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LOSNUEVOSINSTRUMENTOSDE POLITICA AGRICOLA Y
LA INSTITUCIONALIDAD RURAL EN AMERICA LATINA

1. Loscambios en €l estilo dedesarrollo
a. Factoresy rasgos deter minantes

Durante las dos Ultimas décadas | os paises de América Latina han sufrido graves crisis
y emprendido profundos cambios estructurales en sus economias; asimismo, han
vivido transformaciones politicas trascendentes. Este proceso ha estado |gjos de ser
lineal y continuo, en varios casos se han presentado severos retrocesosy crisis
reiteradas. Tampoco ha sido un proceso homogéneo, la diversidad de experiencias en
€s0s Vveinte afos recorre una buena parte del espectro entre la ortodoxia econémicay
las opciones heterodoxas y e pragmatismo; actualmente esa heterogeneidad se sigue
expresando através de diferencias en algunas politicas, como la politica cambiaria—
tipos de cambio fijos o flotantes- 0 en los diferentes avances en privatizaciones y
desregulacién que condicionan formas y grados de intervencion. Las particularidades
de los diversos casos han sido importantes y alin en la actualidad hay diferencias muy
significativas entre |os paises; sin embargo, es evidente que a final de cuentas hay un
alto grado de convergenciay aun cierta sincronizacion en las transformaciones. Tanto
el guste parala estabilizacion de las economias como las principales reformas
estructurales han sido procesos ampliamente generalizados en América Latina.

Lo anterior se explica no solamente por € punto de partida relativamente comin del
desarrollo latinoamericano, sino por el creciente condicionamiento proveniente del
entorno internacional. En base alos extraordinarios progresos técnicos, especia mente
en telecomunicaciones e informaética, la globalizacién econdémica se erige como €l
rasgo definitorio del rumbo que han tomado las transformaciones en el proceso de
desarrollo socioecondmico de los Ultimos veinte afios. No solamente por |a
importancia acel eradamente creciente del comercio internacional, que ya representa
mas de la quinta parte de la produccion mundial, sino también por la
transnacionalizacion de los propios procesos productivos que determinan cadenas de
produccion-transformaci dn-consumo por encima de las fronteras nacionales, y por €l
espectacular crecimiento de los flujos de capital que generan amplias oportunidades
paralainversiéon productivay condiciones inéditas para el financiamiento del
desarrollo.



L as politicas de |os gobiernos se hacen crecientemente homogéneas por razones
estructurales, compromisos internacionales y necesidades de competitividad.
Asimismo, las empresas privadas, cuyo funcionamiento esta fuertemente influido por
la globalizacion de los circuitos financieros y comerciales, también tienden a seguir
lineas de estrategia similares. Dentro del reconocimiento de diferencias importantes,
los paises avanzan en direcciones convergentes hacia un estilo de desarrollo con
rasgos comunes, en gran medida determinados por la creciente interdependencia de
las economias nacionales.

En los Ultimos afios, dentro de |os atibajos provocados por 1os cambios desfavorables en
el contexto econdmico internacional y 10s propios procesos internos, los paises de la
region han venido consolidando la estabilidad macroeconémicay avanzando
gradualmente en larecuperacion del crecimiento sostenido. Se espera que este afio se
retome nuevamente el crecimiento después de la recesion que afectd a buena parte de los
paises de laregion -sobre todo alos del cono sur- desde € segundo semestre de 1998 (y
que antes habia sido interrumpido durante 1995, como efecto de la crisis mexicana). Las
perspectivas para e presente afio son nuevamente de un crecimiento cercano a 4%y se
esperaque para€ afio préximo las condiciones sean alin megjores'y puedan irse
recuperando |os indices de empleo y las remuneraciones. Asimismo, en 1999 por
primeravez € indiceinflacionario fue de un sdlo digito, aunque con una buena parte de
los paises en recesion. Para el presente afio, junto con larecuperacion del crecimiento, se
esperaque lainflacion se mantenga o incluso descienda levemente (sobre todo por la
mayor estabilidad de precios en agunas economias grandes que compensarian alzas
moderadas en otras). La mayoria de |os paises mantendran nivel es de inflacién menores
de 10%. También las cuentas externas han venido mejorando, apoyadas por €
crecimiento de las exportaciones. El déficit en cuenta corriente de laregion esinferior al
3% dedl PIB y considerando individualmente los paises, en lamayoria esinferior a 4%.
La entrada de capitales permite, en general, un balance global equilibrado, sin
desacumulacién de reservas ni endeudamiento acelerado. Aungue los riesgos de nuevas
crisis estan lgjos de ser descartados, |a disciplina macroecondmica paraimpedir
desequilibrios acumulados tiende a generalizarse. L os paises | atinoamericanos estén
definiendo un nuevo estilo de desarrollo que permite analizar episodios recesivos o
gustes puntuales en una perspectiva de crecimiento.

Esa perspectiva de largo plazo estéd marcada por condicionantes objetivos, originados en
transformaciones que si bien son complegjasy presentan distintos componentes, tienen
una base tecnol dgica e historica, y dan como resultado € funcionamiento de una
economia de mercado crecientemente vinculada al exterior. La apertura economica, la
liberalizacién comercial y financiera, las privatizaciones, ladesregulacion, la prioridad a
los equilibrios macroeconémicosy e énfasis en  papel del mercado como asignador de
los recursos productivos, congtituyen rasgos del estilo de desarrollo que no solamente
son ya compartidos por lamayor parte de los paises de laregion, sino que obedecen a
unaldgica mas alla de las opciones de politica. (Sin embargo, dentro del
reconocimiento de dicho marco objetivo, las orientaciones de politica mantienen un
amplio grado de accién y unarelevanciaindudable, no solamente para optimizar €l
aprovechamiento de las oportunidades que se abren, sino también paralograr mayor
equidad, mantener control local sobre las condiciones deviday preservar laidentidad
cultural).



b. Desafiosdel desarrollo

En & marco de las favorables perspectivas de mediano y largo plazo, debe reconocerse la
enorme magnitud del desafio que representa para | os paises | atinoamericanos concretar
larecuperacion del crecimiento sostenido en un entorno en el que existen factores de
gran incidencia que estan fuera de su control -lo que obliga a una disciplinarigurosa en

el mangjo de los recursos- y, simultaneamente, atender urgencias impostergables por l1os
enormes rezagos sociaes en gran parte de la poblacién.

En primer término, es indispensable una politica macroeconémica capaz de mantener
los equilibrios esenciales y un marco estable en condiciones de menor autonomia.
Adicionalmente, los sectores productivos deben ser capaces de responder alos nuevos
desafios derivados del dréstico cambio de las reglas de juego en que se habian
desenvuelto durante las Ultimas décadas, especialmente en sus relaciones con el sector
financiero y en sus vinculaciones de comercio exterior. Finalmente, debe lograrse un
estilo de crecimiento que permita resolver la pobreza extremay la marginalidad en
que vive una parte significativa de la poblacion, constituyendo la mas cruda expresion
del subdesarrollo de laregion.

En un mundo donde los enormes progresos técnicos y las profundas reformas
institucional es que tratan de acompasarl os provocan un funcionamiento crecientemente
integrado en todos |os érdenes, la reconocida heterogeneidad estructural de los paises de
América L atina estd adquiriendo un nuevo significado. Mientras la globalizacién borra
fronteras'y abre paso a multiples ed abonamientos del crecimiento econémico, la
heterogeneidad estructural de laregion fractura estos procesos, bloqueay distorsiona
negativamente la participacion de numerosos agentes en 10s circuitos econdmicosy en
definitivaexcluye de las actuales corrientes del progreso aunagran parte dela
poblacion.

La concentracion del ingreso en América Latinaerayamuy elevada antes de lacrisisde
los ochenta; durante € proceso de agjuste |os sacrificios necesarios recayeron mas que
proporciona mente sobre la poblacién pobre, agudizandose la polarizacion. En cambio,
en larecuperacion econdmicalos beneficios se han concentrado en la poblacion de
mayores ingresos. Esto podria entenderse como natural en una primera etapade la
profundizacion de las relaciones de mercado hacia una economiamés global, a cua
podrian integrarse mas eficientemente |os grupos con mayores capacidades. Pero las
tendencias ala concentracion se han mantenido aun en los paises donde € producto
interno ha crecido sostenidamente por varios afios. El crecimiento actual no esta
acercando alos paises |atinoamericanos al tipo de distribucién de ingreso, més
equitativa, de los paises desarrollados; alainversa, smulténeamente a larecuperacion
del crecimiento se siguen reproduciendo los elevados niveles de concentracién del
ingreso familiar.

El dltimo informe del Banco Interamericano de Desarrollo sefiala que AméricaLatinaes
laregion que registrala mayor desigualdad en e mundo. El 5% mésrico dela poblacion
recibe la cuarta parte del ingreso total, |0 que representala mayor proporcion entre las
diversas regiones y significa una concentracién muy por encima de la existente en los
paises del Sudeste Asiatico (16%) y cas € doble que en los paises desarrollados (13%).
En contrapartida, el 30% més pobre de la poblacion latinoamericanarecibe solo € 7.5%



dedl ingreso, mientras que en todas las demas regiones del orbe a esa proporcion de
poblacion corresponde una participacion del ingreso por encimadel 10%; en los paises
asiéticos es 12% y en los paises desarrollados 14%, casi € doble que en América Latina.

El desafio es atender las urgencias de gran parte de la poblacion que no cuenta con los
minimos de bienestar aceptablesy, a mismo tiempo, continuar acelerando € ritmo de
crecimiento de manera estable. Estos dos temas—alivio alapobrezay crecimiento-
pueden expresarse en diversas politicas concretas, pero laincorporacion del conjunto de
lapoblacion alos beneficios del progreso y la solucion de los requerimientos de
inversion (con ahorro interno y externo) parafinanciar un crecimiento acelerado y
sostenible, estarén en e centro de la agenda de desarrollo de laregion.

Por un lado, deberan reducirse |os estrangulamientos en recursos humanos e
infraestructura fisicay de servicios que determinan una enorme heterogenei dad
productiva, polarizacion econdmicay marginalidad social, provocando laexclusion de
gran parte de la poblacion de los progresos del crecimiento y dificultando una mayor
participacion del ahorro interno en € financiamiento del desarrollo naciona. Esto,
ademés, es claramente indispensable para la propia estabilidad politica. La democracia
politica necesita sustentarse en una democraciasocia y ésta, asu vez, solo es posible en
una sociedad solidaria, donde laigualdad de oportunidades contribuya ala capilaridad
socia y alasuperacion de las inevitables desigual dades econdémicas.

Por otra parte, paraque € estilo de desarrollo que se esta construyendo en |os paises
|atinoamericanos sea capaz de responder simultaneamente alos desafios de
competitividad y de equidad es necesario reconocer elementos esenciales como la
asignacion de recursos através del mercado, € carécter prioritario delos equilibrios
macroecondmicos, la busgueda de mayor eficienciaen e sector publicoo la
liberalizacion y la aperturarespecto del exterior. Pero, al mismo tiempo, esindispensable
reconocer os complementos necesarios en las politicas microecondmicas, asi como en
las politicas para€el aivio alapobrezay paralaincorporacion a desarrollo de grupos
socialesy regiones actualmente marginadas.

