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I. INTRODUCCION

DE forma muy esquematica, se puede decir que existen en la ac-
tualidad dos grandes orientaciones alternativas para el disefio de
las politicas econémicas de la América Latina, tanto al nivel de la
practica politica como de las conceptualizaciones mds académicas.

Una de ellas, de corte neoliberal, alcanzé mayor difusién en el
decenio recién terminado, cuando la crisis de la deuda obligé a ana-
lizar criticamente el modelo de desarrollo que habia predominado
desde la II Guerra Mundial. Este modelo priorizaba el crecimiento
urbano-industrial destinado bdsicamente a sustituir importaciones, y
estaba apoyado conceptualmente en el pensamiento estructuralista.
La segunda orientacién de politica actual constituye una actualiza-
cién critica de dicho pensamiento; podriamos llamarla entonces
«neoestructuralista».

En la segunda parte examinaré las politicas agricolas y rurales
que permitirian a la regién retomar un camino de crecimiento soste-
nido y de mayor equidad. Estas proposiciones no serian suficiente-
mente sé6lidas si no se apoyaran en el andlisis de los antecedentes
histéricos. Por ello, en la primera parte, examino las tendencias his-
téricas y las potencialidades agricolas y rurales de la regién, a la luz
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del entorno macroeconémico y de las politicas piiblicas que han con-
tribuido a determinarias.

Diversos estudios de 1a FAO abordan estos temas, en particular
el relativo a las «Potencialidades del Desarrollo Agricola y Rural en
AL/C» y su correspondiente Plan de Accién, preparados a peticion
de los paises y aprobados en la tltima Conferencia Regional de la
FAQ, celebrada en Recife, Brasil, en 1988.

II. TENDENCIAS ECONOMICAS,
AGRICOLAS Y RURALES DE LARGO PLAZO

A. Crecimiento, modernizacion y crisis econémica

En el periodo 1950-1980 el PIB regional creci6 alrededor de
5,5% al afio, mis que en cualquier otra regién en desarrollo o desa-
rrollada. La produccién industrial se sextuplicé y se diversific6, y se
hicieron considerables progresos en materia de salud, educacién y
nutricién. Los cambios estructurales fueron igualmente significati-
VOs.

Sin embargo, esas tendencias favorables se vieron acompaiiadas
de otras que anunciaban dificultades crecientes para la supervivencia
del modelo. En particular, en todos los sectores econémicos se man-
tuvo una combinacion persistente de formas modernas y tradiciona-
les de produccién, con grandes diferencias de productividad e ingre-
sos. La formacion de capital fue insuficiente para emplear producti-
vamente a la mano de obra disponible y, ademis, se financié cre-
cientemente con entrada de capitales del exterior. Esto tltimo se
debid a que, luego de las etapas en que la sustitucién de ciertas
importaciones era ficil, los gobiernos debieron aumentar el sesgo
anti-exportador de sus politicas, sobre todo porque la integracién de
las economias latinoamericanas no alcanzé los resultados esperados.

Cuando a esos problemas internos se adicionaron las repercusio-
nes negativas de la recesion mundial de comienzos de los ochenta, la
region no estuvo en condiciones de impedir el estallido de la crisis y
un aumento de la deuda hasta mds de cuadruplicar el valor de las
exportaciones. Esos factores externos fueron, basicamente, las altas
tasas reales de interés, el deterioro de los términos de intercambio y
la virtual paralizacién de los préstamos externos nuevos. Todo esto
determind que una regién pobre como la América Latina se transfor-
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mara en exportadora de capitales por un monto aproximado a los
200 mil millones de délares en los tltimos ocho afios.

La crisis econémica estd teniendo una magnitud, duracidén y
difusién extraordinarias. El PIB por habitante fue en 1989 inferior al
de 1980 y similar al de 1977; desde ese punto de vista, la regién ha
perdido mas de una década de desarrollo. Otros resultados han sido
el deterioro del coeficiente de inversién, acentudos desequilibrios
macroecondmicos (inflacion, déficit de las cuentas externas y fisca-
les), y aumento del desempleo y la pobreza.

B. Crecimiento y crisis en la agricultura y el medio rural

La produccién agropecuaria crecié en alrededor de 3,2 % al afio
en 1950-1980, lo que significa aproximadamente 0,5% por habitan-
te. estas cifras se comparan favorablemente con las de otras regiones
y ponen de manifiesto una buena elasticidad agricola para satisfacer
las necesidades de la demanda efectiva, cuando dispone de recursos
productivos ¢ incentivos econdmicos adecuados.

