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INTRODUCCION

La severa crisis actual por la que atraviesa América
Latina deberia ser una oportunidad para reflexionar sobre
los problemas del largo plazo. Se deberia hacer un andlisis
que permita comprender mucho mejor los problemas
estructurales de la economia latinoamericana para que en un
nueve proceso de desarrcllo econdmico la regién no vuelva a
caer en situaciones de retroceso econdmico y social, come ha
ocurrido en la presente década.

Este trabajo tiene por objeto hacer ese andlisis pero
limitado & uno de los sectores econdmicos: la_agricultursa.
(En todo lo que sigue este término incluirid tanto la
actividad agricola como la pecuaria). Para ello se inicia
el trabajo retomando el pensamiento de los estructuralistas
de los afios 50 sobre los obstéculos al desarrollo agricola

X/ Agradezco los comentarios recibidos de los colegas del
proyecte CINDE-IDRC, en especial los de Osvaldo Sunkel.
Los errores que puedan existir en este articulo son de
mi estricta responsabilidad.

Nota: Este articulo aparecerd publicado en O.
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Pexrdido. Un Enfogue Neo-estructuralista para

América Latina (en preparacidn).



en América Latina. Luego se examinan las transformaciones
ocurridas en la regién desde la décads del 60.

A la luz de esos cambios en la realidad agraria de la
regién se hace una reinterpretacién de 1los problemas
estructurales del desarrollo agricola. Finalmente se
discuten las consecuencias mis importantes de ese andlisis
pars el disefioc de la politica econdmica. Kl trabajo termina
con unas reflexiones sobre el papel del mercado y del Estado
en la tarea de lograr el desarrollo agricola en la regidn.

I. PENSAMIENTO ESTRUCTURALISTA DE LOS ANOS 50

Para los estructuralistas de los afios 50 la agricultura
de América Latina enfrentaba dos problemas bésicos en su
desarrollo: (i) la oferta agricola era rigida; (ii) habia un
exceso de mano de obra en el sector. Como consecuencia, la
pobreza se concentraba en el campo.

La causa principal de esa situacidn era, segin ellos,
el sistema de tenencia de la tierra. Tal comec lo resume
Rodriguez (1880): "El sistema de tenencia se caracteriza por
la coexistencia del latifundio y minifundio; ambos conspiran
contra la expansidn de la oferta agricola y contra la
absorcidon de fuerza de trabajo” (p. 91}.

La idea es que en el latifundio la légica econdémica era
esencialmente rentista, sin un espiritu empresarial. El
anico cambic que el latifundista realizaba era mecanizar
las faenas agricolas, con lo cual desplazaba aano de obra ¥y
afectaba muy poco la productividad de la tierra. Por eso la
oferta alli era rigida. En los minifundios, por otro lado,
no habia capacidad para hacer innovaciones tecnolégicas por
que alli faltaba todo, especialmente tierra y capital.



Aqui se conservaban entonces técnicas rudimentarias que
llevaban también a una oferta rigida.

Es evidente que la nocidén estructuralista de goferta
rigida se referia al largo plazo. La produccidn agricola no
podia aumentar de manera continua porque no habia un
desarrollo tecnolégico que elevara la productividad de la
tierra de manera continual.

El argumento estructuralista es valido si, en efecto,
existen innovaciones tecnolégicas ahorradoras de tierra.
Sé6lo asi es posible argumentar gque el sistema de tenencia
latifundio-minifundic es un  obstéculo al desarrollo
agricola. La légica econdmica del latifundista y la faltsa
de recursos de los wminifundistas impedirian la adopcidn de
esas innovaciones. .

Por otra parte los estructuralistas proponian
politicas para desarrollar tecnologias shorradoras de
tierra, que consideraban ersa el factor més escasc en la
regidn (con algunas excepciones notables, comoc Argentina y

Uruguay}. Su idea era que cuanto mayor fuera la oferta de
nuevas tecnologias el sistema de tenencia latifundio-
minifundio se volveria mis claramente en el obstaculo al
desarrollo agricola. Para ellos ni el latifundio ni el
minifundio correspondian a los <tamafios &éptimos para el
desarrollo tecnolégico. Ambos eran anti-econdmicos. Era

unha estructura ineficiente en términos dinamicos.

1. Esta nocidn contrasta con la sactual, donde goferta
agricola rigida significa gque con una tecnologia v
recursos dados, el nivel de produccién puede aumentar
muy poco. Claramente este es un concepto de corto
plazo.



Esta explicacidén tenia una consecuencia clara para la
politica econdmica: habia que cambiar el asistema de
tenencia. La modernizacién tecnoldgica exigia cambiar el
sistema. Asi surgieron las propuestas de ejecutar programas
de reforma agraria en la regidn. Claramente, habia un
argumento econdmico en la base de tal propuesta.

El problema de la pobreza rural se iria resolviendo a
medida que aumentara la productividad agricola; peroc e€so no
seria suficiente. Como sefialé Prebisch (1981): "8i se
recuerda la considerable proporcidn de poblacidn activa que
trabaja en (la agricultura de América Latina) se comprendera
que la solucidén del problema de la tenencia es solo parte
del problemsn general del desarrollo econdédmico. Cualquiersa
que sea esta solucidn, no se avanzarid mucho en aumentar el
nivel de vida de las masas que trabajan en el suelo .:. si
no se elimina su poblacidén redundante con el progreso de la
técnica ¥ no se reabsorbe en actividades de productividad
satisfactoria aquella parte que no sea necesaria en el
trabajo de las nuevas tierras que se abren al cultivo”
{(tomado de Rodriguez (1880}, p. 326).

Naturalmente para los estructuralistas el sector que
absorberia esa manc de obra desplazada de la agricultura

tendria gque ser la industria. El Jdesarrollo industrial
rapido haria ese trabajo. La industris seria el motor de
crecimiento de 1a economia. El papel de 1la agriculturs

seria producir los bienes-salario y liberar los trabajadores
que requiere la industrializacidén. Asi el desarrollo de la
agricultura quedabsa subordinada & 1las mnecesidades del
desarrollo industrial.

Hay que destacar gue en los estructuralistas no habia
1a visién de que el problema agraric en la regién era



uniforme. Aungue habian desarrollado un conjunto de
proposiciones genéricas para la regidén, comoc las seflaladas
arriba, con un nivel bien altc de abstraceidédn, los
estructuralistas eran muy conscientes de 1las diferencias
entre paises y regiones.

Prebisch, por ejemplo, destacd las diferencias en la
dotacidén de recursos naturales, y en 1lx disponibilidad de
tierras inmediatamente aprovechables, entre paises. Por
ello, reconociz dos opciones para las inversiones: (i)
elevar los rendimientos de 1la tierra en uso; (ii) expandir
la superficie agricola. Kl régimen de tenencia de la tierra
era un obstéaculo para lo primero. Y concluye, "En regiones
donde no es lu tenencia en si, sinoc la falta de inversiones
y de accidn téenica del Estado 1o que estid retardando el
proceso agricola, la solucidén no puede ser la misma que en
otras donde la +tenencia es el gran obstéaculo que se
interpone” (citado en Rodriguez (1980); pp. 327).

I1. PRINCIPALES TRANSFORMACIONES EN LA  AGRICULTURA,
1860-1880.

Las ideas de los estructuralistas pueden ger
contrastadas con el desempefioc de la agricultura en las
décadas de los 60 y 70. En la seccién siguiente se vers la
década del 80.

1. Qferta agricola

Con relacidén a la oferta agricola la regién
mostrd crecimiento, a una tasa media de 3.2% anunl entre
1960-80 (FAO, 1888). Ciertamente no se puede decir que hubo
rigidez en la oferta agricola en esas dos décadas. Aun
mas, esa tasa es superior a la del crecimiento demogrifico,



gque fue de 2.6% znual en ese mismo pericdo. Asi, la ofertas
agricola no fue rigida ni en términog absolutos ni en
relacidén al crecimiento demografico. Y por este dltimo
resultado hasta se podria considerar que el desempeifio
agricola fue szatisfactorio.

Sin embargo se necesita establecer un criterio
econdmico para evaluar el desempefio de la oferts agricola.
Este podria consistir en comparar su tasa de crecimiento
con la de la demanda doméstica. (A qué tasa debe crecer la
produccidn agricola para que no se alteren ni los precios
domésticos ni las proporciones comerciadas con el exterior?

La tasa de expansidén de la demanda doméstica sge
puede aproximar, en un mnodelo muy simple de demanda, a la
suma de dos tasas: crecimiento de ls poblacién y crecimiento
de la demanda por persona, donde é&sta Gltima resulta de
aplicar al crecimiento del ingreso per cépita un coeficiente
de elasticidad-intresol. El primer componente mide el
"efecto poblacidén” y el szegundo el "efecto ingreso”

Con el criterioc sefialado la tasa de crecimiento de
1z demanda para la regidén en el periodo 1960-80 estaria
alrededor del 4.4% anual?. El desémpeﬁo de la agricultura

1. Considérese una funcién de demands como D = AIXEEN,
donde D es 1la cantidad que se demanda de bienes
agricolas, I es el ingreso por persona, P es el wvector
de precios y N el tamafio de la poblacidén. De aqui se
obtiene la relacién si ulente en términos de tasas de
crecimiento: p¥ = o  I* + N¥ bajo. la condicidn de que

niEERi Yeg O ﬁfébf%s (el$'Vector P),' ni la distribucién del

aer poe, LNEYRSO0, 001 otrosi faetores @emograﬁx&ék&y %aciale se
) modif;quen fpaTr 0 TR

@it Feta® cifra se obtiene apllcanab una éiast1cldad ingreso

de. 0. 6.8 18 tasa»dgacnecxmientowaéleBI pers capitaque

fue de 3% anual,\ mis el . 2.6% .de.. crecimiento

e P Rl e s sostloiente: 08 es  una aproximacidn

muy gruesa que se basa en estudios de demanda por




en las dos décadas del 60 y 70 aparece ahora comb rezagada
ante el dinamismo de la economia global. En este sentido si
se puede hablar de una rigidez (relativa} de 1la oferta
agricola, aungue es una nocidén distinta a 1la de los
estructuralistas.

Tradicionalmente América Latina ha sido
exportadora pnets de productos agricolas, pero en las
décadas de 1los 60 y 70 las magnitudes se han ido
reduciendo. La ratio de exportaciones sobre importaciones
ha disminuido durante ese periodo. (Véase Cuadro 1). Este
hecho es claramente consistente con el resultado anterior de
que la agricultura no acompafié el proceso de desarrollo
global.