Esa interior de esta vision amplia que resultarelevante plantear € andlisis del papel de
laagriculturaen € desarrollo nacional. La argumentacion tradicional en defensadela
agricultura que descansaba en laimportancia de ciertos productos especificos o en
planteami entos paternalistas respecto alos pequefios productores es obsoletay carece de
capacidad de negociacion frente alas prioridades macroecondmicas o financieras. El
énfasis en la productividad y competitividad, la reduccion del ambito de accion del
Estado, |a apertura econdmica, laliberalizacion comercial, |os procesos de
desregulacion, y la creciente movilidad de |os recursos tecnol 6gicos y de capital han
desplazado |os ges de la politica agricola posible hacia la generacién de condiciones
para absorber capital técnico y productivo, e impulsar un proceso de desarrollo urbano-
rural que permitareducir la pobreza através de la creacion de empleosy la generacion
de ingresoslocales. Al mismo tiempo, debe destacarse e efecto en la construccion de la
democracia politicay socia. Finamente, también debe enfatizarse laincidencia del
desarrollo agricola en la sustentabilidad ambiental y en e logro de un mejor
ordenamiento territorial del desarrollo que reduzcalos fuertes desequilibrios regionales.



2. El papel delaagricultura
a. Laagriculturaen la economia global

El producto agricola representa ya solamente un poco mas del 7% del PIB regional. Esta
reducida participacion del sector expresa unatendencianormal en € proceso de
desarrollo, en lacua la participacién de laagricultura en la economia va reduciéndose
para acercarse alade los paises industrializados, donde tal participacion variaentre 2%y
4 %. En ese sentido, € gréfico muestra el ocuentemente como la participacion de la
agriculturaen € producto nacional es més elevada en |os paises mas pobres, mientras
quetiende abgar en los de mayor desarrollo, aun en aquellos de agricultura més
eficiente (ver gréfico 1).

GréaficoN° 1
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Sin embargo, laimportancia estratégica de la agricultura latinoamericana es mucho
mayor gue su participacion en el producto de la economiaregional. AméricaLatinaes
la unicaregién del mundo en desarrollo que presenta un amplio superévit en el
comercio internacional de productos agricolas. El sector continta siendo una
importante fuente de divisas para los paises de laregion; el balance comercial
agropecuario representa un superavit importante, més de 20 mil millones de dolares
durante los Ultimos cinco afos. La participacion de los productos agricolas en € total
de bienes exportados por la regién se ha mantenido alrededor del 19% durante la
década, a pesar del enorme dinamismo de las exportaciones globales. En muchos
paises de la regidn este porcentaje es aln mayor: en Brasil y en varios paises andinos
es superior a 30%, mientras que en algunos paises del cono sur y en varios paises
centroamericanos se acerca a 50%. Las importaciones agricolas, en cambio,



representan algo menos del 10% del total de mercancias importadasy en la mayor
parte de los paises esinferior a 15% del total de las compras externas (ver gréfico 2).

GréficoN° 2
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Adicionalmente, en muchos de |os paises |a produccién agropecuaria es la base de
gran parte de las actividades comerciales e industriales, lo que implica unafuerte
incidenciadel comportamiento sectorial en la competitividad global del sistema.
Asimismo, por su importancia en la alimentacion, la agricultura afecta fuertemente los
ingresos reales del conjunto de la poblacion. También incide esencialmente en los
problemas de pobreza, |os equilibrios regionales y la sustentabilidad ambiental del
desarrollo.

Mas alla de laintencion limitada que se ha dado a concepto de multifuncionalidad de
laagriculturaen e contexto de las negociaciones comerciales, la vision sobre el
desarrollo agricola en América Latina esta siendo ampliada para rebasar el estrecho
marco sectorial y considerar |as interrel aciones fundamentales que la agricultura
guarda con las posibilidades de transformacién y revalorizacién del medio rural. Entre
otros aspectos relevantes, se destaca: el logro de mayor equidad y de sociedades més
solidarias; lareduccion de la pobrezay el avance hacia una mayor igualdad de
oportunidades; laincorporacion al proceso de crecimiento econémico de amplias
zonas actualmente marginadas, la superacién de desequilibrios regionalesy €l



ordenamiento territorial del desarrollo; la sustentabilidad ambiental y el
aprovechamiento sostenible de |os recursos naturales; y la construccion de una mayor
competitividad del conjunto del sistema.

b. Laagriculturay e desarrollorural

L a poblacion econdmicamente activa de |os paises latinoamericanos dedicada ala
agricultura se mantiene arededor de 40 millones de personas durante | as dos Ultimas
décadas. En este tiempo €l total de la poblacion econdmicamente activa de laregién
ha pasado de 118 millones a 200 millones de personas. Es decir, todo € crecimiento
en el nimero de trabajadores ha sido absorbido por |os demés sectores. La agricultura
ocupa asi una proporcion decreciente de la poblacion activa. De casi 35% del total de
trabajadores en 1980, disminuy6 a 25% en 1990 y actual mente es solamente un 20%.

En € futuro la poblacion econémicamente dependiente de la agriculturatendra que
continuar disminuyendo para corregir €l desbalance que se presenta actual mente entre
una participacion de 7.3 % en € PIB respecto a una proporcion de 20.0 % en la
poblacidn econémicamente activa. Sin embargo esto no debe significar €l vaciamiento
del campo, sino unarevalorizacion del medio rural que implicatanto la articulacion
de las actividades agricolas con otras actividades productivas en el medio rural como
una mayor vinculacion del desarrollo rural con los pequefios centros urbanos. En este
caso pueden plantearse actividades econdémicas en relacion amuy diversas
posibilidades. En gran medida éstas se dan en actividades comerciales y de servicios,
asi como en los materiales de construccion, la artesania, la agroindustriay las
diferentes combinaciones de empleo asalariado de algunos miembros de lafamilia
rural en los centros urbanos.

La participacién del empleo en actividades no agricolas en el medio rural es
rapidamente creciente. Ademas, este empleo tiende a ser més productivo y mejor
remunerado, de manera que €l ingreso rural derivado de actividades no agricolas crece
aln maés aceleradamente. Seguramente, en |os afios siguientes, estas actividades
tenderan a aumentar su importancia, asi como aincrementar su vinculacion alos
pequefios centros urbanos.

Sin embargo, no debe perderse de vista la dinamica de estas actividades con €l
desarrollo especificamente agricola. Recientes investigaciones han establecido
claramente que el empleo en actividades no agricolas en el medio rural crece mas
rapidamente y de modo més equitativo alli donde la agricultura es mas dindmica, es
decir, ali donde hay una produccién agricola que elaborar y que distribuir, insumos
que vender, un equipo que reparar y donde los ingresos en efectivo se gastan en
bienesy servicios locales. Este efecto multiplicador del incremento en el ingreso
agricola -através de vinculos de produccion, de desembolso o de inversion- tiene la
mayor importancia en €l disefio de la estrategia de desarrollo rural y es esencial en la
superacion de lamarginalidad anivel nacional.

Aunque €l desarrollo rura supone unadiversificacion en las fuentes de empleo
productivo y una mayor integracion vertical de las actividades econdémicas de las
areas rurales, existe unarelacion directa—una dinamica positiva- entre el ingreso
agricolay €l ingreso rural no agricola. Ademéas, en muchos casos € punto de partida
para que la actual poblacion rural pueda participar activamente en €l desarrollo de



base territorial depende en gran medida de su capacidad para generar ingreso a partir
de las actividades agricolas. Poca duda cabe de que el progreso de la pequefia
produccion agricola mejoraria las posibilidades de incorporacion de las familias de los
pequefios productores a una estrategia de desarrollo rural de caracter plurisectoria y
de base territorial; en cambio, en condiciones de deterioro de la actividad
agropecuaria las dificultades de desarrollo rural se multiplicarian, aumentando
significativamente la exclusion y los riesgos de abandono del campo. El desarrollo
agricolano es suficiente paralograr € desarrollo rural; pero en las actuales
condiciones no es posible establecer un proceso se desarrollo rural sin un crecimiento
agricola dindmico.

En esta perspectiva -alin reconociendo que en €l largo plazo es normal que la
participacion de la agriculturaen €l producto vaya disminuyendo- para atender |os
problemas de pobreza'y de incorporacion a desarrollo de regiones marginadas resulta
fundamental lograr tasas de crecimiento agricola relativamente favorables, que
permitan acompafiar el crecimiento naciona impulsado por |os otros sectores y
reducir los costos sociales de |a paulatina reconversion productiva de la poblacién
rural hacia actividades diversificadas.

En las condiciones actuales, las posibilidades de actividad econémica en esas regiones
estan lejos de ser rentables y competitivas. La combinacion de grandes masas rurales
pobres, sin capacitacién, educacion ni condiciones minimas de subsistencia, junto con
la ausencia de una politica de compromiso con la sustentabilidad ambiental del
desarrollo, ha generado una dinémica negativa donde |a pobrezay |a pérdida de
potencial productivo son cada vez mas graves en amplias zonas de |os paises,
desintegrando la base nacional del desarrollo. Sin embargo, de lo que setrataes de
revertir el proceso de deterioro que han sufrido de larga data. Lograr que en €
mediano y largo plazo muchas de esas regiones puedan ser capaces de participar
eficientemente en actividades agropecuarias, forestales, pesgueras o agroindustriales,
de manera articulada con actividades comerciales y otros servicios, reclamaun gran
esfuerzo y un compromiso de largo aliento para el pais en su conjunto. Pero el costo
de no hacerlo seria enorme en cuanto alafalta de integracion territorial del desarrollo,
alapérdida de potencia productivo y laexclusion de los beneficios del desarrollo de
una parte muy significativade lapoblacion. S el nuevo estilo de desarrollo hade
contribuir ala superacion de los problemas de pobreza masivay de marginalidad de
amplias zonas del pais, deberd avanzar en laincorporacion de la poblacion rural a
proceso de crecimiento econémico.

3. Desarrollo agricola reciente
a. evolucion dela produccién

El andlisis de la produccion agricola (cultivos) en una perspectiva de largo plazo,
muestra que | as tasas de crecimiento de las dos Ultimas décadas son
significativamente menores que las logradas anteriormente. El principal factor
explicativo de la desaceleracidn en €l ritmo de crecimiento esté en el comportamiento
de la superficie cultivada (ver gréfico 3).
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GréaficoN° 3
Américalatinay el Caribe: Explicacion delatasa de crecimiento de la produccién agricola.
Tasas de crecimiento promedio anual.
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En los afios cincuenta e inicios de |os sesenta el &rea cosechada aumentaba 2.9 %
anualmente, de manera que el modesto progreso de 1.0 % anual en el indice de
rendimientos permitia alcanzar una tasa de crecimiento de la produccion agricola de
3.8% por ano.