El sector mantuvo igualmente un considerable y creciente exce-
dente comercial externo. Sin embargo, en los afios setenta las impor-
taciones agricolas, sobre todo de trigo, maiz, aceites y lacteos, cre-
cieron muy rapidamente. Ello ocurrié en paises que aumentaron
rapidamente el consumo (por ejemplo, los exportadores de petréleo)
0 que no poseen recursos naturales para la produccion eficiente de
esos productos.

En materia alimenticia hubo también progresos, y el suministro
medio de calorias superaba las necesidades minimas al final del pe-
riodo; aiin asi, continuaban existiendo importantes problemas de mal-
nutricién, asociados a la pobreza y falta de capacidad adquisitiva.

En los primeros afios del periodo considerado, el incremento de
la produccién se debi6 sobre todo al mayor uso de tierras en agricul-
tura y ganaderia. Aun asi, la regi6n utiliza hoy dia s6lo unos 200 de
los 900 millones de hectdreas de que se dispone para cultivos. Se
trata de una disponibilidad de 17,5 ha por habitante activo agricola,
en relacién a alrededor de 1,1 ha en Asia. A pesar de que buena
parte de las tierras de reserva es de menor calidad, o estd muy aleja-
da de los centros de consumo, es evidente que, salvo en algunos pai-
ses, el crecimiento agricola no ha tenido y no deberia tener limita-
ciones por el lado de los recursos naturales.




30 ANTONIO PEREZ

La modernizacién productiva se aceleré desde la segunda mitad
de los afios sesenta. Hubo un considerable aumento de la mecaniza-
cion, del empleo de fertilizantes y de la utilizacién de modernos
métodos de gestion empresarial. De este modo, se elevaron también
los rendimientos fisicos y la productividad de la mano de obra.

Si bien, entonces el crecimiento productivo y la modernizacién
de la agricultura fueron bastante satisfactorios, no podria decirse lo
mismo con relacién a la equidad, el desarrollo rural y la sustentabili-
dad de largo plazo.

Primero, la modernizacion tendié a concentrarse en ciertos pro-
ductos, en un nimero reducido de empresas y en las zonas con
recursos mas favorables. Se ha mantenido un pronunciado dualismo
estructural, es decir, la coexistencia en cada pais de una agricultura
«tradicional» y otra «moderna».

Dado el alto crecimiento demogrfico y la estrategia seguida, la
modernizacion sélo alcanzé a las explotaciones con favorables con-
diciones de tamafio, calidad de la tierra, localizacién, acceso a los
nuevos insumos y al capital o apoyo del Estado. La introduccién de
tecnologias con elevada mecanizacién determiné un gran desplaza-
miento y estacionalidad del uso de mano de obra. De esta manera, si
bien se super6 el antiguo dualismo asociado al sistema de latifundio-
minifundio, con la ayuda de reformas agrarias en ciertos paises, se
cre6 un nuevo dualismo, con un polo formado por empresas moder-
nizadas grandes o medianas y el otro por establecimientos campesi-
nos pequeiios. Mientras las primeras producen basicamente bienes
exportables o insumos industriales, los segundoes se concentran en la
produccion de alimentos bdsicos tradicionales.

Estos predios campesinos y los pequefios pueblos donde viven
los trabajadores agricolas estacionales albergan buena parte de la
mano de obra excedente y de la pobreza rural, que ademads afecta a
los trabajadores migrantes sin domicilio fijo.

Un segundo problema estructural importante ha sido la escasa
articulacién de la agricultura con la industria e incluso con el trans-
porte, las comunicaciones y otros servicios, perdiéndose asi, nume-
rosas oportunidades para alcanzar complementariedades y reforza-
mientos intersectoriales que dinamicen el proceso.

Finalmente, ha existido un fuerte deterioro ecoldgico, que se
registra sobre todo en las tierras altas y en el bosque tropical hime-
do, debido a la expansi6n incontrolada de la frontera agricola y al
agotamiento del suelo por los minifundistas. Pero también se ha
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dado en sistemas de produccién modemna, por sobrepastoreo, mono-
cultivo, salinizacion de tierras de riego, etc.

Desde el estallido de 1a crisis, la agricultura latinoamericana cre-
ci6 al 2,1% acumulativo anual, bastante menos que el 3,2% anterior.
Sin embargo, este comportamiento es relativamentc positivo si se
tiene en cuenta que la economia global crecié sélo al 1,3% anual. En
esta fase el agro fue favorecido por la conocida rigidez de la deman-
da de alimentos y por fuertes devaluaciones cambiarias que contra-
rrestaron las bajas de precios en los mercados internacionales.