2. Tenencia

En todo c¢aso, jcdémo se explica el crecimiento de

la produccidn agricola? Para los estructuralistas, el
sistema de tenencia latifundio-minifundio era un obstaculo
al desarrollo agricola. {5e modificd acaso este sistema?

sluales han sido las transformaciones ocurridas en 1la
estructura agraria de la regidén an los afios 60 y 707

Los estudios que han examinado las
transformaciones ocurridas en las estructuras agrarias en
la regién, en las décadas pasadas, coinciden en sefialar

algunas regularidades en los hechos observadosl. Los
alimentos en 2zonas urbanas. Véase, por ejemplo,
Musgrove (1878). '

1. Los principales estudios consultados incluyen: de

Janvry, (1881); los trabajos de FAQ/CEPAL en Lopez
Cordovez (1985); el Estudio Especial sobre América
Latina de FAQ, (1988); y los trabajos de PREALC en ILO
{1987).



"hechos estilizados” para toda la regidn podrian resumirse
asi:

(a)} Expansidén de 1la forma capitalista de
produccidén y disminucidn de las formas feudales. Todo esto
medido tanto en términos de produccidén como en Areas de
cultivo. En varios paises los latifundios han desaparecido
debido a programas de reforma agraria (Bolivia, Peri,
Nicaragua}; en otros la transformacidén ha estado vinculada
principalmente al desarrollo de la tecnologia y de los
mercados (Chile).

{b} Expansién de las unidades campesinas. El
nimero de unidades campesinas ha aumentado en la mayoria de
los paises de la regidn. Se estima que la fuerza laboral

que aumentd en la agricultura entre 1850 y 1870 se
distribuydé asi: 24% como asalariados y 76% como unidades
campesinas. La presidén de la mayor poblacidén campesina por
tierras escasas significd una disminucién en el tamafic medio
de los predios en la agricultura campesina. Hay asi un
proceso de creciente "minifundizacidén” en la agricultura
campesina.

(¢} La produccién capitalista ha crecido en mayor
proporcidén que la agricultura campesina en cuanto a volumen
de produccidn; es decir la agricultura campesina e&s cada vez
menos importante como productora de mercancias en el sistema
econdémico.

3. Tecnologia
Jaué ha pasado con la tecnologia? La produccidn

agricola de América Latina ha aumentado en parte debido a la
ampliacidén de 1la frontera agricola v en parte debide al



aumento de 1la productividad. Los estimados del estudio de
FAO indican que el primer componente fue el de mayor
importancia en los afios 60 y 70, explicando cerca del 60%
del aumento de la produccidén agricola (excluida la pecuaria)
(Anexc IV, Cuadro V.H}.

Los rendimientos han aumentado debido
principalmente & 1las posibilidades tecnolégicas que iz
"Revolucidn Verde” ofrecid  desde mediados de los afios 60.
La combinacidn de semillas me joradas, mayor uso de
fertilizantes y de agua de riego contribuyd a que los
rendimientos, especialmente en las tierras de regadio, se
incrementaran de manera gignificativa.

El Cuadro 1 muestra que el uso de fertilizantes
casi se cuadriplicé en la regidén entre 18960 y 1880. También
la mecanizacién se incrementé tremendamente: &l numero de
tractores por trabajador agricola se duplicd.

El contexto tecnolégico actual es muy dindmico.
A la  "revolucidn verde” de los afios 60 1le ha seguido la
cibernética, la robética, la ingenieria genética y la bio-
tecnologia. Todas estas innovaciones se generan basicamente
enn los paises del centro. El contexto tecnolégico de los
afios 50 era de mucho mayor estabilidad.

4. Empleo v pobreza

Un hecho a destacar es la profunda transformacidn
en el funcionamiento del mercado de +trabajo rural. A
consecuencia de cambios tecnolégicos que han exacerbado una
mayor astacionalidad en los requerimientos de manoc de obra
en los calendarios agricolas, se ha dadc un aumento en la



demanda de mano de obra temporal relativo al permanente;
mientras que por el lado de la oferta de trabajo temporal,
los campesinos compiten con otras fuentes de oferta,
especialmente con aquéllas que provienen del proletariado
urbano. (v.g. los boias frias en Brasil, las "golondrinas”
en el Perd). Hay asi una sobresaturacidén de oferta en los
mercados de trabajo a los cuales 1los campesinos pueden
acceder.

Debido a su creciente minifundizacidén la
agricultura campesina requiere, cada vez mis, de ingresos
extra-prediales para la obtencidn de sus ingresos de
subsistencia. Hay asi un proceso de creciente
proletarizacién o cuasi-proletarizacién de los campesinos,
en el sentido gque el ingreso salarial que obtienen por
incursiones temporales en los mercados de trabajo,
especialmente rurales, tiene que tener cada vez mayor
importancia en el ingreso total del campesino. Pero, debidc
a la sobresaturacién de oferta en los mercados de trabajo el
ingreso salarial no puede compensar totalmente el
empobrecimiente que implica la mayor minifundizacién. El
resultado es evidente: hay una tendencia a 1la mayor
pauperizacidn campesina.

En cuanto a la sobrepoblacidn, los datos muestiran
que la poblacién involucrada en 1la agricultura no ha
disminuido. Por el contrario, entre 1960 y 1980 esta
poblacidn aumentd en cerca de 13%. Sin embargo, comoc en ese
mismo periodo 1la poblacidén total de 1la regidén aumentd en
cerca del 20%, la proporcidén de 1la poblacidén agricola
disminuyd, tal como lo muestra el Cuadro 1.

Si bien en términos absoclutos la poblacidn
agricola aumentd, en términos relativos se ha producido un
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desplazamientoc de 1la poblacién fuera de la agricultura.
Pero en este periodo ni la podbreza rural ha disminuido ni la
industria ha =sido el gran empleador de los desplazados. De
los 137 millones de ©personas que en 18980 eran clasificadas
en situacidén de pobreza extrema en América Latina, 82
millones vivian en a4reas rurales y 565 millones en A&reas
urbanas (FAQ, 1888; Anexo II). Asi, las ciudades se han
llenado de masas pobres, empleadas principalmente en
actividades terciarias. Este hecho contrasta radicalmente
con la proposicidn desarrollada por los estructuralistas.

5 C o int . 1

También han  ocurrido transformaciones en el
comercio internacional. Como sector generador de divisas,
la agricultura ha perdido importancia relativa en la regidén.
(Véase Cuadrc 1). La zmgricultura latincamericana, al igual
que el resto de paises de la periferia, ha viste disminuida
su participacidén en los mercados internacionales. En
realidad esta pérdida relativa es parte de un procesc mas
amplioc: se ha producido un cambio en los patrones del
comercio internacional de bienes agricolas.

Desde inicios del 70 el comercio wmundial de
alimentos, por ejemplo, ha crecido mucho  pero las
importaciones han sido mas acveleradas en los palises de la
periferia y 1las exportaciones han sido més rapidas para los
paises del centro (Banco Mundizal, 1986). Como resultado los
paises del centro muestran saldos cada vez més favorables en
la balanza comercial de alimentos, mientras que lo opuesto
ocurre en los paises de la periferia. Este es el caso de
América Latina. |
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Otra caracteristica de los mercados de bienes
agricolas tantoc domésticos como internacionales, es que
estos mercados estan intermediados por un reducido numero de
grandes empresas, usualmente transnacionales. Asi, estos
mercados son operados en su gran mayoria por oligopolios y
oligopsonios. Y la politica econdmica de los paises no
siempre toma en cuenta las estrategias de estas empresas.
Hay una vasta literatura en 1a region sobre estas
cuestiones. Asi hay trabajos que muestran que las
estrategias de las empresas transnacionales son opuestas al
desarrollo agricola de largoe plazo y que las politicas del
estado lo que han hecho es, en la practica, apoyar esas
estrategias (Rama, 1885}.

Asimismo, en los mercados internacionales de
cereales, los Estados Unidos operan como el exportador lider
que impone los precios. Esto le da una gran inestabilidad a
€505 mercados porque el precio flucta de acuerdo a la
politica doméstica de ese pais. (Mitchell y Duncan, 1887).
En general los wmercados internacionales de productos
agricolas estan muy influidos por las politicas agricolas de
los paises del centro.

En suma, se podrian seﬁalér dos caracteristicas
basicas de 1la agricultura latinoamericana de hoy, como
resultado de las transformaciones ocurridas desde los afios
60. Ellas son:

{(a}) Las futuras transformaciones sociales en el
medioc rural de América Latina tendrén que ver principalmente
con los cambios que ocurran en las relaciones entre 1la
agricultura capitalista y la agriculturs campesina. Son
éstas las relaciones esenciales para entender la dinamica
social de la agricultura latinocamericana de hoy.
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(b} La agricultura como actividad productiva
tiene hoy, comparado a los afios 50 y 60, menor importancia
relativa en 1la economia global de los paises de la regidn,
tanto como generadora de divisas, de excedente econédmico,
como de emplec de 1la mano de obra. Ciertamente estas
tendencias son tipicas del proceso de desarrollo econdmico.
Sin embargo, en América Latina 1la transformacién de 1la
estructura productiva ha sido incompleta, pues la pérdida de
importancia relativa de la agricultura no ha sido compensada
por un gran dinamismo del sector industrial. Esto es
particularmente cierto en lo que se refiere a la absorcidén
de mano de obra.

(¢} El contexto internacional es determinante
para el desarrollo agricola en la regidnm. Las politicas
agricolas seguidas por los paises del centro tienen una
influencia decisiva en el desarrollo agricola de América
Latina.

I1I. CRISIS Y AGRICULTURA: LOS ARGOS OCHENTA

La ecrisis econdmica por la que atraviesa América Latina
en la presente década es bastante severa. Entre 1981 y 1988
el PIB de la 1regidén ha crecido apenas en 12%; aun més, el
PIB per capita de 1988 es 7% inferior al que se tenia en
1880. (CEPAL, 1988}. Como ha sido sefialado en varias
partes, los afios 80 constituyen ciertamente 1la “década

perdida” para América Latina en materia de desarrollo
econdmico.

La crisis es global. Aunque en diferente medida, todos
los paises de la regidon estan afectados por 1la cerisis.
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También casi todos los sectores econdmicos han disminuido su
dinamismo en estos afios. Pero entre los sectores que han
perdido menos dinamismo se encuentra la agricultura. Asi
mientras el PIB y el producto manufacturero crecieron,
entre 1880-87, a la tasa anual de 1.8% y 0.9%,
respectivamente, el productc agricola 1lo hizo a 2.4%.
(Véase Cuadro 2). Estimaciones was recientes de FAO
muestran un menor dinamismo de la agricultura; asi para
1981-1987 esta tasa fue de 1.7% solamente (FAO, 1888; Anexo
I, Cuadro 24).