En los afios sesentay setenta la superficie cultivada anual aument6 a un ritmo menor,
alrededor de 2.0 % anual; al mismo tiempo, los rendimientos por hectérea mejoraban
cercade 1.4 % a afo. Consecuentemente, la tasa de crecimiento de la produccién se
mantenia rel ativamente elevada, alrededor de 3.2 % anual. (Latasa de crecimiento de
la produccién resultaba ligeramente inferior ala suma de los efectos de la superficiey
el rendimiento debido a crecimiento relativo de los cultivos econdémicamente menos
intensivos, lo que provocaba que el efecto de los cambios en la estructura de cultivos
fuera negativo, arededor de-0.2 % anual).

A partir de los afios ochenta, |a superficie cultivada se estanca fuertemente,
aumentando solo el 0.6 % anual. Asi, aunque en la década | os rendimientos por
hectérea mantuvieron su ritmo de progreso de 1.3 % anual y € efecto de los cambios
en la estructura de cultivos comenzé a ser positivo, la produccion solo aumentd 2.0 %
anua mente.

En los afios noventa, € estancamiento en la superficie cultivada se hace précticamente
total, (0.2 %) de manera que la produccién crece solamente en funcién de la mayor
productividad por hectarea. Aunque los rendimientos medios progresan 2.2 % por
ano, es decir, un ritmo superior al logrado en cualquiera de los periodos anteriores, la
produccion aumenta solamente 2.4 % anual. Esta evolucién de los factores directos de
la produccién sectorial muestra el ocuentemente las nuevas condiciones del desarrollo
agricolaen el actua modelo de desarrollo.

En laexplicacion del estancamiento de la superficie cultivada intervienen numerosos
factores, incluyendo las dificultades en la disponibilidad de recursos naturales, en el
ritmo de desarrollo de obras de infraestructura, en el acceso afinanciamiento, en las




tecnologias productivas o |0s desastres naturales, etc. Estosy otros factores -y los
problemas causales detras de cada uno de ellos- constituyen elementos importantes
paraexplicar el comportamiento de la superficie cultivada en laregién. Sin embargo,
una expresion global del problema que determina el estancamiento de la superficie
cultivaday por tanto €l débil crecimiento agricola de las Ultimas décadas, es €l
problema de la competitividad y |a rentabilidad de | as actividades agricolas.

b. Factoresdelacompetitividad y larentabilidad

La capacidad competitivade laagriculturay larentabilidad de las actividades
sectoriales no depende solamente de los indices de productividad en el campo. Los
progresos agrondmicos siempre serian deseables y es imperioso aprovechar 1os
amplios méargenes existentes respecto de los rendimientos que se podrian alcanzar si
se generalizaran |as tecnologias disponibles. Pero en ladebilidad del crecimiento
agricola de laregion inciden también, de manera fundamental, elementos que estén
fuera de latecnologia agricolay de las capacidades de los agricultores.

Aungue los recursos naturales, lamano de obray el desarrollo de latecnologia siguen
teniendo gran importancia, |as transformaciones globales y las nuevas condiciones de
los mercados agricolas han provocado también unaincidencia creciente de factores
exogenos al sector agropecuario, tales como: el tipo de cambio, las tasas de interésy
la estabilidad del marco macroecondmico; la eficiencia de los sistemas y servicios
financieros; el posicionamiento internacional, lainformacion de mercadosy los
servicios de comercializacion; lainfraestructura fisica, no solamente productiva, sino
también comercia y de transformacién; la disponibilidad, regularidad y costo de los
servicios de energia, comunicaciones y transportes; |as normas econémicasy la
organizacién de |os agentes productivos; la calidad y honestidad de la administracion
publica; la educacién, la calificacion de lamano de obray las condiciones de vida de
la poblacién; etc.

Larentabilidad no depende solamente de la competitividad del producto primario,
sino del conjunto de la cadena produccion-transformaci én-consumo e inclusive, del
"ambiente" econdmico. Paralograr que la agricultura sea una actividad rentable no
basta con una produccion eficiente en lafinca, es necesario reforzar la competitividad
del sistema en su conjunto. En este sentido, actualmente ya no se trata de descubrir
ventajas comparativas en |os recursos naturales; sino de construir una competitividad
sistémica. Aunar € progreso tecnol6gico de la agricultura con mejores sistemas de
gestion y con el desarrollo de condiciones que favorezcan la eficiencia del sistema
econdmico en conjunto, es el verdadero desafio paralograr larentabilidad de la
agricultura en |os paises latinoamericanos.

Durante los Ultimos veinte afios, la agricultura ha debido enfrentar severos desafios
derivados del comportamiento del marco macroecondmico. Aungue |os efectos son
complejosy presentan diferencias entre los paises, es posible identificar a menos cuatro
aspectos que tuvieron unaincidencia negativa bastante generalizada sobre la rentabilidad
de laagriculturalatinoamericana: i) larecesion delos afios ochenta; ii) la apreciacion
monetariay lainestabilidad en €l tipo de cambio; iii) la pesadadeuda agricolay la
politica monetariarestrictiva; y iv) la caida en los apoyos del gasto publico canalizado a
sector.
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I) Lacrisis de ladeudaexterna, los gjustes para recuperar los equilibrios
macroecondmicosy larecesion de lallamada década perdida significaron una fuerte
contraccion de los mercados internos. Durante los afios ochenta el crecimiento medio
anual fue de sdlo 0.9%, lo que significo una caida en e producto por habitante a unatasa
negativa de 1.1% anual. Aungue la demanda de | os productos agricolas tiende a ser
menos elasticay de hecho la actividad agricola cayé menos que € ladel resto delos
sectores, esindudable que la severa depresion de las economias latinoamericanas
significo un freno importante al crecimiento agricola. Ladebilidad de los mercados
internos durante |os afios ochenta, ha sido un primer factor contralarentabilidad dela
agricultura. Ademas, larecuperacion del crecimiento en la Ultima década no hasido
continuani acelerada, latasa media result6 de 3.6% anual 1o que permitié un progreso en
el producto por habitante de 1.6% anua. Ademés, este crecimiento en €l producto medio
por habitante se concentra en |os grupos de poblacion de mayores ingresos cuya
elasticidad ingreso de la demanda de productos agricolas tiende a ser muy baja.

ii) La apreciacion de lamoneda influye en el balance comercial y en laexposicion ala
competencia internacional ya que hace mas dificil la exportacion y al mismo tiempo
hace que las importaciones resulten rel ativamente més baratas. Durante |os primeros
anos de la Ultima década la realizacion de las reformas estructurales en forma
aglutinada con los esfuerzos de estabilizacion generaba dificultades adicionales. La
apertura econdmica exacerbd la contradiccion entre la utilizacion del tipo de cambio para
favorecer una orientacion de desarrollo haciael exterior y su utilizacion con fines de
desacelerar lainflacion y fortalecer la estabilidad. El tipo de cambio tendi6 a apreciarse
para combatir lainflaciony por lo tanto, en lugar de contribuir a graduar la
competencia de las importaciones, la agudizé; al mismo tiempo, dificulto la
reasignacion de recursos hacia el desarrollo de exportaciones. Consecuentemente, €l
impacto de la apertura comercial sobre la capacidad productiva fue mucho mayor. En
varios paises, lamagnitud de |a pérdida de ventaja cambiaria en esos afios fue muy
superior ala que normal mente presentarian |os cambios en |os progresos en la
productividad agricola respecto de los logrados en otros paises -0 la mayoria de los
indices relativos a os procesos productivos- constituyéndose asi en un factor

negativo fundamental en las condiciones de competitividad de la agricultura de
AméricaLatina. Ademés, lainestabilidad provocada por bruscas modificaciones en €l
tipo de cambio aumentaban fuertemente lainseguridad y os riesgos, de por si
importantes, de la actividad agricola.

iii) Laagricultura, como los demas sectores, sufrio las condiciones restrictivas del
ajuste. Pero el impacto fue agravado por la débil presencia de los sistemas financieros
en el medio rural, asi como por los atos costos de transaccién que tiene el crédito para
los productores medianos y pequefios. Los problemas de cartera vencida han sido muy
agudos en varios paises. La desaparicién o drastica reduccién de las instituciones
nacionales de crédito rural, asi como la eliminacion de los subsidios enfrentd alos
agricultores con tasas de interés prohibitivas derivadas de la politica de gjuste. Los
problemas de falta de garantias y del cumplimiento de los requerimientos de los
créditos bancarios han dgjado a una gran parte de los agricultores sin acceso a
financiamiento.

iv) Un impacto especia mente grave sobre la agricultura provino del guste fiscal y del
desmantelamiento de la politica sectorial compensatoria, cuando e desarrollo agricola
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descansaba en gran medida en los estimul os derivados de lainversion y € gasto publico.
Durante décadas lainversion publica desempefié un papel esencial para promover la
inversién privadaen laagricultura através de la dotacion de infraestructurafisica a
medio rural en obras deirrigacion, electrificacion, comunicacionesy de laintroduccion
de servicios genera es para localidades pequefias a g adas de | os centros urbanos. Los
subsidios através del sistemade crédito, de los precios subvencionadosy del gasto
publico en fomento agricola congtituian una base esencial del desarrollo agricola
naciona. Una gran parte de los programas de desarrollo agricola, como lainvestigacion,
laextension, laasistenciatécnica, la capacitacion, |os controles sanitarios y 10s apoyos
directos ala produccion y comercializacion eran realizados por € Estado. El impacto del
gluste fiscal sobre € sector agricola fue mucho mayor que € promedio. Al mismo
tiempo que se presentaba una fuerte caida en € gasto publico global, 1a proporcién del
mismo que se canalizaba a la agricultura disminuia rpidamente en lamayoria de los
paises. Después de ser un sector atamente subsidiado, la agricultura se vio enfrentada a
laexigenciade convertirse en un sector altamente productivo y competitivo; sin
embargo, simultaneamente, se presentaba un entorno macroeconémico desfavorabley el
rezago del medio rura en infraestructurafisica, serviciosy condiciones devida, lgos de
haber sido superado, incluso se habia hecho méas grave.

Las reiteradas declaraciones sobre |la prioridad del desarrollo rural y su importancia
paralograr avances en aspectos fundamentales del desarrollo en los paises de la
region no han sido acompafiadas de condiciones que permitan optimizar la
contribucion de la agricultura ala solucién de los grandes problemas del desarrollo
latinoamericano. La desaparicion de la politica sectorial compensatoria anterior ala
crisis de ladeuda externay del papel de los ministerios de agricultura como cabeza de
sector responsable de un gran nimero de entidades no ha sido sustituida por un marco
institucional de politica adecuado alas nuevas condiciones. En algunos casos existe
ambigliedad o confusion en cuanto a las responsabilidades de los ministerios de
agricultura en materia de desarrollo rural, mientras que sus recursosy atribuciones no
guardan correspondencia con la amplitud de esta problematicay estan referidos
solamente al sector agricola. Tampoco existe claridad sobre las actual es posibilidades
de politica agricola. En este sentido, junto con algunas experiencias importantes sobre
instrumentos novedosos existe también ciertainercia de pensamiento anclado en
instrumentos que actua mente son inviables e incluso innecesarios.

4. Lapolitica agricola

a. Estrategia dedesarrollorural y politica sectorial.