De todos modos, el consumo alimentario se redujo. La disponibi-
lidad de calorfas por habitante ha bajado muy poco, pero, siguiendo
la l6gica reaccion de los habitantes de menores ingresos, fue sobre
todo el consumo de leche, carnes y otros productos ricos en protei-
nas el que disminuyd, lo cual determin6 un deterioro en la calidad de
la dieta.

C. Politicas macroeconémicas y politicas agricolas

Bajo la orientaci6n estructuralista del periodo cincuenta/ochenta,
las politicas macroecondmicas tendieron a sobrevalorar las monedas
nacionales y mantener aranceles elevados y otras restricciones a las
importaciones de bienes industriales; ademas se utilizaron diversas
medidas directas en favor del desarrollo urbano-industrial. Estas
politicas deterioraron los precios internos de los bienes transables
internacionalmente, favoreciendo en cambio los precios de los bie-
nes no transables. Entre los primeros cabe incluir a los productos
agricolas de exportacion y los agroindustriales, precisamente aque-
llos en que la region tiene ventajas comparativas; los bienes no tran-
sables incluyen a los productos agricolas de consumo interno (nor-
malmente de la agricultura campesina), los bienes industriales prote-
gidos.

La necesidad de servir la deuda externa y controlar los desequi-
librios macro-econémicos llevé en los afios ochenta a fuertes deva-
luaciones cambiarias, a politicas monetarias y crediticias restricti-
vas y reduccién del gasto piblico y de la intervencioén estatal; tam-
bién se tendié a reducir la proteccién arancelaria y no arancelaria.
Estas medidas tendieron a abrir las economias al comercio interna-
cional y a estimular la reestructuracion de las inversiones y la pro-
duccién.
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Antes de la crisis, las politicas especificamente agricolas favore-
cian en general al sector y tenian un amplio espectro. Muchas veces
se buscé contrarrestar el referido sesgo antiexportador de las politi-
cas macroeconomcias. Por ejemplo, a través de obras de infraestruc-
tura y programas de desarrollo y difusién de la tecnologfa agricola;
tratamientos arancelarios favorables o subvenciones directas a la
mecanizacion, los fertilizantes y otros insumos agricolas; crédito ofi-
cial amplio y con tasas subvencionadas; sistemas de precios mini-
mos o bandas de precios; y una fiscalidad directa muy liviana. Ade-
mds, cuando los problemas de pobreza rural eran muy significativos
0 los gobiernos tenian necesidad de mantener o ampliar su legitimi-
dad politica, se llevaron a cabo programas de distribucién de tierras,
desarrrollo rural integral, fijacién de salarios minimos, y ampliacién
de servicios sociales basicos.

Con la crisis, naturalmente, las politicas sectoriales se hicieron
menos generosas, en parte porque ya no habia necesidad de compen-
sar a la agricultura comercial, favorecida por las devaluaciones cam-
biarias y la baja de los salarios reales. Ademds, la reduccién del
gasto puiblico determiné que las instituciones del sector tuvieran que
disminuir sus servicios e inversiones. De igual modo, se redujeron
las subvenciones directas y el volumen del crédito, que fue ahora
otorgado casi siempre a intereses reales positivos.

(Cudles han sido las repercusiones agregadas a las politicas
macroeconomicas y de las sectoriales sobre la evolucién agricola y
rural?

i Efecios sobre el nivel y la composicién de la produccion

Hasta 1980, las politicas macroeconémicas desalenta-
ron la produccién de bienes transables, particularmente los
agricolas de exportacién. Por el contrario, las politicas sec-
toriales la favorecieron inyectando ingresos considerables
al sector. Por ejemplo, la subvencién al crédito Hegé a
constituir el 26-28% del PIB agricola en Brasil hacia fines
de los afios setenta. El resultado neto no es claro, ya que
hay muy pocos estudios sobre ¢l tema. En algunos paises,
como Repiiblica Dominicana y Argentina, la agricultura
tuvo un perjuicio neto. En otros paises, entre ellos Brasil,
Chile y Colombia, la situacién difiere segiin periodos y
productos.