El mejor desempefic relativo del sector agricola ha sido
objeto de varios analisis explicativos (BID, 1986; Ffrench-
Davis, 1889). Por el lado de aquellos bienes agricolas que
son no transables en el comercio internacional se argumenta
que la caida en la demanda doméstica por alimeﬁtos,
resultado de la recesidén, se ha ido parte & precios y parte
a cantidades (mientras que en la industria casi todo se
habria ido a cantidades). Ademds la baja elasticidad-
ingreso haria que 1la demanda por alimentos cayera
proporcionalmente menos comparado a los bienes industriales.

Por el 1lado de 1los bienes que son transables en el
comercio internacional se dice que.las politicas de ajuste
han significado medidas ventajosas para las exportaciones en
general. Y como en 1la agricultura 1la proporcién de
transables sobre no transables es mayor que en el resto de
la economia, estas politicas de ajuste y promocién de
exportaciones han  beneficiado relativamente mas a la
agricultura.

La evidencia estadistica es, en efecto, consistente con
la argumentacidn precedente. El volumen de exportaciones
agricolas crecidéd al 3.4% anual entre 1982-86, mientras que
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las importaciones agricolas lo hicieron solo en 1% (Cuadro
3}. Esto implica que la produccién de 1los bienes mno
transables crecid a una tasa por debajo del promedio del
sector. Los datos para el pericdo 1880-84 sefialan que, en
efecto, los cultivos de exportacidn crecieron a 3.1% y los
de subsistencia a 0.8% (BID, 1886). Se ha dado asi un
cambio en la estructura productiva del sector agricola.

Claramente el andlisis anterior no puede interpretarse
como que la vrecesién y las politicas de ajuste son
favorables al desarrollo de 1la agricultura. Para repetir,
tode lo anterior se refiere al desempefic agricola relative
al resto de la economia; v donde la conclusidn, de manera
mas precisa, es que la agricultura sufrid menos log efectos
del ajuste. '

En tal s=entido, si se observa el desempefio agricola
durante la c¢risis en relacidn a su propio dinamismo,
mostrado en las décadas anteriores, el resultado es
completamente distinto. Las caracteristicas principales de
ese desempeiio son:

(a) La agricultura ha perdido dinamismo global; su tasa
de crecimiento ha descendido con la.crisis y las politicas
de ajuste (3.2% vs. 2.4% o 3.2% vs. 1.7%, segin la fuente
que se utilice).

(b} Las exportaciones agricolas han tenido un desempefio
similar al de los afios 70. Claro que aqui debe considerarse
la violenta caida de 1los precios internacionales ocurrida
durante esta década, como se muestra en el Cuadro 2. Las
politicas de ajuste pro-exportadoras, especialmente el
aumento en la tasa de cambio real que ocurrid en la mayoria
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de los paises, habrian servido para compensar ese descenso.
{Ffrench~-Davis, 18889).

(¢} E1 efecto mas importante de 1la crisis y las
politicas de ajuste sobre el comercio internacional agricola
se ha dado en el lado de las importaciones; de 8% anual de
crecimiento en los afios 70 a s0lo 1% en los 80. (Véase
Cuadro 3).

Un efecto importante de la crisis ha sido, entonces,
el cambio en la estructura de la produccidn agricola. Hoy
dia la agricultura latinoamericana esta mas orientada hacia
los mercados internacionales que antes. Pero el efecto
distributivo de este cambio en la estructura productivo debe
ser desfavorable a la pobreza rural. Parece evidente que la
proporcion de transables sobre no transables es menor en la
agricultura campesina comparada a 1la de 1la agricultura
capitalista.

Los datos anteriores también nos permiten llegar a la
conclusidén de que con la crisis 1la disponibilidad de
alimentos per cépita ha descendido en 1la regidon. Esto es
evidente si se combina el hecho de gue el producto agricola
per capita ha disminuido y que él saldo del comercio
exterior ha aumentado, debido a la caida brusca en las
importacioénes. Los estimados de CEPAL/FAQ muestran que esa
caida fue del orden del 10% entre 1981 y 1886. (Ffrench-
Davis, 19883; Cuadro 7).

En suma, el efecto de las politicas de ajuste sobre la
agricultura parecen haber sido desfavorables en cuanto a su
dinamismo global, pues su tasa de crecimiento ha caido; pero
favorables a la exportacidén agricola y a la sustitucidén de
importaciones; desfavorables a la pequefia adricultura de
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subsistencia que 5 donde se concentra la pobreza rural; y
también desfavorable a la alimentacidén popular pues 1la
disponibilidad de alimentos per cipita disminuyéd.

IV. REINTERPRETACIONES DEL PROBLEMA AGRARIO
1. Vieios Temas con Nuevas Interpretaciones

El pensamiento estructuralista de 1los afios 50
concentraba su atencidén en dos cuestiones: la oferta
agricola y el empleo. Hoy dia esas preocupaciones siguen
vigentes, aungque bajo nuevos enfoques e interpretaciones.
Naturalmente esto es el resultado de las transformaciones
ocurridas en la realidad agraria de la regidn.

Las variables que propusieron los estructuraliétas
para explicar la oferta agricola fueron dos: el sistema de
tenencia y el desarrollo tecunolédgico. En 1los analisis
actuales se han introducido otras variables explicativas,
entre las cuales destacaremos 1la politica macroecondmica,
las condiciones del mercado internacional de productos

agricolas ¥y el papel de las empresas transnacionales en la
agro-industria alimentaria.

#
Brevemente, los argumentos son los siguientes:

{2} Los efectos de las politicas de corto plazo,
particularmente sobre la demanda por bienes agricolas vy
sobre los términos de intercambio, han recibido una
creciente atencidén por macroeconomistas, quienes en sus
modelaciones realizan una clara distincién entre los
sectores agricola e industrial (Bacha, 1981; Taylor, 1983,



Dancourt, 1986)1. Las conclusiones mas importantes de esta
literatura son: las politicas macroecondmicas influyen en la
agricultura de wmanera decisiva a través del tipo de cambio,
la demanda efectiva y el gasto piblico. Estas variables
afectan las condiciones de demanda y oferta de los bienes
agricolas.

{b} La influencia que tienen los cambios en las
condiciones en el mercado internacional sobre el desarrollo
de la agricultura también han sido analizados con cierto
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detalle; en particular el efecto que tienen los cambios en

la politica agricola de los paises del centro. Por ejemplo,
la politica agricola que se aplica en los paises del centro
lleva a precios deprimidos de bienes agricolas en los
mercados internacionales (di Filippo, 1887; FAO, 1988).. El
desarrollo agricola de América Latina se hace, asi,
dependiente de 1la politica agricoela de los paises del
centro.

{c} La creciente participacién de las empresas
transnacionales en la agro-industria alimentaria afecta el
desarrollo agricola de 1la regidén a través de una
modificacidén en 1la estructura productiva y en los patrones
de consumo de alimentos. Rama (1985).

2. Nuevos Problemas

Han surgido también nuevas preocupaciones en el
pensamiento econdmico sobre la agricultura latinocamericana.
Hay nuevas cuestiones & ser explicadas. Las mas
importantes, a juicio del autor, son las siguientes:

1.  La bibliografia citada en esta seccidn intenta ser
snlo ilustrativa de la 1literatura existente sobre el
tema. Una presentacioén exhaustiva de la bibliografia

estad fuera del objeto de este trabajo.



(a) La importancia que tiene la tecnologia en el
desarrollo agricola ha significado que se trate de
comprender sus procesos de generacidn y difusidn. Asi, de
una variable tipicamente exé6gena en los andlisis del
desarrollo agricola de los afios 50 se ha convertido en una
variable enddgens. Un resumen de 1la literatura en este
campo se puede encontrar en de Janvey (1981) y Machado y
Torres (1987). Las innovaciones son generadas, en parté,
por empresas multinacionales, donde 1la légica principal es
la del comportamiento monopdlico u oligopdlico. Otra parte
se genera en los institutos internacionales (como CIMMYT,
CIAT, CIP, IRRI} donde la 1légica es centralizar 1a
investigacidn en la sede y difundirla a través de los
centros nacionales oficiales de los opaises. Asi los
recursos estatales se gastan en difundir y aprender a
mane jar 1la tecnologia importada y muay poco a la
investigacidn tecnolégica para resclver problemas

especificos de cada pais ¢ regidn.

(b} La economia campesina es5 otro tema que ha
sido muy discutido y estudiado. Su ldégica econdmica, su
papel en el conjunto de la economia y su dindmica han sido
materias estudiadas en casi todos los baises. Un resumen de
varios de esos trabajos se encuentra en Ortega (1985). La
racionalidad econdémica campesina esté marcada por una légica
de fuerte aversidén al riesgo, y su integracidn z lz economia
capitalista, aunque subordinada, es grande. Una linea de
trabajo mds reciente se refiere a 1la explicacidn de los
procesos de difusidén y aprendizaje de nuevas tecnologias en
la agricultura campesina (Figueroa, 1986b; Graziano da
Silva, 1881}). Hay wuna lenta y desigual modernizacién
tecnoldgica de 1la agricultura campesina, explicada por el
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dinamismo del wmercado, las politicas estatzles v la calidad
de los recursos humanos, entre los factores més importantes.

{(c}) La preocupacidon por los recursos naturales, el
medio ambiente, 1las relaciones entre economia y ecologia es
otra nueva linea de estudios en la regién. Un numero
especial de Pensamiento Iberocamericamo, WNo. 12 (1887) y el
Estudio Especial de FAO (1988) contienen una discusidn ¥ una
vasta bibliografia sobre este temal. Aunque, claramente hay
un costo ambiental en el proceso de desarrollo agricola, hay
experiencias exitosas, como las chinampacs mexicanas y la
recuperacidén de andenes en el Perd, gque muestran que es
posible reimpulsar practicas que tienen efectos positivos
sobre el medic ambiente.

{d} Los problemas de seguridad alimentaria
constituye otra 1linea de estudios mas recientes en la
regién. Una presentacidn global de esta cuestidn se puede
ver en Schejtman (18985) y en FAO (1988). Pocos paises de
América Latina han alcanzado un nivel adecuado de consumo
per capita de alimentos y practicamente ninguna ha logrado
erradicar la desnutricién. En este problema hay causas
estructurales, como la desigual distribucidn del ingreso y
la limitada oferta de alimentos; peroc también hay factores
de inestabilidad de corto plazo, tanto en la oferta agregada
como en el ingreso real de las masas.