La politica agricola debe ser coherente con una visién amplia que atiendaala
integracion vertical con otros sectoresy alas vinculaciones con otras politicas en e
espacio rural. Sin embargo, es claro que la politica sectorial no podria responder, por
si sola, alamagnitud de los problemas y desafios del campo. Es indispensable definir
una estrategia de desarrollo rural — reconocida como prioridad nacional - y construir
un consenso socia sobre formasy costos de las principal es politicas y evaluarlas en
relacion con su contribucién ala solucién de los grandes problemas nacionales.
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Laampliacion del enfoque de desarrollo debe también abarcar ala propia estrategia
de desarrollo rural. La base territorial del desarrollo no debe limitarse al mero espacio
rural, sino enfatizar las vinculaciones con |os pequefios centros urbanosy con €l
sistema de ciudades intermedias. Més que una estrategia de desarrollo rural deberia
ser una estrategia de desarrollo urbano-rural, donde se aprovechen las multiples
posibilidades de actividad econdmica parala poblacion rural que se originan en los
nucleos de poblacion rel ativamente cercanos, tanto por |as demandas de productosy
serviciosy el acceso a mercados como por las posibilidades de abastecimiento de
insumos y financiamiento.

La estrategia de transformacion y revalorizaciéon del medio rural requiere un esfuerzo
sostenido en el desarrollo de infraestructura basica, como electricidad, transporte o
comunicaciones, asi como apoyos a lainversion productiva en diversos sectores. Es
igual mente indispensable una amplia participacion de la politica social, sobre todo en
educacion, salud, seguridad alimentariay dotacion de servicios basicos, dentro de una
estrategia de inversion en capital humano y la reconstruccién de instituciones en el
medio rura (en & sentido amplio, que corresponde a las distintas formasy
mecanismos de relacionamiento entre agentes, las normas para estas vinculaciones y
el propio desarrollo de agentes a través de formas de representacion y
empoderamiento) en una dindmica de desarrollo del capital social. En lamedida que
las restricciones fiscal es puedan liberarse para estas prioridades, también se incluyen
apoyos directosy focalizados paralas familias mas pobres.

Tanto laestrategia de desarrollo rural como la politica agricola deben responder a
condiciones muy diferentes a las preval ecientes antes de la crisis de la deuda externa.
Hasta ese momento, el modelo de desarrollo mantuvo condiciones macroecondmicas
favorables al sector industrial, principalmente através de la sobreval uacién monetariay
lapoliticacomercia proteccionista parael sector. Estos dos factores provocaban €
deterioro de los precios relativos de |os productos de exportacion en relaciéon alos
precios domésticos de |os productos no transables. En los precios relativos
intersectoriales, € caracter mayoritariamente transable de la produccion agricolay sobre
todo lamenor proteccion comercia del sector, implicaban una discriminacion en contra
de los precios sectoriales.

b. La politica agricola tradicional

Durante € modelo de industrializacién por sustitucién de importaciones la proteccion
relativaalaindustriaimplico una desproteccion relativa ala agricultura que incidia
fuertemente en la estructura de los precios relativos. Por un lado, afectabalos precios
agricolas internos en relacion alos precios agricolas internacionales; por otro lado,
deteriorabalos precios agricolas en relacion a los precios de |os otros sectores. Las
exportaciones agropecuarias se hacian menos rentables, en cambio, las importaciones de
los productos de este sector se veian estimuladas.

El sesgo anti-agricola sefidlado erafuncional a modelo de desarrollo vigente. Los
menores precios agricolas favorecian la estabilidad de |os precios internos, evitando
presiones inflacionarias via costos y manteniendo precios relativos bajos paralas
meaterias primasy |os bienes salario, afin de favorecer € desarrollo industrial. No se
ignoraba que esta politica podria tener efectos negativos sobre € desarrollo agricola. Sin
embargo, explicitao implicitamente, esto encontraba justificacion en dos ideas de amplia
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aceptacion en la época. Primero, que € mayor desarrollo industrial generaria un efecto
de arrastre capaz de estimular € crecimiento de laagriculturay de los demas sectores
economicos. En segundo lugar, que los efectos negativos de la politica de precios sobre
laagricultura podrian ser compensados a través de apoyos a la produccion que
significaran menores costos unitarios. Si la agricultura no podia ser estimulada por
mayores precios, podria serlo através de menores costos.

L os estimul os compensatorios de la politica agricola se apoyaron en un importante
proceso de inversién publica, en € establecimiento de programas de asistenciatécnicay
de fomento ala produccion, asi como en la utilizacion de diversos mecanismos para
reducir € costo del crédito, del riego y de losinsumos. En varios paises |os subsidios
gubernamentales dentro del programa de crédito oficia acanzaron sumas significativas
tanto respecto del producto agricola como por su peso en las cuentas fiscales. Mientras
tanto, existian fuertes intervenciones en los mercados de | os productos agricolas, con
preciosy comercio interno y externo atamente regulados.

Lagecucion de la politica sectoria compensatoria se vio fuertemente afectada por la
polarizacién existente en e sector agropecuario. En la practica, esto provocd que €
sesgo anti-agricola de las politicas econdémicas se combinara con un sesgo de la politica
sectoria en contradel pequefio productor. Los elevados recursos que se candizaban ala
agricultura através de los distintos mecanismos de la politica sectorial, como la
inversion publica en infraestructura, 1os subsidios en € mantenimiento y operacion en las
obras deirrigacién, los subsidios alamaquinariay a otros bienes de capital, las
subvenciones aplicadas a los fertilizantes y a otros insumos modernos, |as tasas
preferenciales de crédito y |os apoyos mas importantes encaminados a disminuir los
costos de la produccion agricola, beneficiaron fundamental mente a aquellos agricultores
gue usufructuaban | as obras de infraestructura, empleaban maguinaria, utilizaban
insumos modernosy tenian acceso al crédito oficid; es decir, fundamentalmente al
sector empresaria de laagricultura. En contrapartida, 1a gran mayoria de |os pequefios
productores que no se beneficiaban de las grandes obras de infraestructura ni utilizaban
bienes de capital ni maquinarias o insumos modernosy no tenian acceso a crédito
institucional, solamente enfrentaron el freno alarentabilidad originado por labgaen los
precios relativos, sin beneficiarse de los estimul os de |a politica compensatoria.

Esta politica no s6lo mantuvo la polarizacién existente en € sector agropecuario, sino
queincluso la acentud, beneficiando mas alos agricultores privilegiados eincluso en
proporcién asu grado de privilegio, puesto que quienes hacian mayor uso de la
infraestructura'y latecnologia o recibian mas crédito, se beneficiaban de una proporcién
mayor de subsidio. Al contrario, mientras més atrasados eran |os pequefios productores,
menos subsidio recibian. Es decir, esta politica tenia un fuerte sesgo contrario alos
pequefios productoresy campesines.

L a politica compensatoria tuvo también limitantes en sus efectos dentro de la agricultura
empresarial. En algunos paises las distorsiones introducidas en los precios relativos a
través de los subsidios provocaron € desarrollo de un patron tecnol 6gico que utilizaba
recursos escasos 'y costosos en unaformamas liberal que laque corresponderiaasu
disponibilidad y su costo real, s éstos se hubieran visto reflejados en los precios
relativos. Esto fue particularmente grave en la utilizacién del riego subsidiado, donde se
generalizaron técnicas de irrigacion que utilizaban elevados coeficientes de agua, pero
con bajos costos de infraestructura propiay de operacion anivel predial. Otras opciones
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tecnol 6gicas que podrian haber sido més eficientes en € uso del agua, con unaincidencia
relativamente menor en los costos de inversion parae productor, no resultaban rentables
considerando que € costo real del agua no se reflg aba cabalmente en la estructura de
costos del agricultor. Esta separacion entre € productor y |os costos redes del aguade
riego provocd también graves deficiencias en e mantenimiento de lainfraestructura de
irrigacion.

El mismo efecto distorsionador se presentd en e uso de la maquinaria agricola, los
fertilizantes y otros insumos, los cuales eran utilizados dentro de un patron tecnol 6gico
sin correspondencia con ladisponibilidad y € costo real de los recursos.

Por otro lado, € carécter polarizador de la politica compensatoriay la concentracion de
los estimul os a la tecnificacion agricola en un grupo relativamente reducido de
productores provocaron la presencia de rendimientos decreci entes anticipados, ya que €l
uso de estos medios de producci6n se presentaba reiteradamente en la misma fraccion de
laagricultura.

En lacomercializacion, las distorsiones provocadas por € fuerte grado de intervencion
agravaron los problemas que implicaba el rdpido desarrollo de los mercados agricolas en
condiciones de insuficiente infraestructura, deficiente operacion de serviciosy
polarizacién econdémica que prevalecia en los paises de laregion. Las cadenas de
comercializacién se desarrollaron sin una sana competencia, mientras se multiplicaban
regulaciones tendientes a controlar 1os margenes de comercializacion y favorecer
principios de equidad. Esto también termind por crear una fronda de controles
ineficientes y de enorme costo econémico y social.

Sobre estos efectos debe considerarse € desarrollo de lo que se haidentificado como
rentainstitucional. Los productoresy comerciantes privilegiados desarrollaban
relaciones personales con los funcionarios de | as instituciones gubernamental es
responsables de las politicas agricolas, provocandose un funcionamiento simbidtico
donde quien conocia las formas de operacion institucional tenia cada vez mayor facilidad
para continuar recibiendo los beneficios del apoyo oficial; a mismo tiempo, paralos
funcionarios resultaba mas seguro -y en ocasiones mas ventajoso personalmente- operar
con los mismos productores ya conocidos.

La politica sectorial compensatoriay |os importantes programas de apoyo ala
agricultura que seinstrumentaron durante € desarrollo de industrializacion por
sustitucién de importaciones tuvieron indudabl es efectos positivos en la produccion
agricola, pero con graves ineficiencias y con costos fiscales sumamente elevados. Méas
que reflgjar un abandono del campo -como se expresaba algunas veces laqueja de los
agricultores- esta evolucion confirmalaincapacidad de esa politica sectorial para
compensar e desestimulo alainversion privada provocado por € sesgo anti-agricolade
las politicas econdmicas. La politica agricola compensatoria fue ineficaz para favorecer
el desarrollo eficiente de laagriculturaempresarial. Al mismo tiempo, fue
discriminatoria contralos campesinos.

Esa politica agricola omnipresente que sobrerregulaba la actividad productivay

mantenia relaciones paternalistas y favorecia d clientelismo quedo totalmente invalidada
con los cambios macroecondmicos derivados del gjustey las reformas estructurales.
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C. nhuevasorientacionesde politica

Aunque con atibajos, se ha corregido |a sobreval uaci én monetaria buscandose un tipo
de cambio que reflg e las condiciones de mercado. Asmismo, € proceso de apertura
economica significo la eiminacion de los tipos de cambio mlltiples, los aranceles
diferenciados, |as restricciones comerciales cuantitativas y los impuestos ala
exportacion. Sin € control del comercio exterior que permitiaregular 1os precios
domésticos, e comercio interno también fue liberado, se suprimieron los precios
oficidesy los subsidios, €limindndose lamayor parte de las intervenciones que
distorsionaban los precios relativos.