NUEVAS ORIENTACIONES EN LAS POLITICAS AGRICOLAS Y RURALES 33

i Efectos sobre la equidad y el desarrollo rural

La mayor parte de las politicas y los programas piiblicos ha
favorecido a la agricultura moderna, a las agroindustrias y a
la burocracia estatal. Es el caso de las obras de infraestructu-
ra, las subvenciones de los insumos y la mecanizacién, el
crédito y los servicios de asistencia técnica, recibidos en pro-
porcién elevada por los medianos y grandes productores.
Aun los propios PDRIs, examinados en detalle, muestran
una alta proporcion de gastos en grandes obras de infraes-
tructura y pagos funcionarios, descuidandose a menudo las
obras agricolas lo mismo que la organizacidn, participacién
y capacitacién campesina.

Quizds los efectos mds negativos de las politicas tradi-
cionales han sido sobre el desarrollo rural. Desde la época
colonial se dio prioridad al desarrollo urbano, favorecido por
la infraestructura econémica y social publica, asi como por
la fuerte captacion de excedentes generados en la mineria y
la agricultura. El modelo de insercién internacional seguido
hasta }a crisis mundial de comienzos de los treinta priorizé a
las ciudades y franjas costeras. Todo ello determiné que,
posteriormente, durante el periodo de sustitucién de importa-
ciones, las actividades industriales se localizaron en las gran-
des ciudades y puertos, donde estaban disponibles la infraes-
tructura y los servicios publicos, normalmente a precios sub-
vencionados. en cambio, el medio rural continué siendo
basicamente lugar de residencia de la poblacién autéctona y
sO0lo merecié atencidn piiblica para construccién de infraes-
tructura en las zonas agricolas o mineras de interés para la
exportacion.

Como resumen de esta seccién cabe destacar cuatro puntos: 1)
las politicas piiblicas no fueron un obsticulo para que la produc-
cién agricola de AL creciese considerablemente, aunque es posi-
ble que podria haberlo hecho a tasas superiores; 2) con mercados
mas libres, la estructura productiva hubiera sido diversa, con
mayor participaciéon de los bienes transables y crecimiento de las
exportaciones; 3) un esquema de politicas compuesto de pesos y
contrapesos puede justificarse por razones de eficacia y equidad,
pero requiere mucha claridad, simplicidad, estabilidad, respecto
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de principios econdmicos elementales y capacidad administrativa
para llevarla a cabo. Como a menudo no han sido éstas las condi-
ciones reales, las politicas transmitieron sefales muy complejas y
contradictorias, y 4) més que el sesgo antiagricola habria que des-
tacar el cardcter negativo de las politicas para un desarrollo rural
més acelerado y arménico, para el reforzamiento de las articula-
ciones entre la agricultura y los otros sectores, y para la equidad
distributiva.

II.  ORIENTACIONES PARA UNA POLITICA AGRICOLA
Y RURAL EN LOS ANOS NOVENTA

A.  Los grandes objetivos y la estrategia

Las consideraciones anteriores sugieren que la economia latinoa-
mericana debera proponerse objetivos de transformacién productiva
que le permitan retomar el crecimiento con una mayor insercién y
competitividad internacional y con mayor equidad interna. Esto
requerird cambios pronunciados en las orientaciones de politica,
tanto con relacion a las estructuralistas como respecto a las neolibe-
rales més estrictas.

La regién ha demostrado tener una amplia potencialidad para el
crecimiento agricola. Para el futuro, se prevén algunos obstéculos,
sobre todo en lo que respecta a la demanda cuyo crecimiento tender4
a enlentecerse. La poblacién crece ahora a sélo el 2% anual y, ain
con una consistente reactivacidén econémica, el consumeo interno por
habitante no aumentaria més del 0,7-0,8% anual. en el estudio Agri-
cultura Hacia el Afio 2000 1a FAO ha prospectado posibles escena-
rios para la produccién y el comercio agricola mundiales y regiona-
les. En una hipétesis de moderada disminucién del proteccionismo
agricola de los pafses desarrollados, las exportaciones agricolas del
AL/C aumentarian en sélo 1,5% anual.