3 El : N Analisis Est : 1isd
Cualguier teoria que intente interpretar el

funcionamiento de la agricultura en América Latina tiene que
partir de una especificacidn de sus caracteristicas

1. Véase el articulo de Nicolo Gligo en esta misma
publicacidn, donde hay una amplia presentacidén vy
discusién de este tema.
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estructurales, de eso que se podria llamar la Economia
Agricola de América Latina. De las secciones anteriores
sobre las transformaciones ocurridas en 1la agricultura
latinocamericana, y 1la nueva estructura agraria que se ha
formado, se pueden establecer 1los elementos esenciales que
conforman el contexto dentro del cual funciona esa Economia
Agricola. Estos podrian ser los siguientes:

(i) 1la economia global en la que se inscribe es
periférica y ésta es parte de las relaciones
centro-periferia;

(ii) la propiedad de los medios de produccidn es
privada ¥ é€stos estan muy concentrados;

{iii)hay sobrepoblacidén en relacidn a los recursos
¥ tecnologia, en el medio rural y también en
el conjunto de la economia;

(iv) hay dos formas de produccidén que coexisten:
la capitalista y la campesina, articuladas
entre ellas principalmente a través de
relaciones de mercado;

(v) las instituciones capitalistas estan poco
desarrolladas en el canmpo: 1los mercados
rurales son en general poco desarrollados,

{vi} hay incertidumbre tanto en el proceso
productivo como en el intercambio, por
razones naturales e institucionales;

(vii) la oferta de innovaciones tecnologicas es
exdgena {pero su adopeidn a nivel
microecondmico es enddgens);

(viii) la politica macroeconémica y la demanda por
bienes agricolas es exdgena.

Con estos elementos se podria construir un cuerpo
tedrico que explicara el funcionamiento de la economia
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agricola en la regién. En efecto, en la regién se han hecho
varios esfuerzos en esa direceiénl. Agqui utilizaremos los
resultados principales de esa literatura para discutir los
problemas de politica econdmica. Como sabemos, no se puede
hacer politica econdmica sin una teoria gue le sirva de
sustento. |

La racionalidad econdnica de las unidades
econdmicas es, como dice la teoria econémica, una respuesta
al contexto en gque operan. La racionalidad, consistente
con €l ambiente econdmico global, sefialado arriba para
América Latina, podria asumirse asi: las empresas
capitalistas buscan gque maximizar la ganancia pero tomando
en cuenta ‘el riesgo que involucra cada opcidn de ganancia
que enfrenten; mientras que las unidades faﬁil;arés
- campesinas priorizan 1la minimizacidn del riesgo, es decir,
tienen un comportamiento de aversién al riesgo y sujeto a
ello consideran las opciones de ingreso que enfrenten.

Las variables end6genas que son relevantes al caso
latinoamericano  son: precios y cantidades de los  bienes
agricolas, empleo, términos de intercambio, inversiones vy
productividad. Y en cuanto a la estructura agraria se
necesita explicar tanto la distribucién del ingreso entre
salarios, rentas, ganancias e ingresc campesino, como la
estructura productiva entre transables y no transables.

Por otro lado, 1las wvariables exégenas surgen
principalmente de las caracteristicas basicas de la
Economia AgriColé de América Latina sefialadas arriba. La
concentracidn de la propiedad, el grado de desarrollo de los

1. Un resumen de las teorias del desarrollo agricola en la
regidén puede verse en Machado y Torres (1887). Una
perspectiva mas cercana a la egtructuralista se
aencuentra en Figueroca (1886a).
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mercados, el grado de incertidumbre, la oferta tecnolégica,
la politica macroecondmica y la demanda por bienes agricolas
son las principales variables exdgenas, y sobre ellas habria
que actuar en el disefio de la politica agricola. Cada una
de ellas podrian utilizarse como instrumento de politica
econdémica para modificar 1la solucidén de 1las wvariables
endégenas en la direccidn deseads.

Los elementos propuestos aqui, aunque son todavia
incompletos para llegar a establecer relaciones de
causalidad de manera rigurosa, permiten discutir
analiticamente los aspectos centrales de una politica
econdmica dirigida al desarrollo agricola en 1la regidn.
Esto se harad en la seccidn siguiente.

V. PROPUESTAS DE POLITICA ECONOMICA
1. Dil Objeti i& Politi E _

Uno de los dilemas centrales que enfrenta la
politica econdmica es cémo hacer para tener alimentos
baratos ¥y mayores ingresos rurales al wmismo tiempo. Este
conflicto entre el campo ¥ la ciudad es la contrapartida del
conflicto entre productores y consumidores.

En los paises del centro este . conflieto ha sido
resueltc a favor del campo. Alla los consumidores urbanos
pagan precios por encima de los que rigen en los mercados
internacionales. El ingreso real de los consumidores es ya

tan alto que esta politica es socialmente viable.

En los paises de la periferia, y particularmente
en América Latina, el conflicto se ha resuelto generalmente
a favor de la ciudad. Pero aqui el conflicto es dramitico:
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hay masas de pobreza tanto en el campo como en la ciudad.
Por ello cualquier solucidn a este conflicto, a favor de uno
o de otro, mantiene latente tensiones sociales. Y con el
fendémeno de la rapida urbanizacién la soclucidén a favor de la
ciudad tiene mayor viabilidad politica, pues al menos es
consistente con 1la 1légica electoral de los regimenes
democraticos.

La aparente paradoja de que los paises del centro
tienen una ©politica de proteceidn a su agricultura mientras
que en los paises de la periferia se la desprotege tiene asi
una explicacién simple. Tampoco puede sorprendernos el
hecho que 1los paisés del centro hayan experimentado, como
consecuencia de esa proteccidn, un rapido desarrocllo en su
agricultura, con una elevacién significativa en su
tecnologia ¥ productividad, que los hace grandes
exportadores de alimentos en el mundo.

La agricultura ha 1llegado a convertirse asi en
uno de los sectores de tecnologia avanzada en los paises del
centro. Y como la divisidén internacional del trabajo se
basa cada vez mas en las diferencias de desarrollo
tecnoldgico, vy por lo tanto, cada wvez menos en las
dotaciones de recursos naturales, no puede sorprenderncs gue
alla la agricultura pertenezea a los sectores de
exportacion.

En América Latina serid dificil seguir el modelo de
los paises del centro. Aqui no seri posible resolver el
conflicto en favor del campo, ni tal vez sea deseable. La
politica econdmica no deberia abocarse a cambiar de un punto
a otro en 1la curva de conflicto social (esta curva de
pendiente negativa entre ingresos reales urbanos y rurales).
Eso significaria 1la obtencidén de ganancias para un grupo
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social pero pérdidas para el otro y la pobreza estid ahora
repartida entre el campo y la ciudad. El desafio para la
politica econdmica reside, més bdien, en cémo hacer para
desplazar la curva de conflicto hacia afuera ¥y de manera
continua.

Los parametros que determinan la posicidén de la
curva de conflicto son las wmismas que determinan las
condiciones de demanda y oferta en los mercados agricolas.
Habria que seleccionar entre esas variazbles exdgenas que
subyacen a la curva de conflicto aquéllas que pueden ser
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utilizadas como instrumentos de politica. El argumento que

se desarrollarid aqui es que la politica no puede ser la de
liberalizar los mercados solamente. Hay problemas
estructurales a resolver mediante la aceidén estatall,

2. Papel de la Politica Macroecondémica

Uno de los parémetros de la curva de conflicto es
el nivel de la demanda doméstica. Un nivel mayor de
salarios reales, por ejemplo, aumentaria ests demanda ¥
desplazaria la curva de conflicto hacia afuera, pues los
precios de los bienes no transables aumentarian. A=i el
ingreso real urbano y el rural aument&rian a la vez.

Ciertamente también se elevarias la demanda por
bienes transables, con 1o cual se sumentarian las
importaciones netas de la economia. Esto exigiria el uso de
otro instrumento para mantener el equilibrio externo. En

1. Aunque hay diferencias importantes entre paises de la
regién, tal comoc =ze ha sefialado en las secciones
anteriores, aqui se hara una discusién de 1las
cuestiones de politica econdmica que son de naturaleza
genérica para la regidn. Ciertamente, un tratamiento
por paises o grupo de paises escapa a los limites de un
articulo.



caso contraric la expansidn de la frontera de conflicto se
haria a costa del equilibric externo.

Este resultado sugiere que la politica de demanda
tiene que estar acompafiada de politicas de oferta de
exportables. Y si la propia agricultura debiera cerrar la
brecha externa, entonces tiene que aumentar la productividad
agricola. (Como puede afectar la politica macroecondmica la
productividad agricola?

Antes veamos el caso inverso, de una caida en la
demanda. Se puede decir que una recesién, es decir una
caida en el ingresc real de la poblacién, tendria el efecto
de reducir el precio de los bienes agricolas no transables y
con ello modificar la estructura productiva hacia los

transables. Asi 1la curva de conflicto se desplazaria hacia

abajo pero se ganaria en divisas. Una devaluacién tendria
efectos parecidos. Su efecto recesivo szeria como el del
caso anterior; pero al cambiar precios relativos

directamente, al hacer més caros los transables, reforzaria
la reestructuracidn productiva hacia transables.

Asi se podria explicar la evidencia sefialada en
la sececidén 111 acerca del efecto de la crisis sobre la
agricultura. Alli se mostrd que el efecto principal del
ajuste recesivo fue el de cambiar la estructura productiva.
Este resultado significa que los bienes transables y no
transables son producidos como si fueran parte de una misma
frontera de produccidén. Estin inter-relacionados.

La caida observada en la tasa de crecimiento
global tendria que ver, entonces, con los efectos de 1la
crisis por el lado de la oferta. La restriccidn de crédito,
el aumento de costos por la devaluacidén, la reduccidn de la
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inversidn pablica, 1la mayor incertidumbre por la mayor tasa
de inflacidén deben haber creado un contexto macroecondmico
muy desfavorable al crecimiento de la oferta agricolal. La
politica macroecondmica de corto plazo parece tener un
efecto significativo sobre la agricultura no solc por el
lado de la demanda sino también por el de la oferta.

El desafio principal que debe enfrentar toda
politica agricola es cédmo hacer para que se eleve de manera

continua la productividad. Crecimiento agricola continuc
solo puede existir si se puede elevar continuamente la
productividad. La productividad, por otrc lado, s0lo puede

elevarse si se introducen innovaciones, sean tecnoldgicas o
institucionales. En ambos casos  se requiere hacer
inversiones, publicas y privadas.