La apertura comercial, la desregulacion de los mercados y laliberacién financiera, asi
como los compromisos de |as negociaciones internacionales y de |os procesos
subregionales de integracion han invalidado las intervenciones de politica agricola
gue pretendian controlar 10s precios relativos. Los supuestos técnicos que sostenian
dicha politica han sido largamente superados en |os nuevos enfoques del desarrollo,
asi como por la evidencia derivada de las experiencias mas recientes. La supuesta
inelasticidad precio de la oferta agricola se ha visto desmentida, sobre todo cuando se
consideran |os efectos en |a reasignacion de |os recursos productivos, humanos,
técnicos y naturales més alla del corto plazo. Abundan los andlisis que demuestran la
ineficiencia de los subsidios que distorsionaban el sistema de precios relativos, sus
efectos de despilfarro por las desviaciones del patron tecnol égico, la polarizacién que
provocan por su concentracion en los agricultores méas grandes que utilizan méas
intensamente los insumos y servicios subsidiados, y |os problemas derivados de la
proliferacion de organismos, la obesidad del aparato burocratico y la corrupcion
derivada de la necesidad de controles.

Sin embargo, €l proceso de correccion de esa politica ha estado lgjos de ser una
busqueda ordenada de racionalidad en |a politicas econdmicas. Especial mente porque
lacrisis de ladeuda externay €l gjuste paralograr la estabilizacion macroeconémica
significaron una brusca caida en las capacidades financieras del estado. Lacrisis
econdémica significd también el colapso del estado benefactor. La frondosa
institucionalidad agricola fue desmantelada mas por incapacidad para mantenerla que
por criterios de racionalidad econdmica de la administracion pablica. Los diversas
instituciones a cargo de los programas agricolas fueron eliminadas o drasticamente
reducidas, sin contar con sustitutos adecuados del sector privado.

El supuesto inicial en aquellos afios del gjuste era que manteniendo |os equilibrios
macroecondmicos estables, €l sector privado podriaresolver las demandas que se
plantearan para el desarrollo sectorial. A poco andar, latesis de la subsidiariedad del
Estado dejaba claro que habia ambitos importantes donde la accién del Estado era
insustituible, sefialandose que éste deberiaintervenir exclusivamente en aquellos
casos donde el mercado fallara: bienes publicos, externalidades, monopolios
naturales, informacion asimétrica, economias de escala, etc. En los Ultimos afios, esa
manera negativa de definir |as reas de intervencién del Estado -por exclusion de las
que puede resolver el mercado- se ha enriquecido con una definicién positiva respecto
de las actividades del Estado que pueden sumarse al mercado paralograr una mayor
eficiencia. Esto ha dado lugar a reconocimiento de que existen areas de accion donde
una politica proactiva compatible y coherente con los mecanismos del mercado —y no
en su contra- puede lograr resultados positivos.
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El planteamiento estratégico sobre |las opciones de politica basadas en el mercado
excluye una gran parte de los instrumentos de la politica agricola tradicional que no
son coherentes con el marco macroecondmico ni con |0s compromisosy exigencias
delainsercién internacional, asi como aquellas medidas que tengan incidencia
distorsionante en los precios relativos o los subsidios globales y poco transparentes.
Otralimitante, asociada a la disponibilidad de recursos fiscales, orientalas
posibilidades de politica hacia acciones cofinanciadas y con bajos costos
administracion.

Consecuentemente, una primera condicion de la politica sectorial es su coherencia con
la politica macroecondmica. Por un lado, ésta es una condicién indispensable para que
la politica sea efectiva, méas alé de las intenciones declaradas. Por otra parte, es
también la manera de hacer explicitalaincidencia de factores que estén fuerade las
capacidades de los agricultores, como € tipo de cambio, las tasas deinterés o los
requerimientos de gasto e inversion publicos.

Asimismo, la asignacién de los recursos productivos a través de mecanismos de
mercado, asi como el nuevo papel del Estado en €l desarrollo y los avancesen la
descentralizacion administrativa, determinan la necesidad de que la politica agricola
sea altamente participativa. El disefio, lainstrumentacion y la evaluacion de las
politicas son tareas que deben ser enfrentadas conjuntamente por |as entidades del
sector publico y los agentes de la sociedad civil, especialmente tomando en cuentalas
restricciones fiscales, la debilidad del aparato publico y lanecesidad de que el sector
privado incremente su accion en las areas rurales.

En aquellos casos en que la participacion de |os agentes econdmi cos es sumamente
desigual, como ocurre en € medio rura, los mercados pierden competitividad, eficiencia
y capacidad pararesolver |os problemas productivos, convirtiéndose en mecanismos que
acentlian la polarizacion y que demandan intervenciones complementarias para orientar
sus resultados dentro de nivel es aceptables de equidad. El reconocimiento de laenorme
desigualdad de oportunidades que sufre la poblacién rural fundamenta un conjunto de
politicas diferenciales tendientes a corregirla.

Aunque normamente el comportamiento de lademanday de |os precios obedece a
condiciones fuera del control de los paises de laregion, existe un amplio campo para
gue éstos puedan tomar medidas para mejorar la competitividad y enfrentar en
mejores condiciones |os retos del mercado. Medidas encaminadas al desarrollo de
infraestructura, dotacién de servicios, acceso a financiamiento y a mercados, asi como
aladisminucion de costos de transaccién pueden jugar un importante papel en este
sentido.

L os efectos esponténeos de 1os cambios en |os precios rel ativos sobre la produccion
agricola pueden verse fuertemente limitados por las fallas de los mercados 'y por €l
contexto todavia desfavorable que presentan muchas de las economias de la region.
La oportunidad de mejores precios para a gunos rubros productivos se presenta en
forma simultanea con grandes dificultades econdmicas de | os productores, severas
restricciones de financiamiento y fuertes distorsiones en el funcionamiento de los
mercados. Para maximizar |os efectos positivos de la liberalizacion comercia y la
integracion econdmica, es indispensabl e una politica agricola que asegure dos cosas:
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gue los mejores precios lleguen efectivamente a los agricultores y que éstos tengan
capacidad de respuesta productiva. La politica agricola deberd, por tanto, lograr -con
el concurso de todos | os agentes involucrados- la superacién de los actuales
estrangulamientos en crédito, comercializacion, infraestructura, servicios, requisitos
fito y zoosanitarios, normas de calidad, sistemas de gestién, informacion de
mercados, asistencia técnicay abastecimiento de insumos. Solo dentro de esta politica
podran los productores beneficiarse de los mejores precios relativos y reflejar ese
estimulo en incrementos de productividad y de produccién.

También es necesario optimizar los esfuerzos en el desarrollo de instrumentos
analiticos para la estimacion -ex-ante y ex-post- de los convenios de integracion
econdmicay comercial. Esto permite la preparacion de programas para aprovechar las
nuevas oportunidades, levantando |as restricciones de diverso origen que pueden
limitar |as posibilidades de exportacion. |guamente, permite formular politicasy
programas para minimizar |os costos econémicosy sociaes de lareconversiony
derivada de las necesidades de reasignacion de |os recursos productivos.

Es igualmente indispensable una politica deliberada para aumentar la eficiencia
sistémica, crear condiciones para construir la competitividad en el mediano plazo y
lograr un mejor aprovechamiento de la base de recursos naturales.

Lasustentabilidad ambiental también depende en gran medidadel desarrollo agricolay
rural. Laerosion, la desertificacion, la deforestacion y la pérdida de riqueza genética
estan estrechamente vinculadas alas condiciones de pobreza, marginacion y
discriminacion que enfrentael medio rural.

En resumen, para responder alas nuevas orientaciones del desarrollo la politica
agricola debe ser neutra respecto de los precios relativos y altamente participativa. No
debe reducirse al mero fomento de la produccién primaria, sino responder ala
demanda de mercado y alos eslabonamientos y enlaces con |os procesos
agroindustriales y agrocomerciales. Debe dar énfasis alainversiéon en capital humano,
alareduccion de los costos de transaccion de |os pequefios productores, a su
participacion en la estrategia de desarrollo rural (o urbano-rural) y a necesidades
diferenciaes relevantes. Asimismo, debe considerar las complementariedades del
desarrollo desde el punto de vista de la dinamica nacional global.

En este contexto, también es indispensable buscar |0s medios concretos que permitan
que los habitantes del medio rural tengan unamayor capacidad de decision y sean
realmente los principal es protagonistas del proceso de desarrollo. Estos
requerimientos subrayan también la prioridad de una reconstruccién de la
institucionalidad rural acorde a las nuevas condiciones del desarrollo latinoamericano.

Setratade favorecer el desarrollo de los diversos agentesy enriquecer lasformasy
mecanismos de relacion entre |os mismos, a través de mejores normasy formas de
organizacion. Aqui se incluyen reformas pendientes dentro del proceso de
modernizacién del Estado, como la profundizacion en la descentralizacién, con una
efectiva transferencia de recursos econdmicos y de capacidades técnicas alas
instancias descentralizadas de gobierno, fortaleciendo las instancias intermedias de
apoyo y coordinacién, incrementando la capacidad de la sociedad civil para fiscalizar
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laaccion estatal y desarrollando mecanismos de concertacion con |os agentes
privados.

Es esencia desarrollar un nuevo marco ingtitucional de la politica agricola que
permita la participacion y canalizacion de las iniciativas de |l os diferentes agentes:
pequefios y grandes productores, agricultores familiares, poblaciones indigenas,
comerciantes, empresarios, inversionistas, instituciones gubernamentalesy no
gubernamentales. En particular, debe permitir la movilizacién de los productores para
superar |os obstéculos, legales, politicos, econémicosy culturales que estan limitando
sus posibilidades de desarrollo. El principal papel del desarrollo institucional es
incrementar la eficienciay reducir laincertidumbre. El desafio consiste en construir
formas institucionales que puedan fortalecer y canalizar las iniciativas socialesy
privadas, logrando que éstas cuenten con informacién, perspectiva de largo plazoy
capacidad de negociacion.

El fortalecimiento del capital social y de la capacidad de gestion de los poderes
locales, en un profundo proceso de descentralizacion, aparece como la opcion con
mayores potencialidades para elevar la eficiencia de la politica de desarrollo local
articulando alas organizaciones representativas de la sociedad, fortaleciendo €l capital
social parapotenciar la eficacia de |os recursos humanos calificados del &ambito
publico. El apoyo técnico alas instancias descentralizadas, reforzando la orientacién
hacia un funcionamiento fuertemente articulado con los productores y los demés
agentes de la sociedad civil resulta asi claramente prioritario para la reconstruccion de
lainstitucionalidad rural.

Para apoyar lareconversion de la poblacién campesina se requiere un proceso de
fortalecimiento de laingtitucionalidad rural para hacerla capaz de soportar y de valorizar
un proceso de inversion en infraestructura socia y productiva, asi como en capital
humano, que permitala generacion de empleos productivos de muy distinta naturaleza
(agricolasy no agricolas).