Estas proyecciones podrian ser superadas. El consumo domésti-
co puede ser estimulado ulteriormente en la gran mayoria de los pai-
ses, mediante politicas de redistribucion del ingreso, asi como, de
programas alimentarios especificos en favor de los pobres y otros
grupos vulnerables. La FAO atribuye especial importancia a esta
dinamizacién de la demanda interna, como factor de crecimiento
agricola.
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Igualmente, las exportaciones podrian crecer mds, a través de
politicas internas mas dindmicas de fomento de exportaciones no tra-
dicionales, con valor agregado o pertenecientes a«nichos» asociados
a altos niveles de consumo: frutas, hortalizas, flores, productos de
las dietas locales o «naturales», plantas medicinales, etc. De otro
lado, avances importantes en las Negociaciones Comerciales Multi-
laterales de la Ronda Uruguay del GATT permitirfan cambiar consi-
derablemente el panorama de los precios y niveles de exportaciones
de muchos productos de la regién. También serd necesario aprove-
char mejor las posibilidades del comercio intrarregional, y de pene-
tracion en los nuevos mercados asidticos, mediante acuerdos bilate-
rales o el nuevo sistema global de preferencias comerciales entre
paises en desarrollo (SGPC).

No se justificaria cambiar la estrategia para favorecer a la agri-
cultura en perjuicio de la industria. En efecto, en términos regionales
la agricultura no debera sobrepasar los ritmos de crecimiento del
pasado, y la industria tendra que jugar un papel central. Hay, sin
embargo, modificaciones importantes a tener en cuenta,

Asi, tanto la agricultura como la industria tendrdn que crecer
sobre la base de una mayor incorporacién y homogeneizacion del
progreso técnico, que paulatinamente reemplace a la abundancia de
los recursos naturales y los bajos salarios como factores de la com-
petitividad internacional.

Ademids, el aumento de la competitividad no sélo requerira
mayor eficiencia productiva agricola o industrial tomadas aislada-
mente, sino mejores articulaciones mutuas asi como eficientes
medios de transporte y de comunicacion, sistemas de acopio, merca-
do, embarque en los puertos, etc. No se trata s6lo entonces de
aumentar los precios de los bienes transables, pues muchos de los
mencionados son claramente no transables, sin olvidar la importan-
cia de otros bienes no transables como la educacion, la salud, etc.
Casos exitosos recientes, como el de la fruticultura en Chile, o la
avicultura en Brasil, demuestran la importancia de esas articulacio-
nes. En cambio, las exportaciones de granos en Argentina estdn limi-
tadas por ineficiencias en los sistemas de transporte y puertos, a
pesar de tener una gran productividad agricola.

Mis que un sesgo agricola, la FAO propugna una discriminacién
positiva en favor de las zonas y poblaciones rurales, incluyendo las
pequedias ciudades. Los estudios realizados demuestran que buena
parte de los pobres rurales no podrdn mejorar su situacién sobre la
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base tnica de las actividades agricolas. De modo que el desarrollo
industrial, especialmente el agroindustrial, deberia estar creciente-
mente localizado en pequefias ciudades o zonas rurales. Alli las
agroindustrias de tamafio medio pueden adoptar tecnologias ahorra-
doras de insumos escasos o importados y fomentar la produccién de
alimentos tradicionales. Ademads, como en el caso e la hortofruticul-
tura en Chile y en Guatemala, o de los productos lacteos en Uru-
guay, las agroindustrias pueden promover a la pequefia y mediana
produccion agricola y su incorporacion a dindmicos mercados de
exportacion. Dado que muchas explotaciones campesinas tiene un
buen potencial productivo y la sociedad necesita de sus productos,
hay bastantes justificaciones econdmicas y de equidad para que reci-
ban prioridad en la futura estrategia de desarrollo.

B. Orientaciones generales de politica

Un primer criterio fundamental para el manejo de las politicas
que inciden sobre el sector serd el de evitar el complejo sistema de
politicas macroecondmicas desfavorables compensadas a través de
politicas sectoriales favorables. Segiin se ha visto, el uso generaliza-
do de este sistema introduce distorsiones en la asignacién de recur-
sos y pocas veces favorece la equidad. A la larga, el aumento de la
eficiencia productiva es la mejor solucion al dificil dilema que
enfrentan los paises subdesarrollados: cdmo mantener alimentos
baratos en las ciudades e ingresos elevados en la agricultura.

En segundo lugar, tanto las politicas macro como las sectoriales
deberan dejar de ser mancjadas solamente con criterios coyuntura-
les, que han predominado desde el inicio de la crisis, v volver a
tener en cuenta la inversidn, el crecimiento y la equidad de largo
plazo.