En suma, 1la cuestidn bésica es influir en los
determinantes de la inversidn, especialmente 1la privada.
(Cudles serian los incentivos a utilizar para inducir a los
agricultores a una mayor inversion? Ciertamente, la
rentabilidad econdmica es uno de esos factores. Pero, dada
la incertidumbre bajo la cual operan los agricultores, hay
que considerar dos componentes de la rentabilidad: la media
y 1la varianza. Como  podrian influir las politicas
macroecondmicas en e€sos dos componentes?

Un  instrumento para favorecer la rentabilidad
relativa media de la agricultura, relativa a la de los demias
sectores, podria ser la protececién mediante politicas

arancelarias y cambiarias. Como se dijo antes, esto
1. La inversién pablica como proporcidn del gasto piblico
ha disminuido de manera significativa en la regidn
durante la crisis. En particular, 1la proporcién del

gasto piblico destinada a la agricultura disminuyd de
8.1%% en 1975 & 6.2% en 1980 v a 4.7% en 1985 para la
region (FAO, 1988; Anexo 1, Cuadro 18).
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significa desproteger a otros sectores sin una ganancia nets
y sustantiva para la sociedad. Si 1la politica de
industrializacidn en la regidn significé la subordinacién de
la agricultura a la industria, aqui no se propdne invertir
el orden. Hay que utilizar otros mecanismos que lleven a
esa ganancia neta. Por ejemplo, politicas dirigidas a
elevar la productividad agricola lograrian este objetivo.

Una de las caracteristica de la agricultura es que
en esta actividad el proceso productivo estid sujeto a una
gran incertidumbré, donde los resultados productivos tienen
un componente aleatorio significativo. Esto genera, aun si
todo lo demés en el proceso econdmico es estable, una
marcadas inestabilidad en los precios ¥ en el ingreso

agricola; es decir, un gran riesgo a la inversién privada.

Pero esa inestabilidad es usualmente exacerbada
por las politicas macroeconémicas. Un papel central de esta
politica deberia ser, entonces, el de reducir la
inestabilidad macroecondmica. Asi se crearian incentivos a
la inversién privads aun en sectores de alto riesgo, como
es el caso de la agricultura. Por ejemplo, uns
devaluacidén del tipo de cambio puede tener efectos de
inestabilidad macroeconémica, al contribuir a una mayor tasa
de inflacién. Asi, cualquier efecto positivo que pudiera
tener sobre la agricultura, por el lado de la rentabilidad
media, se perderia por el lado de la mayor varianza.

También es necesario estabilidad y consistencia en
la propia politica macroecondmica. Cambios erriticos en
esas politicas afiaden a 1la incertidumbre para la +toma de
decisiones a nivel mwmicroecondémico, especialmente las de
largo plazo.
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A la 1luz de esta discusidn parece esvidente que la
crisis actual y las politicas de ajuste que han llevado a un
contexto macroecondmico de recesidn e inflacién no pueden
haber creado un ambiente propicio al desarrollo agricola.
La caida eun las tasas de crecimiento del producto agricola
global en los 80 es consistente con esta hipdtesis.

Como se argumentd en una seccidn anterior, las
politicas agricolas seguidas por los paises del centro
tienen un efecto significative en el desarrollo agricola de
América Latina. L Coémo hacer para que ese Barco
internacional no sea desfavorable al desarrollo agricola de
la regidn?

Frente a las subvenciones a sus exportaciones que
realizan los  paises del centro los paises de América Latina
podrian aplicar politicas restrictivas a la importacién de
esos productos subvencionados. Por ejemplo, la aplicacidn
de aranceles a la importacidén haria que los beneficios de
los bajos precios internacionales se distribuyeran entre
productores v consumidores, v nc s6lc a log consumidores.
Ademés, los fondos recolectados se podrian dirigir =a
programas de desarrollo agricola dentro del pais.l/

La politica orientada a buscar una  mayor
diversificacidén en la produccidn y exportacién agricolas es
otra forma de enfrentar ese desafio. Y en el aspecto
institucional, estid en cursc 1la Ronda Uruguay del GATT, el

cual constituye el foro principal para negociar y buscar

1/ En el Peri, por ejemplo, en algunos afios la importacién
de trige bajo el Programa PL 480 de Estados Unidos
estuvo sujeto a un arancel vy los fondos recmudados se
dirigieron a un programa de desarrolle de la sierra.
Habria que hacer un esfuerzo més sistematico vy
eficiente en esta linea.
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soluciones a8 la politica proteccionista que siguen los
paises del centro en su sector agricols.

a) Reducir incertidumbre v riesgos

A nivel del mismo sector agricola las
politicas seran principalmente de oferta. La demanda y
los precios de los transables son exdgenos al sector. (Cémo
reducir el riesgo de la agricultura a nivel microecondmico?

Ciertamente la incertidumbre asociada a la
produccidén y comercio agricolas  no puede ser resuelto de
manera ficil. En realidad el problema del riesgo ya esta
internalizada en la légica de los productofes.

Comportamientos econdmicos como el de la diversificacidn,

por ejemplo, revelan un comportamiento de aversidn al
riesgo. Los mismos productores buscan asi una estabilidad
en sus ingresos vy en la oferta global. Pero su

comportamiento frente a la inversién seri de una exigencia
pPor una mayor rentabilidad media para compensar el mayor
riesgo que significa invertir en la agricultura.

Una politica que se podriza seguir, entonces,
es establecer mecanismos para que €sS0s Yriesdgos no  sean
asumidos solo por los agricultores sino que sean compartidos
con el resto de la sociedad. Las politicas de precios
constituyen una forma de hacerlo. Los programas de precios
de garantia, bandas de precios, precios de refugio son

instrumentos usuales en ese objetivo.

La experiencia con estos programas €5 mnuy
variadas en los paises de la regidén. En wvarios casos esos
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programas han creado mayor inestabilidad que la que se
buscaba reducir; en otros, como en Chile, la politica de
banda de precios parece haber sido ser uno de los factores
detris del notable crecimiento agricola de los Gltimos aiios,
especialmente en &l Area de 1los cultivos basicos.
Claramente, el éxito de esos programas dependeréd de la
eficiencia con que el Estado pueda disefiarlos y ejecutarlos.

Otra manera de enfrentar el problema es a
través de innovaciones teciolégicas e institucionales.
Sobre 1o primero la idea central es dirigir los recursos a
la generacidén de tecnologias que reduzcan riesgo. En el
caso de semillas, por ejemplo, se trata usualmente de
desarrollar nuevas variedades que sean de alto rendimiento
peroc sin preocuparse por su resistencia a plagas, heladas,
atc.

En el disefio de investigacién genética los
centros generadores de innovaciones razonan como si al
productor lo unico gque le interesara fuera el rendimiento
medic pero no la varianza. Innovaciones tecnoldégicas gque
pudieran reducir 1la varianza del rgndimiento medio, sea éen
cultivos o ganaderia, harian mucho por disminuir el riesgo
econdmico que significa embarcarse en la adopclidn de esas
nuevas tecnologias.

Una forma usual en que 1los productores
enfrentan las variaciones de precios es a través del manejo
de inventarios, como sucede tipicamente en la industria.
Sin embargo, en el caso de la agricultura muchos productos
no pueden ser almacenados porque son perecidles. Aaqui hay
otro ejemplo sobre la necesidad de generar tecnologias
reducidoras de riesgo, en este caso a través del desarrollo
de innovaciones para la post-cosecha.
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En esta misma linea, seria aun mejor
introducir en el medic rural actividades destinadas a
industrializar los productos agricolas. El desarrollo de la
industrializacién rural es claramente un medio para reducir
riesgo y, al mismo tiempo, elevar y estabilizar ingresos y
empleo en el campo. Sobre esto se ha hecho muy pbco en
América Latina.

La agenda del Estado, quien es el que
invierte mayormente en la investigacidn teecnolégica, deberia
incluir estos criterios en el disefio de esa investigacién.
No &5 que actualmente no se hagan estos esfuerzos, 5ino que
usualmente no tienen la prioridad que debieran.

En cuanto a las innovaciones institucion#les
la idea aqui es desarrcllar aguellos mercados que ofrezcan
al agricultor 1la posibilidad de desplazar, o compartir, el
riesgo con otros agdentes privados. Los mercados a futuro,
mercados de seguros agricolas no existen en la regidn. Y
ciertamente no existen por gque no generan una rentabilidad
privada adecuada. El desarrollo de estos mercados es
entonces tarea del Estade, al menos en sus fases iniciales.
La demanda estd alli, latente. '

b} Eu i - | l J' I + »

_ El financiamientco puede constituirse en otro
obstéaculo para la inversidén en la agricultura de América
Latina en los préximos afios. La principal fuente de
financiamiento del sector agrario - han sido hasta ahora las
instituciones financieras externas y el sector puablice. Los
aportes de las inétituciones privadas domésticas han sido
usualmente muy 'limitadas ¥ selectivas. usualmente créditos



de corto vplazo a las grandes empresas agricolas del sector
comercial o de exportacidn.

En los préximos afios 1las fuentes externas y
las del sector piblico tenderan a disminuir su aporte al
financiamiento de 1la inversidén agricola, aporte que ha sido
va rebajado durante la crisis. El problema de la deuda
externa v los consiguientes ajustes macroecondédmicos ponen
limites a 1la expansién en todas esas  fuentes de
financiamiento. Tampoco se puede esperar un dinamismo
compensador de las instituciones privadas.

Sin embargo, frente al  escasco margen que
existe para elevar los niveles de inversidén es nuy
importante poner especial atencidén a la elevacidn de su
eficacia y vrendimiento, reasignando recursos hacia los
sectores con mayor retorno social del campo y de la economia
én general. Sin duda, a través de 1la via reasignadora
existe atn una capacidad de maniobra importante.

Aparte de lo que se pueda hacer para cobtener
mayores fondos de los.canales convencionales, y para elevar
la eficiencia de la inversidn, se puede mirar a una de las
opciones abiertas domésticamente, especialmente paras el
financiamiento de la inversidn privada. Esta opcidn
consiste en aumentar la eficiencia del mercado financiero
en €l medio rural. Hay un cierto consenso en la regidén
sobre la gran potencialidad que existe en las zonas rurales
para elevar 1la oferta de fondos prestables, a través de la
movilizacidn de los ahorros rurales. (FAQ, 1988).
Aumentar la eficiencia Qquiere decir, en este caso,
desarrollar los mercados financieros ruralesl.