Por otra parte, larevalorizacion del medio rural debe ir acompafiada de una politica
especificaen favor de la poblacién pobre. El crecimiento econdémico es una condicion
indispensable, pero no suficiente paralalucha contrala pobrezarura y paraintegrar a
los sectores pobres aun desarrollo sostenido. Para atender las urgencias de la pobreza
rural en una perspectiva que permitala incorporacion continua de esta poblaciony de
las regiones marginadas alos beneficios del desarrollo, resultaindispensable una
estrategia de desarrollo rura que conduzca alarevalorizacion de este medio socia tanto
en |os aspectos productivos como en sus formas de vida. En su sentido mas profundo,
larevalorizacion del medio rural es mas que lamera reduccion de la pobrezarural;
significarescatar parae desarrollo nacional un enorme potencia natura, humano,
cultural y socia que constituye una de las formas mas importantes de lariqueza de
AméricalLatina
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5. Nuevos instrumentos de politica

La reivindicacion de politicas microecondémicas asume que el ambito de las
actividades productivas es la economia de mercado y que éste no corresponde ala
imagen tedrica de la competencia puray perfecta, pero se impone como realidad
objetiva. Pero igualmente reconoce que el Estado no solamente debe cumplir
funciones extra-econdémicas y responsabilizarse del marco macroecondmico. Se ha
superado la falsa antinomia Estado versus mercado, por e contrario, se reconoce la
utilidad del Estado para desarrollar los mercadosy mejorar su eficiencia.

En este sentido, se destaca una amplia gama de posibilidades de nuevos instrumentos
de politica, coherentes con el marco macroeconémico y con las exigencias de
insercion internacional gue han significado experiencias exitosas en algunos paises.

a. Apoyosdirectosalosproductores

Lajustificacion profunda de los apoyos directos alos productores agricol as esta en su
capacidad de favorecer un crecimiento del ingreso, incluso a veces de manera
acumulativa, dentro del reconocimiento de que la polarizacion campo-ciudad sigue
siendo una expresion de la desigualdad de oportunidades y un mecanismo
fundamental paralatransmisién intergeneracional de la pobreza. En el caso de
PROCAMPO, en México, existio unafundamentacion en el sentido de buscar que los
productores de cultivos bésicos siguieran recibiendo, por esta nueva via directa, €l
equivalente de |los subsidios que se canalizaban através de |os sistemas de precios de
garantia que deberian desaparecer con laincorporacién a Tratado de Libre Comercio
de Américadel Norte (TLC o NAFTA).

L os apoyos directos tienen la ventaja de mejorar las condiciones de vida de acuerdo a
los criterios exclusivos de |os beneficiarios. Los efectos en mejorar € capital humano
delafamilia, capitalizar la explotacion familiar o hacer cualquier uso productivo
inmediato de |os fondos recibidos es una decision autonoma.

Estas transferencias no distorsionan €l comercio, el monto del apoyo no esta
vinculado a la produccién o a cambios en |os precios de mercado y es financiado
completamente con fondos fiscales, sin transferencia alguna de parte de los
consumidores. De esta manera cumple plenamente con |0os compromisos
internacionales.

Son subsidios focalizados, transparentesy  se establecen con una temporalidad
conocida. Esto ultimo permite también que | as decisiones puedan tomarse conociendo
esa perspectiva de tiempo.

Lafocalizacion de los apoyos requiere establecer un padrén de beneficiarios, 10 que
implicaladificultad de discriminar entre los grupos de poblacion y conlleva riesgos
de clientelismo politico.

En € disefio de PROCAMPO, fuertemente marcado por € contexto de la

incorporacion de México al NAFTA y el desafio que significaba parala produccion
nacional de cultivos basicos, se previé un apoyo ala superficie cultivada con éstos
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productos, con una fundamentacién vinculada a los apoyos que reciben los
agricultores en Estados Unidos y Canada. Se elabor6 un padrén con la superficie que
fue cultivada con productos basicos en alguno de los ciclos agricolas entre 1991 y
1993. Ese padrén, en el que quedaron incorporadas poco menos de 14 millones de
hectéreas, se cerré y constituye la superficie elegible paralos apoyos,
independientemente del uso productivo que tenga actualmente. (Sin embargo persiste
la obligacién de darle un uso productivo —no necesariamente produccién de bésicos- o
un aprovechamiento con finalidad ecol 6gica demostrada).

A través de PROCAMPO se han transferido apoyos directos del orden de mil millones
de ddlares anuales, beneficiando alrededor de tres millones de productores cada afio.
Estas cifras corresponden a cerca de 14 millones de hectéreas elegibles para el apoyo
cada afio (Existe la obligacién de reinscripcion anual de la superficie elegible del
padrén, comprobando que esté en explotaci on —aungue puede ser en usos distintos a
los productos basicos que le dieron la elegibilidad).

El disefio y la operacion de PROCAMPO ha permitido que sus aportes se desliguen,
en gran medida, de |as fuertes tendencias hacia la concentracion de |os apoyos de la
politica agricola en productores medianos y grandes. Cerca de la mitad de los montos
transferidos se han canalizado a explotaciones agricolas menores de 5 hectéreasy otra
cuarta parte apredios entre 5 y 10 hectareas.

Lograr una cobertura naciona en los pequefios propietarios ha demandado un enorme
esfuerzo organizativo. Pero de acuerdo alas estimaciones disponibles, 0s costos
administrativos de la operacién de PROCAMPO se calculan en 14% de las
transferencias (que serian costos fiscal es adicional es).

PROCAMPO hasido muy apreciado tanto por sus efectos en € alivio alapobreza
como por los efectos multiplicadores en €l ingreso. Asimismo, hafavorecido las
condiciones de los productores en latransicion paralaintegracion al NAFTA.

b. Programasdefomento productivo

La caida en lainversion publica canalizada ala agricultura, provocada por lacrisisy
los procesos de gjuste, tuvo un profundo impacto negativo en el desarrollo sectorial.

El efecto negativo en el medio rural fue alin mayor porque lainversion publica-en
comunicaciones, e ectrificacion, servicios basicos, etc.- eratambién un importante
estimulo alainversion privada. Simultdneamente, la reduccion en la disponibilidad de
servicios publicos y las dificultades en € financiamiento desalentaban la inversion
privada. En algunas éreas, como lairrigacion, junto con el abatimiento de nuevas
inversiones, también se transformaron drasticamente |os sistemas de operacion y
administracion de lainfraestructura existente.

Para favorecer la capitalizacion de la agricultura, en varios paises se han establecido
programas parainversiones cofinanciadas entre el estado y los agricultores afin de
incrementar las inversiones en algunos conceptos seleccionados. En general, setrata
de establecer la posibilidad de subsidios o bonificaciones dentro de normas definidas
de acuerdo a prioridades del desarrollo sectorial. Se citan adelante algunos g/ empl os,
principalmente de Chile y de México, aungue en otros paises también existen algunos
programas ané 0gos.
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Subsidios para proyectos de reforestacion.

En Chile existen actualmente 2.1 millones de hectéreas de plantaciones
forestales. Las exportaciones de productos forestales son uno de los
principales rubros del comercio exterior del pais. En este desarrollo |os apoyos
del Estado para estimular alainversion privada han jugado un papel
preponderante. En los Ultimos 20 afios se han forestado 1.8 millones de
hectareas. Poco més de la mitad de esa superficie se ha beneficiado de apoyos
fiscales por algo mas de 200 millones de dolares.

La bonificacion se entrega por una sola vez ala superficie correspondiente.
Significa el reembolso de un 75 % de |os costos netos de la forestacion
(preparacion del terreno, compra de plantas, jornales, costos netos de poda'y
raleo, etc.) Este porcentgje llega a 90% en |os proyectos en suel os degradados
con pendientes elevadas. Para recibir 1a bonificacién la nueva superficie
forestada debe ser acreditada por un profesional calificado y contar con un
plan de manejo aprobado por lainstancia oficia correspondiente (en Chile, la
Corporacién Nacional Forestal).

Estos apoyos han significado una solucién para las dificultades de financiar
proyectos de tan largo plazo y han permitido complementar un desarrollo
forestal basado en inversiones de empresas transnacionales, sobre todo
orientadas alaindustria de celulosay papel.

Se han identificado algunas externalidades negativas, por la pérdidade
biodiversidad o el aumento de acidez en los suelos; asi como desplazamientos
de grupos de poblacion. Pero estos problemas no son inevitables en los
proyectos forestales. En cambio, también hay externalidades positivas
importantes. Ambientalmente, por la recuperacion de suelosy la proteccion
contrala erosion; y econdmicas, por la generacion de empleos en actividades
rel acionadas tanto como proveedoras como en latransformacion de los
productos.

Subsidios para el fomento de lairrigacion

En Chile existe también un subsidio que bonifica hasta 75% del costo total de
proyectos de irrigacion, drengje o tecnificacion del riego. Se contemplan tanto
obras prediales como extraprediales y pueden postular propietarios

individual es, organizaciones, sociedades agricolas, cooperativas, asociaciones
de regantes, etc.

La bonificacion se paga solamente cuando las obras estén terminadas y han
sido aprobadas. La adjudicacién de |os apoyos es definida a través de
concursos entre |os proyectos. Se establecen dos tipos de concursos separados:
uno para proyectos de empresarios agricolas y otro para proyectos de
peguerios productores; en este Ultimo caso, |as postulaciones se hacen através
del Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP). Los proyectos reciben
puntaje en funcion del incremento en la superficie de riego o por la
potencialidad productiva que se lograrg, asi como por el menor costo por
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i)

hectarea. En los proyectos de los empresarios agricolas, en € puntgje también
es importante la proporcion del aporte privado sobre el costo total del
proyecto. (Esta Ultima situacién hace que el subsidio en |os proyectos
empresariales esté alejado del maximo de 75%, representando solamente €l
38%)).

Desde 1986 se han presentado més de 10,000 proyectosy cerca de 5,000 han
recibido bonificacion. Se han incorporado alrededor de 250 mil hectéreas de
riego en la agricultura empresarial y casi 200 mil hectareas en beneficio de
65,000 pequefios productores.

En México, existe unaimportante bateria de programas de apoyo al desarrollo
agricolay rural, la Alianza parael Campo. Esta incluye programas de fomento
ala capitalizacion, programas de sanidad animal y vegetal, de transferencia
tecnologicay desarrollo rural. Dentro de este programa se han realizado
apoyos por alrededor de 600 millones de ddlares en 1998 y 850 millones en
1999. En términos generales el Estado solamente fijalas normasy establece
los procedimientos para el otorgamiento de los subsidios; las diversas
operaciones se realizan directamente entre |os agentes involucrados. Dentro
del fomento alainversion en irrigacion, existen diversos instrumentos de
fomento alainversion privada (Programa de Ferti-irrigacion, Programa de
tecnificacion de la agricultura de riego por bombeo y Programa de
recuperacion de suelos salinos). En términos generales, en explotaciones
agricolas con un méximo de 30 hectéreas el Gobierno Federal aporta hasta un
35% del costoy el Gobierno Estatal un 10% adicional, con un tope de $350
ddlares por hectarea. En el caso de larehabilitacién o reposicion de equipos
de bombeo el aporte del Gobierno Federal llegaa 40%. Entre 1996y 1998 se
han otorgado apoyos parala adquisicion e instalacion de mas de 13 mil sistemas
de riego que han beneficiado 384 mil hectéreas; ademés se ha apoyado €
financiamiento de latecnificacion de riego por bombeo y de acciones para
recuperar suelos con problemas de salinidad. La gran mayoria de los
beneficiarios son gidatarios 0 comuneros que explotan superficies inferiores a
10 hectéreas 'y perciben ingresos menos de 3,000 dolares anuales. L os apoyos
otorgados en 1999 han significado cerca de 50 millones de ddlares. La
produccion en las superficies beneficiadas se haincrementado 29%; también
seincrementd el empleo en 9%. Se lograron ahorros de 40% en e consumo de
aguay de 32% en el gasto en electricidad.