En tercer lugar, las tendencias histdricas, las caracteristicas
estructurales y las perspectivas del desarrollo agricola y rural desa-
consejan esquemas estrictamente liberales, como aquellos que limi-
tan ¢l proposito de las politicas a poco mas que mantener una tasa
real de cambio correcta. Por si solas, esas medidas darian como
resultado cambios en la estructura productiva, sin mayores repercu-
siones sobre la produccién global. Sin embargo, tampoco se debe-
rian desconocer las ensefianzas emanadas del manejo de la crisis y
del enriquecedor debate acerca de las politicas anteriores. Sera nece-
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sario entonces utilizar una combinacion razonable de los instrumen-
tos mds indirectos y de aquellos mas activos o directos. Los prime-
ros est4n formados por las politicas cambiarias, monetarias, crediti-
cias, fiscales, tecnoldgicas etc., y constituirdn la principal orienta-
cién para las empresas de la agricultura comercial. Los segundos,
incluyen ciertos instrumentos (subvenciones, precios, etc.) y progra-
mas muy especificos en apoyo de algunas producciones, tipos de
productores o consumidores, zonas del pais, etc.; tendran mayor
incidencia en la agricultua campesina.

En lo que sigue me referiré s6lo a unos pocos ejemplos ilustrati-
vos del tipo de politicas macroecondmicas y sectoriales que serd
necesario impulsar.

C. Politicas macroecondmicas

La importancia de las politicas macroecondmicas continuard cre-
ciendo con el aumento de las interrelaciones de la agricultura con los
demads sectores econémicos y con la mayor apertura a los mercados
externos.

Se ha dicho antes que la demanda constituird la més importante
restriccion al crecimiento agropecuario. Politicas macroeconémicas
y de desarrollo que eleven el nivel de actividad econémica y, sobre
todo, los salarios y otros ingresos de los sectores pobres serdn enton-
ces muiy itiles para el sector. Ademds, dado que a los problemas
nutricionales preexistentes se ha afiadido dltimamente el aumento de
los precios relativos de muchos alimentos, la mayoria de los paises
deberd formular e implementar programas de apoyo nutricional. Para
aumentar su impacto en relacion a los costos, deberan ser focaliza-
dos hacia sectores pobres y grupos vulnerables (nifios, madres lac-
tantes, etc.).

La oferta agricola también podrd ser estimulada por las politi-
cas macroecondmicas, si éstas fomentan la inversién privada y
publica en el sector. La inversion privada necesitard de una ade-
cuada rentabilidad media y una tasa de riesgo no muy elevada.
Sélo los paises que todavia no han establecido tasas cambiarias y
aranceles realistas podrdn devaluar para favorecer los precios de
los bienes transables, y con ello la rentabilidad media agricola. Los
demds tendrdn que ensayar medidas para limitar los riesgos de la
agricultura, por ejemplo, a través de una mayor estabilidad de la
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politica macroeconémica y del uso tanto de aranceles de importa-
ci6én como de impuestos a la exportacién cuyas tasas puedan ate-
nuar las fluctuaciones de los precios agricolas en los mercados
internacionales.

La politica tributaria y del gasto ptblico puede ser también
mejorada, en su eficiencia interna y en su orientacion. S616 cabe
insistir en la prioridad rural en materia de inversiones y servicios
publicos.

D. Politicas de desarrollo rural y agricola

Las politicas de desarrollo rural y agricola tendran que ser
mucho mds especificas, entre otras cosas, para tener en cuenta las
diferencias estructurales entre la agricultura empresarial y la campe-
sina. También deberan considerar la necesidad de proteger el medio
ambiente y a los pobres rurales. En todo caso, deberfa tenderse a
simplificar los instrumentos utilizados.

1. Agricultura comercial

La agricultura moderna ha sido favorecida por los cambios ocu-
rridos en las politicas macroecondmicas, tales como tipos de cambio
mas realistas, politicas comerciales e impositivas menos arbitrarias,
equilibrio fiscal, etc., los que deberdn ser mantenidos. Por el contra-
rio, las subvenciones a esta agricultura deberfan pricticamente desa-
parecer.

Las politicas sectoriales agricolas relacionadas con la agricultura
comercial deberian atender las siguientes prioridades (1): reducir la
incertidumbre y los riesgos; encontrar financiamiento para sus inver-
siones; incorporar nuevas tecnologias; encontrar finaciamiento para
sus inversiones; incorporar nuevas tecnologias, y facilitar sus cone-
xiones con los mercados internacionales.