1. Ciertamente esta propuesta estéd pensada en las Areas
con predominio de la agricultura capitalista. Las
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Es evidente que la intermediacidn financiers
en el medio rural no es una actividad econdémica rentable.
Asi lo revela el hecho que la presencia de instituciones
privadas de tipo capitalista sea muy reducida. Las
cooperativas ¥ cajas rurales tienen una wmayor presencis
relativa, porque posiblemente necesitan una rentabilidad
mucho mads baja que la capitalista para operar. Pero atn en
este casc su presencia no es significativa, excepto en
algunos paises y dentro de regiones especificas solamente.

Los factores que limitan el desarrollo de los
mercados financieros en el medio rural tienen que ver, de un
lado, con costos relativamente altos de operacidén y de otro,
con las vpoliticas estatales de control de la tasa de
interés. Con relacidn a este 1ultimo factor, se tiene.que
mane jar la politica de tasas de interés con un objetivo de
mas largo plazo, es decir, el de elevar la oferta de fondos
antes que subsidiar a un grupo privilegiado entre los que
demandan crédito. (Graham, et.al., 1984).

Los costos de operacidn son altos porgue los
clientes estan muy dispersos, las transacciones son pequefias
¥y numerosas, hay un alto riesgc en las operaciones y porque
la rotacidn de los capitales es lenta. La politica estatal
puede ayudar a reducir estos costos me jorando la
infraestructura rural, especialmente de comunicaciones, vy
promoviendo 1la generacidn de economias externas. Se
necesita que la "industria financiera” se inicie y crezca
para reducir asi los costos para los proximos entrantes a la
industria. Las instituciones pablicas, o cooperativas o

cajas rurales pueden jugar ese papel de liderazgo por ser

4dreas de economia campesina, por ser muy deprimidas,
tendran un menor potencial .



instituciones que pueden operar alli donde las empresas
capitalistas no son viables.

Se trata, en suma, de apoyar el desarrollo
de las 1instituciones financieras y no de repartir crédito
subsidiado, que es lo que usualmente hacen los proyectos
privados de crédito agricola {las organizaciones no
gubernamentales, llamadas ONGs }, las instituciones
financieras de desarrollo internacionales y también el
Estado. Los proyectos de crédito agricola de las ONGs, por
e jemplo, descuidan la necesidad de contar con intermediarios
financieros a nivel local, susceptibles de movilizar una
parte del excedente monetario generado con el proyecto.
Como consecuencia, después que el proyecto concluye, no se
puede reproducir el sistema iniciado.

En muchos casos los recursos financieros
externos tienen el efecto de desplazar los recursos internos
{el efecto denominado growding outl}, cuando su papel deberia
ser el de complementar y reforzar la politica de captacidn
de recursos en €l mismo medio rural. Las contribuciones
externas no deben limitarse a inyectar fondos para créditos,
sino que deben incluir 1la asistencia técnica, la educacidn
del personal en materia financiera y en tode agquelloc que se
requiere para la modernizacidn tecnoldgica e institucional
del campo.

El desarrolle del mercado financiero en el
medio rural constituye, en realidad, otro de los casos de
modernizacidén y de innovaciones institucionales que se
requiere impulsar para el desarrolle agricolsa. Las
innovaciones tecnoldgicas en el aspecte productivoe tienen
que guardar relacidn con las innovaciones institucionales.
Una no puede avanzar sin la otra.
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La inversidn puablica tiene un efecto
importante en el desarrollec agricola porgue mejora la
calidad de los factores de producecidn contribuyendo a
elevar la productividad privada y 1la eficiencia micro-
econdmica. Pero, ademis, 1la mayor infraestructura gque
instala en el medio rural puede ayudar al desarrollo de los
mercados y contribuir también zsi & la eficiencia
microecondmica. Si esto es cierto, la inversidén pablica no
tiene por que desplazar la inversidn privada, sino debe
servirla de complemento.

Vi. DESARROLLO DE LA AGRICULTURA CAMPESINA
1. Caracteristicas estructuraleg

La pequefia agricultura organizada bajo la forma de
produccion campesina se difine por dos caracteristicas:

(1) el +trabajo agricola proviene esencialmente de
la propia familia;

{(ii) el tamafio del predio no le permite a la
familia campesina un nivel de ingresc por encima del de
subsistencia.

En términos sociales, la agricultura campesina
involucra una proporcidn significativa de la poblacidn rural
en todos los paises de América Latina. Las excepciones
notables son Argentina, Uruguay y Cuba. Los tamafios que
definen una agricultura campesina no son faciles de
establecer, peroe en la mayoriz de los casos estos tamafios
parecen corresponder a 1los predios nenores de 5-10

hectareas, segan 1os palses. Utilizando este criterio de
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tamafioc, el promedio para 1lz regidén como un todo parece
ubicarse cerca de las 2 hectédreas. Se ha estimado que 25%
de la poblacidn total de la regidn se compone de familias
campesinas. {(Ortega, 1985}.

La agricultura campesina opera no sclo en predios
pegquefios sino en tierras de calidad marginal. En realidad
la agricultura campesina opera alli donde 1la agricultura
capitalista no tiene viabilidad: en las laderas de los
Andes, en los altiplanos de Pert-Bolivia y Guatemala, en las
zonas aridas de Brasil y México y, en general, en tierras de
secano.

La agricultura campesina no es solo pequefia
agricultura, sino ¥ scbre todo, e85 una “agricultura
difiecil”. Esto significa, entre otras cosas, que el gfado
de riesge para el productor es mayor. Por esta razén y por
la inestabilidad en los precios del mercado y por el hecho
de serx pobres, las familias campesinas tienen un
comportamiento econdmico caracterizado por una gran aversiodn
al riesgo. Este comportamiente tiene dos consecuencias
importantes para la politica econdmica:

(i} la economia campesina es diversificada como
una forma de minimizar el riesgo;

{ii) su respuesta a incentivos econdmicos e&s mucho

més viscosa.
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2 P ialidad ! légicas

A pesar de las dificultades sefialadas la
agricultura campesina tiene una gran potencialidad para
desarrollarse zhora. El desarrollio tecnoldgico de las
ltimas décadas ha generado innovaciones dque no requieren
tamafios grandes de predios, como son las semillas hibridas,
fertilizantes, pero sobre todo han generado una tecnologia
para desarrollar mas innovaciones que sean neutras con
respecto a la escala de produccidon. Este hecho abre grandes

posibilidades al desarrollo de la pequefia agricultura.

En realidad esas innovaciones estén siendo vya
adoptadas por los campesinos, aunque la tasa de adopeidn es
todavia baja. Varios estudios han mostrado que hay una
gran heterogeneidad tecnolédgica al  interior de la
agricultura campesina (Figueroca, 1886b; Machado y Torres
1887). Existe una diferencia marcada en la tasa de adopcién
de tecnologias bio-quimicas entre micro-regiones que, siendo
ecolégicamente similares, se encuentran en distintos grados
de modernizacidén tecnoldgica. Una consecuencia de estas
brechas tecnoldgicas son las diferencias, también marcadas,
en la productividad de la tierra. (Véase Cuadro 4).

Las micro-regiones denominadas "tradicional” en el
Cuadro 4 son claramente las regiones tipicas en el medio
rural de 1los cuatrc paises de la muestra. La situacidn en
el resto de los paises de América Latina no debe ser muy
diferente. Es evidente que hay una gran potencialidad para
elevar la productividad de 1la agricultura campesina en la
regidn. Si se lograra una difusidn masiva y mas rapida de
iideres tecnoldgicos
campesinos al resto de los productores campesinos, el

1as innovaciones que utilizan 1o

4]



impacto sobre la produccidén agregada seria claramente
significativol.

{Cuédles son los obstaculos principales al
desarrollo de la agricultura campesina? On factor que
ciertamente limita 1la adopecidn de innovaciones tecnoldgicas
es la escasez de tierras. Para la mayoria de las familias
campesinas el tamafio de su predio agricols es sub-éptima,
tanto para el pleno empleo de su mano de obra familizar como
para incurrir en los costos de la adopcidn de innovaciones
tecnoldgicas.

Ciertamente, aun en el c¢cago de innovaciones que
son neutras con respecto a la escala de produceidn, se
requiere un tamafio minimo del predio. En muchos casos las
familias campesinas tienen apenas unos cuantos surcos de
tierra. Claramente aqui no hay wviabilidad para el
desarrollo de la unidad agricola. Dada 1la desigualdad
en la distribucidén de tierras que existe entre los paises en
la regidn, el desarrollo de la agricultura campesina deviene
en parte integral de un programa de reforma agraria. Esto
serd discutido mas adelante.

Otro factor limitante tiene que ver con el proceso
mismo de adopeidn de innovaciones. Todo indica que el
proceso de aprendizaje tecnoldgico de los campesinos es muy
iento. La curva logistica de aprendizaje de los campesinos
parece mostrar en su fase inicial un segmento muy alargado.
Esto se debe principalmente al hecho de que las innovaciones
son exdgenas a la economia campesina y también a la actitud

1. Una estimacidén hecha por el auntor para el caso peruano
muestra que una igualacidén de productividades entre
campesinos significaria un aumento en 1la produccidén
nacional de alimentos del orden del 15-20%; v para
alimentos Dbasicos, entre 50% vy 100%, segun los
productos. (Figueroa, 1988).
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de cautela gque, resultado de su légica de minimizacidn de
riesgos, wutiliza el campesino Dpara embarcarse en una
innovacidn que viene de fuera. Algunos han confundido esta
lentitud en el aprendizaje vy en la adopecidn con una actitud
de resistencia al cambio.

Hay otra razdn basica que explica esa forma
particular de 1la curva de aprendizaje: los costos de
aprendizaje son bien altos para los campesinos. Ciertamente
sus costos de informacidn son elevados, pero también lo son
los costos de experimentacidén, a lo cual se le ha prestado
aun mencs atencidn. Recientes estudios muestran que todos
estos costos se reducen cuando €]l campesinoe tiene una mayor
educacidn formal. (Figueroa, 1986b}.

Una politica de extensién agricola muy particular
seriaz un instrumento para acelerar las adopciones. Su
cbjetivo seria desplazar la curva logistica de aprendizaje a
la izquierda de una manera sustantiva. Deberia buscar la
reduccidn de los costos del apreundizaje v sustituir asi, al
menos en  parte, el papel de la educacidn Tformal. En el
largo plazo, esta politica tendria que orientarse a una

forma especifica de generar innovaciones tecnolégicas.

