriente cuando tratamos de resaltar este tipo de
temas. Cuando uno observa los que fueron los
temas principales en este pais en los ltimos
afios y lo que son los temas actuales, incluso a
nivelinternacional, esto de hablardela pobreza
y del desarrollo rural no calza; como que esta es
la época en que hay que hablar de finanzas
internacionales, de papeles que se transan ode
bonos; en fin, de una cantidad de cosas que van,
en muchos casos, a ahogar el desarrollo de los
sectores mds pobres de las dreas rurales. Sin
embargo, este es un objetivo en el cual esta
empenado el Gobierno.

En ese sentido, debo resaltar el profundo
agradecimiento que tiene el nuevo Gobierno
con el Instituto Interamericano de Cooperacién
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para la Agricultura, porque no sélo nos apoya
con este tipo de iniciativas, que permiten intro-
ducir este temaen la preocupacién del pais, sino
quetodos sus programas de cooperacién técnica
estdn siendo puestos a disposicién de las nue-
vas autoridades, y eso nosotros lo apreciamos
muy profundamente.

Quiero destacar, entonces, la labor que ha
desarrollado el IICA, tanto a nivel Costa Rica,
como especialmente a nivel de la Representa-
cién en Chile. Al respecto me hago parte de lo
sefialado por Manuel Chiriboga, ya que tanto el
Representante, Alfredo Alonso, como el perso-
nal de la Oficina en Chile, han ido m4s all4 del
deber, como se dice, al estar constantemente
apoyando y ayudando la accién del Gobierno.

También quiero agradecer a las personas
que han participado en el Seminario y agregar
que esperamos la publicacién respectiva, la que
nos permitird, seguramente, ir desarrollando
en forma ma4s eficiente las politicas diferencia-
das que queremos dirigir hacia la pequeria
agricultura. Por dltimo, quiero manifestarlesla
mejor disposicién de este Ministerio, sobre todo
paralas visitas extranjeras, para atenderlos en
lo que sea.

Muchas gracias.
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VI. ANEXOS

6.1 PREGUNTAS DE ORIENTACION PARA LOS GRUPOS

Para orientar el trabajo realizado por los
grupos hacia el tratamiento de temas comunes,
la coordinacién del evento formulé6 un conjunto
de preguntas que interesaba responder con la
participacién de todos los asistentes, ellas son:

1. (Cémo inciden las politicas macroeconé-
micas y sectoriales sobre los pequerios produc-
tores de la Regién y qué sugerencias harian
Uds. para que éstas dinamicen a los diversos
tipos de pequefios productores y campesinos?

2. ;Qué objetivosy caracteristicas deberfan
tener las politicas de Desarrollo Rural destina-
das a dinamizar las economias microrregiona-
les para que éstas incorporen las necesidades
de los pequerios productores y campesinos?
(produccién, comercializacién y financiamien-

to; empleo, agricola y no agricola; infraestruc-
tura productiva y social).

3. {Qué modificaciones es necesario hacer a
los sistemas institucionales para el Desarrollo
Rural, de manera que éstos aseguren
simultdneamente el apoyo politico nacional, 1a
descentralizacién y la participacién de la
poblacién rural?

4. ;Qué sugerencias haria respecto a:

¢ La cooperacién técnica entre los paises
del drea en el campo del Desarrollo
Rural.

¢ El papel del IICA como instancia
dinamizadora de esta cooperacién
horizontal.

6.2 NOMINA DE ASISTENTES AL SEMINARIO

Nombre Pais
Delia Acevedo Argentina
José Catalano Argentina
Alfredo Alvarez de Toledo Argentina
Susana Aparicio Argentina
Eugenio Diaz Bonilla Argentina
Benjamin Martinez Brasil
Euler Ldzaro de Morais Brasil
Paulo Dante Coelho Brasil
José Aldro Luis de Oliveira Brasil
Geraldo Miiller Brasil
Domingo Rivarola Paraguay
Basilio Nikiporoff Paraguay
Guillermo Céspedes Paraguay
Juan Notaro Uruguay
Eduardo Moraté Uruguay
Rodolfo Nin Novoa Uruguay
Orlando Plaza Peru
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German Escobar
Manuel Chiroboga
Luis Marambio
Alex Barril

Jorge Ramsay
Jorge Sariego
Waldo Bustamante
Guillermo Moreno
Arnaldo Chibbaro
Leopoldo Sandoval
André de Courville
Silvia Gélvez
Alejandro Plon
Cecilia Leiva
Rigoberto Rivera
Lidia Baltra
Carlos Furche
Francisco Gonzdlez
Mercedes Prieto
Maria Eugenia Nuiiez
Manuel Arroyo
Norma Saavedra
Patricio del Real
José Valderrama
Marta Vega
Orlando Peialoza
Jaime Busquet
Tomas Cox
Marcela Gajardo
Pedro Ramirez
René Parker
Herndn Rojas
Maria Inés Ochoa
Rail Ruiz-Esquide
Juan Carlos Reyes
César Morales
Andrés Diaz
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Colombia

IICA - Programa III
IICA - Programa III
IICA - Chile

IICA - Chile

IICA - Chile

IICA - Chile

IICA - Chile

IICA - Chile

FAO - Regional
Francia

INIA - Chile

Chile

GIA - Chile

GIA - Chile

GIA - Chile
JUNDEP - Chile
AGRARIA - Chile
Chile

Chile

Universidad de Chile - Chile
Universidad de Chile - Chile
AGRA - Chile
AGRA - Chile
AGRA - Chile
INPROA - Chile
INPROA - Chile
CEDRA - Chile
MIPLAN - Chile
MIPLAN - Chile
INDAP - Chile
INDAP - Chile
INDAP - Chile
INDAP - Chile
OCAC - Chile
CEPAL

Ministerio Educacién - Chile