Subsidios ala mecanizacion.

LaAlianza parael Campo, en México, también apoyala compray reparacion
de maguinaria agricola. Las operaciones comerciales se realizan directamente
entre los agricultores y las empresas de venta o reparacion de maguinaria
(tractores, sembradoras, niveladoras, implementos especializados, etc.) El
Gobierno Federal aportael 20% del costo de la maquinaria nueva, hastaun
méximo de aproximadamente 3000 ddlares; el Gobierno del Estado aporta un
10% adicional. Para lareparaciones mayores de maquinaria, €l Gobierno
Federal aporta el 30% del costo de |as refacciones, hasta un maximo de
aproximadamente 600 dblaresy el Gobierno Estatal contribuye con un 15%
adicional. Los fondos desembolsados en 1999 alcanzaron cerca de 24
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millones de délares. Entre 1996 y 1999, este programa ha permitido la compra
de 20 mil tractores nuevosy la reparacién de otros 20 mil, es decir
aproximadamente el 29 % del parque total en €l pais.

Subsidios a cultivos prioritarios

En la Alianza para el Campo también existen programas de apoyo parala
adquisicién de semilla, la transferencia tecnol égica o la proteccién vegetal
respecto de diversos cultivos prioritarios (horticultura ornamental, citricos,
palma de aceite, palma de coco, algodonero y soya). En 1998 se beneficiaron
cercade 27,000 agricultores; se realizaron acciones por cerca de 20 millones
de ddlares, con aportes de |os agricultores que representaban, en promedio,
desde algo menos del 15 % en la pama de aceite y cocotero, hasta cerca de 40
% en algoddn y citricos y 48% en la horticultura ornamental .

Fomento pecuario

LaAlianza para el Campo incluye también un conjunto de instrumentos de
apoyo ala produccién pecuaria. El Gobierno Federal subsidia hasta 40 % de
los costos de establecimiento o rehabilitacion de praderas con gramineas o
leguminosas, asi como lainversion en infraestructura (cercos, abrevaderos,
equipo de bombeo y lineas de conduccion, basculas, bafios garrapaticidas,
etc.). El Gobierno Estatal apoya con 10% adicional. En 1998 se establecieron
152 mil hectareasy se rehabilitaron otras 71 mil, con un costo total de 44
millones de délares de los cuales los 46 mil productores beneficiarios
aportaron el 56 %.

Otrostres programas de la Alianza para el Campo (Ganado lechero,
Mejoramiento genético y Ganado mejor) permiten latransferencia de
subsidios para la compra e importacién de animales de buena calidad genética.
En 1998 casi 50 mil beneficiarios participaron en inversiones por un total de
aproximadamente 80 millones de ddlares, de los cuales, en promedio, los
subsidios representaban entre 35 %y 40%

c. Apoyosalacomercializacion

El cambio desde una economia cerraday con precios regulados atodo lo largo de
los sistemas de producci6n -precios intervenidos para €l productor, los
agroindustriales y los consumidores finales- a una economia de mercado, més
abierta, hasido un desafio de envergadura parala agricultura de laregion. En la
mayor parte de |os paises lainstitucién publica responsable de fijar estos preciosy
regular el mercado doméstico y el internacional desaparecio o perdio la mayor
parte de sus atribuciones. En algunos casos, a esto se sumé una reduccion de las
protecciones arancelarias a un ritmo acelerado debido alos procesos de
integracion subregional. En algunos paises esto se negocié con algunas medidas
de compensacién (PROCAMPO en México o los incrementos en € gasto publico
agropecuario en Chile). También hay algunos instrumentos de apoyos ala
comercializacion.
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En e caso de México, también ligado alaincorporacién al NAFTA, se
establecieron apoyos que permitian compensar alos compradores por pagar un
precio interno concertado, superior al que resultaria para el producto importado.
El monto del apoyo cubre el diferencia entre el precio internacional y el nacional,
ambos incluyendo los costos de comercializacion respectivos. La entidad
responsabl e de estos apoyos, ASERCA, no comprani vende, exclusivamente
entrega los apoyos que permiten equilibrar los precios en un nivel deindiferencia
con el del mercado internacional.

Adicionalmente, ASERCA mantiene un sistema de informacion tanto impresa
como electronica con productos de distinta periodicidad, pagina Web, boletines
diarios de precios, boletines semanal es especializados, revista mensual, etc.

También apoya la operacion de los agricultores dentro de los mercados de futuros.

. Sistemas deinvestigacion y transferencia tecnol égica

En este tema, ademas de al gunas experiencias especificas ligadas alos cambios
derivados de | as reformas estructurales y 10s procesos de integracion, como
CAMIO RURAL, en Argentina, es posible identificar varios rasgos que en distinto
grado de avance se presentan en varios paises. La escasez de fondosy la
ampliacién en e &mbito de las demandas de tecnologia, para incorporar aspectos
comerciaes, agroindustriales y de gestién estdn dando origen a un nuevo
paradigma de sistemas nacional es de tecnol ogia agropecuaria (SNIA).

i) Separacion de las politicas de financiamiento paralainvestigacion de la
gjecucion de lainvestigacion. La primera es una cuestion de grandes prioridades
de politica tecnol 6gica; en cambio, la segunda es una cuestion de eficienciay
gestion.

i) Lapluralidad institucional delos SNIA, que incluye universidades, ONG,
organizaciones de productores, etc. Esto va asociado a una diversificacion de las
fuentes de financiamiento para las actividades de investigacion y desarrollo.

iii) El uso creciente de fondos competitivos entre |os diferentes tipos de agentes de
los SNIA, especiamente |os grants competitivos.

iv) Concentracion de los fondos publicos en investigacion de tecnologia de uso
publico, investigacion basicay estratégica, (investigacion de largo plazo con
resultados inciertos), investigacion en tecnologias para los pequefios productores,
investigacion sobre recursos naturales, etc.

v) Autonomiainstitucional combinada con la rendicién periddica de cuentas
(contratos de investigacion). El criterio de financiamiento sobre |os procesos
cambia hacia el financiamiento sobre |os resultados.

vi) Participacion organizada de productores y agroindustriales en los planes de

investigacion, asignacion de prioridades, financiamiento y evaluacion. Las
modalidades institucionales en este sentido pueden ser muy diversas:
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financiamiento parcia de las actividades, participacion en el gobierno de las
instituciones de investigacion, relaciones contractuales , etc.

vii) Sustitucion de las relaciones lineales investigacion-transferencia,
reemplazando latradicional vision vertical entre el técnicoy el agricultor sobre un
rubro productivo especifico, por el reconocimiento de la prestacién de asistencia
técnica como un proceso educativo compleo que debe insertarse en lalégica de
sobrevivenciay de progreso de |os propios agricultores. Para esto es fundamental
la participacion directa de los productores y sus organizaciones, asi como de ONG
y de otras instituciones privadas en modalidades de asociacién formal einformal,
favoreciendo la diseminacion de lainformacién y los mecanismos de
retroalimentacién. Se avanza, ademas, desde |la mera “cultura de produccién” ala
“cultura de los negocios”.

Algunas combinaciones con programas de fomento pueden dar resultados muy
favorables. En el caso dela Alianza parael Campo, & Programa“Kilo por Kilo”
subsidialadiferencia entre un kilogramo de semilla certificada 0 me orada respecto
de un kilogramo del grano producido por € agricultor, afin de propiciar e cambio
tecnol6gico. En 1998, este programa entregd apoyos paramaiz y frijol y, en menor
medida, paratrigo, avenay cebada. En total se entregaron 24 mil toneladas de semilla
para beneficiar a272 mil productores.

Existen también algunas opciones para ampliar |as bases de sustentacion
financierade los SNIA. En muchos casos, a través de Fundaciones, se realizan
acuerdos con € sector privado para complementar recursosy capacidades.

Por otra parte, la comercializacién de los productos y servicios de investigacion
constituye una aternativa todavia poco explotada. La venta de productos de
investigacion por parte del sector pablico y de instituciones mixtas, cobrando
algun tipo de royalties de productos amparados por protecciones legalesala
propiedad intelectual, viene siendo desarrollada con cierto éxito por algunos
institutos de laregién. Se crea un variedad, la cual es protegida por laLey de
Semillasy se licita publicamente, para que sea explotada por la empresa privada
por un determinado periodo de tiempo y de acuerdo alalegislacion vigente.

También se pueden generar ingresos a través de la venta de servicios que no
corresponden directamente alas actividades de investigacion, como andlisis de
suelos, pruebas de agroquimicos y otros tipos de diagndsticos. Sin embargo, estos
casos solo sejustifican en la medida en que exista capacidad excedentey se
estime que los ingresos pueden ayudar afinanciar la actividades de investigacion;
pero mas alla de ciertas coyunturas, seria recomendable vender esa capacidad
excedente para no desviar alasinstituciones de su finalidad especifica.
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6. Cambiosinstitucionales para los nuevos instrumentos de politica

L os nuevos instrumentos de politica representan en si mismos un desarrollo
institucional importante. El concepto de desarrollo institucional no estalimitado a
cambios organizacionales del sector publico o a mero desplazamiento de
responsabilidades hacia el sector privado, sino que comprende € conjunto de normas
y mecanismos de interaccién que determinan las formas de relacionamiento entre los
agentes sociales. El establecimiento de politicas -asi como las leyesy mecanismos que
les dan vigenciay operatividad- constituyen entonces un claro desarrollo institucional .

Pero estos nuevos instrumentos de politica requieren también de modalidades y
desarrollos institucional es especificos, radicalmente diferentes alos de la politica
agricolatradicional, que tienen gran importancia para el logro de los objetivos de las
politicas. Tan importante como contar con € financiamiento paralos nuevos
instrumentos es lograr mecanismos que logren un amplio apoyo y cuenten con la
participacion de los diversos agentes involucrados, que puedan llegar ala poblacién
objetivo, respetar |la normatividad disefiaday operar con costos administrativos
reducidos.

El establecimiento de instrumentos de politica descentralizados y participativos,
operando afavor del mercado, representa sin duda un enorme avance respecto de las
politicas verticales, estrechas, paternalistas, burocréticas e ineficientes. Pero los
nuevos instrumentos ya no tienen expresién en un crecimiento burocratico, Sino que,
por su propia naturaleza, exigen formas de relacionamiento entre |os agentes que
permitan la efectiva desconcentracion de las decisiones y una participaci én auténtica.
En este sentido, la eliminacion de la entidad burocrética que encarnaba la politica
tradicional confronta alas nuevas politicas con el mangjo de “lo socia” y con la
necesidad de reconstruir lainstitucionalidad rural.