Reducir incertidumbre y riesgos requiere, en general, politicas
mas estables. Algunas politicas especificas, como los sistemas de

(1) Véase A. Figueroa, Desarrollo Agricola en América Latina: Teorta y Politicas, en O. Sunkel
(E): En Busca del Desarrollo Perdido. Un Enfogue Neoestructuralista para América Latina, 1990.
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bandas de precios o precios de garantia para el caso de alimentos
sustitutivos de importaciones, o incluso de exportaciones no tradi-
cionales, pueden dar buenos resultados. Lo mismo un régimen impo-
sitivo directo —sobre la renta o la tierra— con flexibilidad para ade-
cuarse a las caracteristicas del afio agricola. La investigacion cienti-
fica es 1til cuando genera variedades mds resistentes a plagas, hela-
das o sequia, a pesar de que no tengan los mdximos rendimientos
medios. Técnicas mejoradas de postcosecha o las agroindustrias
rurales puede tener también esos resultados.

No parece razonable esperar en la disponibilidad de recursos
crediticios abundantes para el sector agricola. Tasas positivas de
interés, aunque no tan altas como en la actualidad, contribuirdn a
asignar mejor esos recursos. Una opcién importante para aumentar
los fondos prestables es la de desarrollar los mercados financieros
en el propio medio rural, donde la captacion de depdsitos es nor-
malmente bajo. Organizaciones cooperativas y cajas rurales podri-
an tomar esa funcién, no siempre atractiva para los bancos priva-
dos. El apoyo del Estado podria ser necesario durante algun tiem-
po.

En materia tecnolégica la prioridad de corto plazo estard dada
por el uso mds difundido de los conocimientos disponibles. A plazo
mds largo habrfa que consolidar los sistemas nacionales de ensefian-
za, investigacion y extension agricolas, gravemente afectados por la
crisis. Habr4 que aumentar las complementariedades entre las diver-
sas entidades piblicas y privadas, prestando particular atencion a las
novedades recientes y probables en materia de biotecnologia, a la
creciente participacién privada en el desarrollo, produccion y venta
de los insumos tecnolégicos, a la colaboracién que pueden prestar
los Centros Internacionales de Investigacién y a la cooperacion entre
paises en la investigacién bésica y aplicada.

2. Agricultura campesina

El criterio bésico para orientar la politica campesina serfa el de
asegurar su incorporacioén a la produccion eficiente, en el largo
plazo. Esto significa varias cosas. Primero, hay zonas donde los
recursos naturales dificilmente admitirdn una agricultura comercial
sostenible, al menos para la densidad poblacional existente; habria
entonces que adecuar el apoyo piiblico, inclusive las inversiones de
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infraestructura y servicios, a las condiciones de largo plazo, mds
que a las actuales. Segundo, hay predios campesinos «viables» en el
sentido que —privada o asociativamente— disponen de tierras para
alcanzar niveles aceptables de productividad e ingresos, con cierto
apoyo del Estado. Los demds necesitarian tierras adicionales a tra-
vés de procesos de reforma agraria y, en algunos paises, de coloni-
zacion. Tercero, no toda la poblacién campesina tiene «solucién
agricola». A pesar de la fuerte migracion, depende todavia de la
agricultura algo més del 30% de la poblacién regional. No habria
lugar para todos en el agro si se transforman en productores eficien-
tes, ni aun en la hipétesis de liberalizacién del comercio internacio-
nal.

Un factor favorable para la agricultura campesina deriva del
desarrollo reciente de ciertas innovaciones (semillas hibridas, fertili-
zantes, algin tipo de riego, cultivos asociados), que no presentan
economias de escala considerables (1). Aun asi, los centros interna-
cionales y nacionales deberdn ampliar la investigacién de interés
para la pequefia agricultura, como son los cultivos de secano y de
ciertos habitat dificiles, o de la dieta basica (papas, frijoles, mafz,
yuca), los sistemas de produccién diversificados, etc.

Aun los campesinos con mejores recursos naturales enfrentan
dificultades para adoptar las innovaciones. Aparte de su légica aver-
sion al riesgo, muchas de esas innovaciones vienen de fuera de su
medio ambiente, sus niveles de educacién son bajos, y los costos
unitarios de la informaci6n y del acceso al crédito son elevados. Se
Justifican entonces apoyos v subvenciones a través de los sistemas
de educacién, extensién y crédito, La eficacia de estos dltimos, sin
embargo, requerird que se utilicen como intermediarios a organiza-
ciones de los propios agricultores, a las agroindustrias de tamafio
medio y a distintos tipos de ONGs de nivel local. Lo mismo podria
decirse con respecto a la comercializacion, donde la experiencia
muestra considerables fracasos o dificultades de las empresas piibli-
cas establecidas para apoyar a los pequefios productores. Todo esto
indica que, ademds de acciones de reforma de las estructuras agra-
rias, una accién esencial de los gobiernos en favor de los campesinos
es ayudar a fortalecer sus propias instituciones y su participacién
socio-politica.