La nueva tecnologia es, por otra parte, mas
intensiva en crédito. Peroc en el acceso al crédito, la
pequefia agricultura sufre no sole 1la discriminacidén del
Estado, que los excluye de sus programas de crédito
subsidiadol; sino también la discriminacién implicita del

sistema de mercado. Kl costo unitaric del crédito es mayor

1. La Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAQ ha estimado que
el crédito subsidiado estatal en once paises de 1la
regién no alcanza una cobertura superior a 25% de las
unidades agricolas, apovandc de manera casi exclusiva a
los medianos y grandes unidades. (CEPAL, Notas sobre
la Ecopomia v el Desarrollo, No. 478, julio 1888).
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para la pequefia agricultura. Los prestamistas enfrentan
mayores costos administrativos unitarios cuando prestan a
pequefios agricultores y también incurren en un mayor riesgo
debido a 1la poca cantidad del colateral. Por lo tanto la
tasa de’ interés en un mercado libre tiende a ser mayor para
los pequetfios agricultores.

Esto seria una de las razones que explican lo que
se observa en América Latina: la tasa de interés del crédito
informal es superior a 1la del crédito formal . Y los
pegquefios agricultores operan principalmente en €l mercado
informal. Una politica crediticia del Estado tendria que
compensar e€sa discriminacidn del mercado. Hay asi
argumentos econdmicos para justificar una politica de
crédito subsidiado para la mgriculturs canmpesina.

Se necesita un "Programa de Crédito Campesino”
que sea una respuesta a las necesidades de la agricultura
campesina. Los contenidos de tal programa tendran elementos
propios en cada pais pero aqui se pueden sugerir los
criterios principales. Ellos son:

(i) egarantia basada en la produccidn ¥ no en la
garantia prendariza;

o~
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uso flexible del préstamo a cualquiera de las
diferentes actividades de la economia campesina,
incluido al financiamiento de 1los costos de
ingreso mercados de trabajo y actividades no

-1
agricolas;

{iii)} tasa de interés subsidiada;
{iv) plazos suficientemente largos para permitir al

productor experimentar nuevas tecnologisas y

superar sin mayor dificultad las wvariaciones



anuales en sus ingresos debido & variaciones en
las condiciones del clima o del mercado.

Ciertamente, la ejecucidn de este Programa
requiere de una organizacidén institucional muy eficiente.
Podria hacerse a través de las organizaciones existentes o
creando nuevas. Se podrian, por ejemplo, crear “Bancos
Campesinos” para tal efecto. Peroc lo importante es que
estas instituciones operen con otra légieca y con otro
sistema de incentivos en su funcionamiento institucional.
Los criterios de éxito de un Banco Campesino seran muy
distintos a los de un banco comercial, y también a los de un
banco estatal.

Los actuales bancos agrarios estatales entran, a
menudo, en un comportamientoe esquizofrénico cuando tienen
que atender a la mediana y gran adricultura y también a la
agricultura campesina a2 la ves. La especializacidn
institucional por formas de produccidn agricola
{capitalista, campesina} parece lo indicado en la estructura
agraria dual que caracteriza a la mayoria de los paises de
América Latina.

3. Reforma Agraria

Aunque con diferencias importantes entre paises,
en América Latina la concentracidn en la propiedad de la
tierra es todavia bastante pronunciada. Los datos, aunque
imperfectos para hacer comparaciones validas entre paises,
coinciden en sefialar que los mayores grados de concentracidn
se dan en Brasil, Colombia, Guatemala y Venezuela (FACQ,
1388; Anexo 11)}.
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En varios paises de la regidén se han aplicado ya
sendos programas de reforma agraria, habiendo sido log de
mayor alecance los de Bolivia, Cuba, Chile, E1 Ssalvador,
México, Nicaragua y Perun. Una revisidén de los alcances de
los programas en la regidn aparece en Ortega (1985} y FAO
{1988, Anexo 1II). En general, los programas de reforma
agraria han tenido las siguientes caracteristicas: (i) han
beneficiado a may pocos, dejando fuera a porcioneg
importantes de campesinos sin tierra, o con muy poca tierra,
(ii} 1la forma cooperativa de organizacidn para los
beneficiarios no ha sido siempre exitosa; (iii) los efectos
scbre la produccidn han tendido a ser positivos; (iv) se ha
dado poco apoyo en  servicios (crédito, tecnologia) a los
beneficiarios.

A pesar de esos avances y limitaciones es claro
que la reforma agraria es todavia bparte de la agenda en
materia de politica agraria de la regidnl/ . Lo que resulta
nuevo s la forma que deberian adoptar esos programas, dada
las transformaciones ocurridas.

Como se ha sefialado antes, 1la estructura de
tenencia ha cambiado en América Latina en las udltimas
décadas. El sistema latifundico-minifundio se ha
transformado en la estructura capitalista-campesino. El
latifundio ha derivado, en 1la mayoriaz de los casos, en
empresas capitalistas; v el mwminifundio en la unidad
familiar campesina, la cuzal se vincula z la empresa agricola
capitalista ¥y al resto de la economia fundamentalmente a
través de relaciones de mercado.

1/ En los casos de Brasil, Colombia, Guatenala v
Venezuela, la necesidad de un programa de reforma
agraria es evidente.
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Bajo estas nuevas condiciones el argumento de los
estructuralistas de los afios 50 para llevar a cabo la
reforma agraria tiene que ser reinterpretado. Claramente
en los casos dounde todavia subsiste el latifundio rentista,
sin espiritu empresarial, la recomendacidn estructuralista
mantiene su vigencia. Alli habria que hacer reforma agraria
por razones de eficiencia vy de equidad. En la estructura
capitalista-campesino la reforma agraria tendria como base
el argumento de la equidad. Debido a que 1las grandes
empresas son capitalistas y se han modernizado de manera
significativa, la vredistribucidén de tierras originaria un
conflicto entre eficiencia y equidad.

Un dato poco conocido, & pesar de su importancia,
para la re-estructuracidn agraria €3 el dque se refiere &
las dimensiones Optimas de los predios, no solo con la
tecnologia actual sino con la presente revolucidn
tecnoldgicsa. Por un lado la "revolucidn verde" ha sido, en
muchos aspectos, neutro con respecto a 1la escala; pero
otros aspectos de la tecnologia ultra-moderna, COmo
automatizacidn vy bio-tecnologia, sugieren la aparicidén de
economias de escala significativas. La poca evidencia
empirica existente sugiere dque los tamafios Ooptimos de
predios se encuentran en los tamafios medios (FAQ 1988). El
caso de Chile, ©por ejemplo, donde 8e permitid el
funcionamiento de mercado de tierras con posterioridad a la
reforma agraria, asi lo sugiere: alli se ha tendido a los
tamafios medios de predios. (Mufioz y Ortega, 1888).

En todo «c¢aso, las lecciones que se pueden extraer
de los programas de reforma agraria llevados a cabo en la
regidn son claras:
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(i) estos programas requieren de una gran voluntad
politica para ejecutarlas;

{ii} ia participaciodn de los campesinos
beneficiarios debe ser activa a fin de organizar las nuevas
formas de produccidén de la manera méas eficiente;

(iii) se debe complementar el programa de
redistribucidén de tierras con otro de introduccidn de
innovaciones tecnolégicés, pues lo primeroc no deberia ser
sustituto de lo segundo.

En realidad, un programa de reforma constituye un
instrumento y un marco para el desarrolloe rural. Las
politicas de desarrollo de la agricultura campesina,
discutidas zrriba, deberian aplicarse en un marco de reforma
agraria. Asi se podria asegurar que la reforma agdraria
signifique también un aumentc en la productividad. El
conflicto entre eficiencia y equidad que implica una reforma
agraria podriaz asi ser menos severa. Se podria tener mas de
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ambos objetivos. Esto le daria, ademas, mayor viabilidad

politica a 1la reforma agraria, especialmente en contextos
democraticos que es5 donde se aplicarian los programas
futuros.

Finalmente no hay que descuidar las vinculaciones
entre la agricultura campesinza y la wmacroeconomlisa. Todo
intento de hacer desarrollo campesinoe sin, al mismo tiempo,
elevar la demanda por los bienes que produce seria suicida.
Los campesinos producen principalmente alimentos basicos, vy
su estructura productiva e€s mas intensiva en bienes no
transables. 3u dependencia de la demanda doméstica es por
ello muy grande. En este sentido mayores salarios reales es

una condicidén suficiente para lograr expandir esa demanda.



Por otrc lado, una mayor productividad (e ingreso)} en la
agricultura campesina contribuiria a elevar los salarios
reales, pues 1llevaria a una reduccidn de la oferta de
trabajo en los mercados laborales. Los intereses de obreros
y campesinos se hacen, en este caso, complementarios vy
pueden dar lugar & alianzas de clase.

VII. ALGUNAS CONCLUSIONES SOBRE MERCADO Y ESTADO

La agricultura latinoamericana opera, en gdgeneral, en
contextos muy particulares: &alta concentracién de la
propiedad, sobrepoblacidn relativa a U8 Trecursos v
tecnologia, ambiente macroecondmico de inestabilidad, escaso
desarrollo de instituciones capitalistas en el medic rural
(especialmente mercados poco desarrocllados), marco global de
relaciones tipo centro-periferia y tecnologia que se genera
mayormente en los paises del centro. Bajo estas condiciones
la politica econdmica que se dirija a impulsar el desarrollo
agricola no puede reducirse a una politica de liberalizacién

de los mercados, como lo predica la actual corriente neo-
liberal.

Este reduccionismo, expresado en el paradigmas liberal
de "evitar todaz distorsidén de precios” {(get the prices
right), ha sido llevado a su extremo cuando =& ha puesto
todo el argumento alrededor de un sclo precioc correcto: la
tasa de cambio real. Para el pensamiento neo-liberal una
tases de cambio real elevada es una condicidén necesaria y
suficiente para lograr el desarrollo agricola. Sin embargo,
y como se ha mostrado aqui, la experiencia de la regidn en
estos afios de crisis sugiere gque una mayor tasa de cambio
real tiene el efecto de modificar 1la esgtructura de 1la
- produccidn agricela (entre transables y no transables)} perc
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no lleva a una elevacidén en su nivel, al menos en términos
de tasas de crecimiento global.