Tipicamente, en la politica agricolatradicional el papel esencial en la conduccion de
la politica correspondia a una entidad gubernamental. Estas eran especializadas por
ambito de accidn, por tipo de apoyo o incluso por rubro de produccién y generamente
tenian una orientacion restringida a fomento productivo. El funcionamiento era
esenciamente vertical desde la entidad gubernamental hacia los beneficiarios. En esas
circunstancias, las normas legales de la entidad correspondiente y sus procedimientos
administrativos determinaban, através de un equipo técnico especializado, las
decisiones sobre la politica. La eficienciaen lainstrumentacion y la coherencia con
otras politicas eraiguamente responsabilidad de la entidad publica. Esto ultimo,
ademas, sefacilitaba por unavision sectoria relativamente estrecha.

En las nuevas orientaciones de la politica agricola, con instrumentos que funcionan a
favor del mercado, 1os objetivos de la politica tienen un fuerte anclgje en las propias
rel aciones econdmicas. Esto obliga a un disefio de la politica sobre bases analiticas
muy solidas y compartidas con los diversos agentes que intervienen en la
instrumentacion de la politica: gobierno central, instancias descentralizadas de
gobierno, organizaciones de productores, ONG, etc. Este contexto y la propia
racionalidad de la politica, obliga a una visién mas amplia de |os objetivos,
atendiendo alas vinculaciones intersectoriales y ala coherencia dentro de la
racionalidad econdémica de los diferentes agentes. La necesidad de capacidad de
gestién publica por parte del Estado resulta entonces mucho mayor.
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Lo que antes se resolvia mediante un desarrollo administrativo relativamente ssimple,
burocratico, ahora reclama un desarrollo institucional mucho més compleo, con
mayores exigencias en la calidad de la atencion. Para el funcionamiento de
instrumentos descentralizados y participativos se requiere un marco |ogico explicito,
sistemas de informacién desarrollados y €l fortal ecimiento de las capacidades técnicas
de los distintos agentes involucrados.

Es necesario formular un marco legal detallado que permitala accion del conjunto de
agentes bajo normas de operacién reconocidas, asi como mecanismos de participacion
clarosy transparentes. Normalmente, el marco normativo debera ajustarse
periédicamente, o que exige agilidad en la administracion publica. Sera necesario un
sistema de comunicacion capaz de funcionar eficientemente en las precarias
condiciones que presentan los servicios en €l &rearural.

Un primer &mbito de accion se refiere a propio desarrollo de los mercados de los
principal es factores productivos: tierra, recursos naturales, trabajo, capital y
tecnologia. En este ambito se inscriben los esfuerzos para establecer un marco preciso
sobre los derechos de propiedad de latierra, € agua, la biodiversidad, los bosques, las
patentes tecnol égicas, etc. También es necesario establecer condiciones para el
desarrollo de mercados financieros rurales y regular el mercado laboral en el campo
ya gue ambos presentan caracteristicas especiales. Los mercados de |os factores
productivos sefialados tienen unaincidencia fundamental en la competitividad y la
rentabilidad de la agricultura. La eficiencia en estos mercados depende, en gran
medida, del desarrollo institucional que selogre.

Laviabilidad de contar con instrumentos de politicaen €l caso de esos factores
productivos -cuya incidencia es fundamental en la competitividad y la rentabilidad de
laagricultura- depende, en primer término, de la existenciareal de esos mercadosy de
su eficiencia para articular las ofertas y demandas correspondientes, dentro de un
marco legal que establezca claramente la amplitud y las limitaciones de los derechos,
los procedimientos (contratos) para negociarlos, asi como las formas de regulacion
para su usufructo.

S6lo en ese marco seria posible poner en gecucion instrumentos, afines alos
mecanismos de mercado que favorezcan la utilizacion social de esos factoresy que
mejoren sus resultados en cuanto a productividad, competitividad, equidad,
sustentabilidad ambiental y |os demés objetivos del desarrollo agricola.

Laseguridad en latenenciade latierra, el acceso alatitulacion, lareduccion delos
costos de transaccion involucrados en los procedimientos, la explicitacion y confianza
de los mecanismos comerciales paravender y arrendar latierra, asi como unaclara
normativa que permita regular su usufructo de manera sustentable, optimizando los
resultados econdmicos, requiere de un desarrollo institucional especifico, esencia
parael desarrollo agricola. Se trata de desarrollar normas legales y administrativas;
pero también de generar sistemas de informacién y de dar capacitacion alos gentes
involucrados.

L os derechos de apropiedad sobre las aguas rebasan largamente el marco del
desarrollo agricolay rural. Como recurso esencia por excelencia, |os requerimientos

28



de més agua'y de mejor calidad crecen rapidamente en el consumo urbano, la
agricultura, lamineria, laindustriay la generacion de energia el éctrica. Se hace
indispensable optimizar su Uso -en secuencia o en aternativa- respecto de finalidades
sumamente distintas. Asimismo, el aprovechamiento del agua tiene una enorme
incidenciaen el desarrollo regional. La conservacion y gestion de cuencas, la
tipificacion en el grado y alcance de |os derechos sobre el agua, latransparencia en los
procesos de adjudicacion, laadministracion del recurso, la organizaciéon y
capacitacion de los usuarios, la educacion del pablico, representan también grandes
desafios de desarrollo institucional .

Los criterios del disefio basico paralos sistemas de tecnol ogia agropecuaria requieren
también desarrollos institucionales importantes. Sistemas abiertos en |os cuales
participen las universidades, asi como otras entidades publicas o privadas, nacionales
0 internacionales que tengan relacién con lainvestigacion agricolay latransferencia
tecnol 6gica; competitivos, con asignacion de recursos del Estado y de otros agentes de
financiamiento (banca multilateral, fondos regionales de investigacion, cooperacion
internacional) en funcién de logros y resultados; dinamicos, con capacidad para
responder alos retos de la competencia internay externa; ambientalmente
sostenibles, es decir, con propuestas tecnol dgicas qye contribuyan a de tener el
deterioro de los recursos natural es; descentralizados, asegurando la participacion de
los productores y de otros agentes privados involucrados, incluyendo la posibilidad de
que contribuyan al financiamiento, asi como a la orientacion de las actividades.

Lamayor parte de los paises de la regioén mantienen programas de apoyo a desarrollo
rural. Ladiversidad en € tipo de apoyos es muy grande, pero en muchos casos se ha
avanzado en una direccion semejante ala de las politicas agricolas. Més que
multiplicar las instituciones del gobierno central, se han establecido programas
participativos de g ecucion altamente descentralizada, en muchos casos, hasta el nivel
municipal, como el Programa de Apoyo ala Agricultura Familiar (PRONAF), en
Brasil o el Programa de Apoyo ala Seguridad Alimentaria (PASA) en Bolivia, asi
como varios programas de la Alianza para el Campo, etc. Estos programas
congtituyen la base institucional mas importante parala canalizacion de recursos a
desarrollo rural y descansan en un gran nimero de acciones, localmente definidas, que
sin embargo debe responder a unaldgicay a una coherencia de acance nacional.

A diferencia de los mecanismos de la politica agricola tradicional, los nuevos
instrumentos tienden a ser diferenciados, dirigidos a grupos especificos de poblacion.
Cuando se establecen subsidios, se intenta que estos sean focalizados, temporalesy
transparentes. Esto demanda definir con bases técnicas solidas |a perspectiva temporal
de los programas, explicitar la caracterizacion de la poblacion objetivo, establecer
criterios claros parala elegibilidad de los beneficiarios, mecanismos de acreditacion y
formas de control.

L os programas participativos que por su propia naturaleza tienden a ser altamente
descentralizados, demandan sistemas de comunicacion y difusion, apoyos ala
organizacién de |os beneficiarios, normas y procedimientos administrativos parala
interaccion entre los diversos tipos de agentes involucrados, asi como formas de
coordinacion que aseguren la coherencia de la politicaen el ambito nacional.
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El anterior crecimiento burocratico y paternalista, altamente oneroso e ineficiente,
centralizaba las decisiones, mientras que la sociedad quedaba con una capacidad de
participar muy indirectay eventual, através de una supervigilanciadel Estado sobre
cada una de sus entidades administrativas. En la préctica, cada entidad tenia unaclara
ventgja de informacion y un interés mucho mas directo, lo que hacia que normalmente
las aspiraciones de la entidad sobre su supervivenciay posibilidades de expansion se
impusieran sobre |as pretensiones externas de racionalidad global.

El desafio en las nuevas orientaciones de politica estéd en lograr una desconcentracion
de las capacidades de decisién, aumentando, al mismo tiempo, la coherenciay la
eficiencia. La descentralizacion administrativa representa un avance importante en
esta direccién. En muchos casos es condicion para lograr una mayor participacion,
acercar las decisiones a las demandas locales, establecer sinergias regionalesy
favorecer laresponsabilidad politica. Pero también requiere de una mayor capacidad
legal, administrativa, financieray técnica de las instancias descentralizadas.
Igualmente, se hace necesario fortalecer los lazos de integracion y contar con

mecani Smos que aseguren la coherencia en al ambito nacional.

Por otro lado, en |a politicatradicional los problemas de financiamiento de la politica
eran resueltos, en su mayor parte, mediante la asignacion presupuestal a la entidad
correspondiente. En contraste, |os nuevos instrumentos de politica que descansan en €
cofinanciamiento requieren de sistemas de manejos de fondos de diversas fuentes,
conciliacion de criterios de inversion publica con mecanismos de financiamiento
privado y controles administrativos diversificados.

Ademés, |a organizacion operativa que era responsabilidad de la entidad publica, asi
como las funciones de seguimiento y evaluacién gue la misma realizaba, ahora deben
ser realizadas de manera compartida. No se trata solo de que en la evaluacion
participen varios tipos de agentes, sino que la propia evaluacion yano es univoca,
Sino que se plantea desde distintos criterios y puntos de vista. Yano se trata de una
eval uacion sobre operacion administrativay € ecucion de gasto, sino de elementos de
eficaciay eficiencia sobre objetivos no uniformes. Yano se trata de evaluar €l
desempefio de una entidad gubernamental, sino de evaluar |os resultados que se
alcanzan con € programay de mejorar € disefio y la organizacion del mismo.

L a desconcentracion de las capacidades de decision implicala necesidad de sistemas
de informacién que permitan alos diversos agentes el conocimiento de los resultados
del monitoreo y la evaluacién (tragedia de los comunes, dilemadel prisionero, etc.)
En los nuevos instrumentos de politica, la eficienciaen las formas organizativas y
operativas resulta crucial paralaeficiencia de la politica.

Al sustituir las politicas que descansaban en el paternalismo y la ampliafronda
burocratica, las nuevas orientaciones de politica permiten la democratizacién de las
decisiones y una mucho mayor eficienciaen el uso de los recursos. Sin embargo, la
eliminacién de larelacion smpley vertical de las instituciones del gobierno central
con beneficiarios pasivos y su sustitucion por politicas descentralizadas y
participativas ya no permite una mera solucion burocratica, sino que plantea fuertes
exigencias de desarrollo institucional en el medio rural.
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