(2) Véase A. Figueroa, op. cit.
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E. Estado ante las nuevas orientaciones
de la politica agricola y rural

De la exposicién anterior surge que no sélo las politicas indirec-
tas sino tambien los servicios y programas directos del estado ten-
dran un rol esencial. Al mismo tiempo, hay que reconocer que la cri-
sis y el ajuste han disminuido sensiblemente la incapacidad de los
organismos publicos, dafio que no se repara en poco tiempo particu-
larmente porque habra que mantener la austeridad fiscal.

En estas circunstancias, la necesaria refundacién y moderniza-
cién del sector piblico agricola (SPA) en la mayoria de los paises de
la regién deberia ir acompafiada de una definici6n estricta de las
politicas econdmicas y de los campos de intervencién directa que
son indispensables, liberalizando o transfiriendo el resto al sector
privado.

También habria que sustituir las tendencias a la oposicion o con-
frontacién publico-privada, por una colaboracion abierta. La agricul-
tura comercial tiene normalmente estructuras organizativas que le
permiten participar en las decisiones o dialogar con el gobierno. Por
su parte el nimero de ONGs de diverso tipo ha venido creciendo en
todos los pafses y en muchos casos ya se vienen encargando, eficien-
temente y con menores costos, de algunos servicios de apoyo a los
agricultores de pequefia escala, 1o mismo que de sus representacion.

No podemos discutir en abstracto las funciones que deberan
mantener los SPA o los MINAGRI. En términos generales tendran
prioridad materias relacionadas con las politicas de incentivos eco-
némicos, medio ambiente y recursos naturales, tecnologfa, estructu-
ras agrarias y desarrollo rural, pero esas prioridades varian conside-
rablemente en los diversos paises.

Sélo cabe destacar las consecuencias de las nuevas orientaciones
de politica sobre la organizaci6n institucional y las funciones del
SPA. Los SPA y MINAGRI deberian reforzarse para cumplir con la
necesidad de coordinar la politica sectorial con las politicas macroe-
conémicas, las de otros sectores y del medio rural. En los ultimos
afios no ha ocurrido asi y los MINAGRI no han tenido mayores
oportunidades de hacer presente las necesidades del desarrollo agri-
cola en la determinacion de los programas de ajuste estructural. De
igual modo, se ha mantenido una segmentacién sectorial demasiado
estricta. Muchas veces, los aspectos industriales, energéticos y de
transporte que interesan al desarrollo agricola no son considerados




42 ANTONIO PEREZ

como muy importantes por los respectivos ministerios sectoriales.
En algunos casos podria convenir que los MINAGRI incorporasen
€s0s aspectos a sus funciones (como ha ocurrido con las agroindus-
trias en México) o al menos que tomasen la iniciativa para reclamar
las acciones y coordinaciones necesarias. Finalmente, otro aspecto
que ha sufrido con la crisis es el tratamiento de las cuestiones de la
inversion y el crecimiento, que requieren un tratamiento de mediano
y largo plazo.

Si los MINAGRI no se adecidan al cumplimiento de estas funcio-
nes, perderdn importancia y posiblemente continuard la tendencia,
ya iniciada, a transformarse en 6rganos técnicos y de defensa de los
intereses de los agricultores, perdiendo el comando de la politica de
desarrollo agricola y rural.

En breve, las medidas mds urgentes para modernizar ¢l SPA
abarcan los siguientes campos: i) ajustes legislativos, entre otros,
para facilitar el funcionamiento de cooperativas y de asociaciones de
productores y trabajadores, la proteccion de los recursos naturales y
el medio ambiente, y los ajustes de tamafio y tenencia de las explota-
ciones; ii) reestructuracién del SPA, asignando a los MINAGRI el
rol de director y reajustanto la estructura organizativa a las nuevas
funciones, lo mismo que los vinculos horizontales y verticales, sobre
la base del principio de la centralizacién normativa y la descentrali-
zacion operacional; iii) descentralizacién regional, que no deberia
limitarse a transferir personal y equipos, sino que requeriria una ver-
dadera delegacion de facultades y funciones, lo mismo que la parti-
cipacién del sector privado a nivel local; iv) modernizacién del
manejo administrativo; y v) capacitacién del personal y reduccion de
la burocracia (3).

(3) Véase FAO. Potencialidades del Desarrollo Agricola y Rural en América Latina y el Caribe.
Roma, 1983.