Ciertamente la politica de respetar los precios del
mercado puede ser una condicidn necesaria (y estoe bajo
ciertas condiciones} pero no puede ser suficiente para el
desarrollo agricola en América Latina. Tal como se ha
mostrado aqui, la intervencidn del Estado se justifica en
términos econdmicos por el contexto bajo el cual opera la
economia agricola en la regidn. No se +trata de resolver
s6lc las fallas del mercado en cuanto a distorsiones entre
costos privados vy scciales, como es el caso en el manejo de
los recursos natursales y el medio ambiente; se trata también
de reducir la desigualdad de ingresos tan pronunciada que
resulta de elementos estructursles, tales como la excgsiva
concentracidén de la propiedad agricola, la dualidad
econdmica y la sobrepoblacidn.

Se trata ademés de dque la accidén del EKEstado permita
transformar aguellos elementos que conforman el contexto vy
que impiden que la agricultura tenga mayor dinamismo, aun si
los precios del wmercado no fueran interferidos. Por
ejemplo, en este trabajo se ha mostrado que el desarrollo
agricola requiere, a su vez, de mercados mas desarrollados
en el medio rural. Asi, 1los mercados de crédito, de
seguros, a future, de tecnologias estén muy poCo
desarrolladas (totalmente ausentes o incompletos) y limitan
la expansién de la productividad agricola.

- En realidad en muchas adreas del medio rurasl
latincamericano la politica de liberalizacidn no tendria
mucho sentido, pues no habrian mercados para liberalizar.
El desafio consiste, m&s bien, en cdédmo desarrollar aquellos
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mercados que la racionalidad de los agentes privados no ha
logrado hacerlo en las condiciones actuales.

El desarrcllc tecnolégico del sector agricola es otro
claro ejemplo donde el mercado, por si solo, no garantiza
eficiencia en 1la generacidén y difusidén de tecnologias.
Agui también se necesita de innovaciones institucionales
para organizar el procesco de generacidn y difusidon de
innovaciones tecnoldgicas. La "tecnologia ©para denersar
tecnologias”, lo que podria denominarse la meta-tecpologia,
exige la intervencidn estatal.

Finalmente, el desarrollo de la agricultura campesina,

de esta Tagricultura dificil”, no vodria ser desarrollads
séloe por el mecanismo de mercado. En realidad, la
experiencia revisada aqui indica que el mecanismo de

mercado disgcrimina contra la pequefia agricultura: hace que
sus costos de transacciones y de informacidn para su
desarrollc tecnolébgico sean mayores en relacidén a la
agricultura capitalista.

En sintesis, el desarrollc agricola de 1la regidn
requiere de politicas que modifiguen el contexto actual
hacia otroe més apropiado al desarrollo. El problema del
desarrolle agricola no tiene comoc  causa dnica las
distorsiones inducidas por la politica econdémica; sus causas
tienen también elementos estructurales. Y para el largo
plazo tal wvez éstas sean las mas importantes porgue, entre
otras cosas, limitan el funcionamiento eficiente del
mercado. Esto exige politicas econdmicas que promuevan las
innovaciones tecnoldgicas y las innovaciones
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institucionales. Los precios de mercado, aunque necesarios,

no son suficientes para esa tareal.

El paradigma get the prices right es insuficiente; get
the policy-mix right podria expresar mejor los desafios para
el disefic de la politica agricola en América Latina. Hay
que. buscar una combinacidn correcta de politicas de mercado
y de participacidn estatal. Para decirlo de otra manera, en
el desarrolle agricola hay un espacio importante para las
acciones conjuntas del mercade y el Estado.

Esta conclusidn, que ciertamente recupera el
pensamiento estructuralista de la regidén, supone que la
intervencidn estatal tiene que ser eficiente. El Estado
tiene que contribuir a resolver los problemas del desarrollo
agricola y no a crearlos. Pero, ¢(ecdmo lograr una mayor
eficiencia en el aparato estatal cuando su situacidn actual
es también de crisis? Este es un verdaderoc desafio al
talento politico de los gobiernos de la regidn. En
cualquier caso no se trata de reducir o expandir el tamafic
del Estado, que son 1los términos en los que estid puesta la
discusidn actual; sinc de modificarlo cualitativamente hacia
un Estado que promueva transformaciones estructurales como
las que se proponen en este trabajo.

1. Kl caso de Chile es uvsualmente citado como un casc de
éxito de 1la politica neo-liberal. Sin embargo, para
algunos economistas ha side el rol més activo del
Estado a partir de 1883 1o gque explica una buena parte
de ese éxite. (Mufioz y Ortega, 1988).
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CUADRO 1

AMERICA LATINA: TRANSFORMACIONES EN LA AGRICULTURA,
1862-1986

18962 1967 1872 1977 1982
1966 1871 1976 1981 1986

A e A e e e e G e T - — A - — " - - - - -t - = o W e S A - o . = - v o - -

Partici .. e 1 Agricull %)
PBI 17 15 12 11 11
Emplec 48 40 36 32 29
Exportaciones 51 48 44 38 33
Importaciones 18 18 15 14 15

Exportaciones/Impor-
taciones: ratic para

bienes agricolas 2.9 2.7 2.6 2.4 2.7
Mod . ién T Légi

Consumo de fertili-

zantes: Kg/Ha 10 18 29 38 24
Mecanizacion: No. de trac-

tores/PEA(miles) 14 16 8.1, 27 g.1.

e e e e i o e e . ey S e e e en e e S ms o e e 4 o S . - . A o A . i e S e om e v v

Fuente: FAO (1988), Informe Principal, Cuadros 4, 5, 8,
9, 12.



fuadro 2

ANERICH LATINA: PIB TBTAL, AGRICOLA £ IRDUSTRIAL

iTasas amuales de variacion y porcentajes)

Valar PiB intal

Valor PIB per rapila

Particigpacion
1 & PBI total

Pig. PI1R
figrope-  Nanufac- Agrope-  Mamufac~  Agrope-  Masufac-
Periogas  Tolal cuaric turerp Jotal cwaric turarp tuarig tarero

1974 8.3 8.3 7.8 5.3 -2.3 4.8 13.3 3.2
1973 8.7 4.8 3.0 1.0 -1.8 8.2 12.4 23.2
1973 8.8 2.1 2.3 8.1 8,3 7.1 1.4 24,0
1974 7.6 3.2 §.% 4,3 2.3 1.8 12.4 23.9
1975 g.% 3.7 2.1 -1.8 1.2 -84 12.8 24,1
1974 5.7 2.2 7.8 3.1 ~3.3 4,3 12.4 4.4
1977 5.1 8.4 3.8 2.5 1.5 1.2 12.5% 4.1
1978 4.3 2.9 4.3 2.1 8.7 2.3 12.3 4.2
1979 6.4 2.4 7.5 3. 8.5 PR il.8 24,4
1984 5.7 3.7 5.7 1.2 &,2 3.4 18.3 4.8
1981 9.7 4.8 ~%.3 -1.8 2.4 ~7.5 10,7 .3
1982 -1.2 ] -2.4 -3.4 -2.7 ~4.8 14,8 PR
1983 -5 &4 -4.1 -4.7 -{.8 ~8.2 1.4 S
1984 3.8 G | 5.2 1.3 1.4 2.9 1.4 5.0
1985 3.7 4.7 4.3 1.4 2.4 2.0 1.2 231
1988 1.9 -2.8 §.4 1.8 -4.9 4,1 16,3 3.2
1987 2.5 8.9 2.9 8.4 3.4 -3.2 0.9 3.5

1974,4

1980.0 5.9 3.5 6.3 3.3 1.0 3.7

198G.4

1387.0 1.8 2.4 0.% -3.9 3,4 ~1.7

Fuentes Eiaborado por la Division Agricels Corjuntasbre 12

base de datas de Cuentas Nacionales de la Division de Estadistica

de 1z CEPAL.
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Cuadroe 3

AMERICA LATINA: EVOLUCION DEL COMERCIO EXTERIOR DE PRODUCTOS
AGRICOLAS(1)

(1879-1981 = 100)

- e G A e e G e S e e . T o = M —a E o e e s M s e S . o s e e e S T m 4 e M e ae o S e

Importaciones Exportaciones
Volumen Valor Valor Volumen Valor Valor
Unitario Unitario
1870 45 42 18 78 35 26
1971 47 46 18 74 36 25
1872 50 51 21 76 42 28
1873 55 63 32 80 58 42
1874 63 91 51 77 78 53
1875 55 85 47 72 79 57
1976 56 86 48 82 78 65
1877 83 83 52 100 81 81
1878 78 81 83 95 83 85
1978 82 38 75 as 95 94
1880 110 180 110 gz 113 104
1981 107 104 111 110 92 102
1882 83 83 87 104 87 91
1883 101 77 78 121 80 87
1984 388 87 85 118 390 135
1985 100 75 75 127 79 i01
1886 88 80 70 108 92 160
Tasas de crecimiento, media anual
1870-81 8% 3.3%
1882-886 i% _ 3.4%

e et e A e b v o e S e o e e oy e e A e e G e e b B R e o e M e s R S S e S e e e e v % e . o ——

Fuente: Divisgidn Agricola Conjunta CEPAL/FAD

{1} Incluye cultivos y productos pecuarios.
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CUADRO 4

DIFERENCIAS EN PRODUCTIVIDAD Y EN ADOPCIONES DE INNOVACIONES
TECNOLOGICAS EN LA AGRICULTURA CAMPESINA DE PERU, BRASIL,
MEXICO Y PARAGUAY

= - ———— - e = gu "~ - Y A A o W o e N G A A S A Al h G e AR A s m e Am A . e e S o Em o st -

——— v - - —— —_ o - ————" - — - — - ——

PAISES /PRODUCTO MODERNA MEDIA TRADICIONAL
PERU:papa

Rendimiento medio {(ton/ha) 8.3 4.0 3.7
Adopciones de innovaciones: % de productores

Pesticidas g7 88 53

Fertilizantes 88 a9 35

Semilla hibrida g2 36 3

Rendimiento medioc (ton/ha) 1.1 0.4 0.1
Adopciones de innovaciones: % de productores

Fertilizantes 100 80 0

Otros insumos quimicos a2 46 g

Rendimiento medio (ton/ha) 3.1 2.0 0.8
Adopciones: % de productores

Insumos quimicos £3 55 47

Semillas me joradas 78 65 0
PARAGUAY: al 14

Rendimiento medioc (ton/ha) 1.1 1.1 0.7

Adopciones de innovaciones: gasto en
fertilizantes, semilla meiorada
v pesticidas, media (miles de
guaranies) 22 23 6

e e o v e W e s M e M T e 4 G e e S W R S W MAn e S W N e % e G M T e e A S e T i M S R e ST s S W e o A s W e e Em S e v

Fuente: Figueroca, (1986b).
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