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INTRODUCCION

Se me solicitd escribir un documento sobre politicas para aliviar

la pobreza rural, teniendo como referencia, entre otros antecedentes,
los estudios de casos que la Division de Recursos Humanos e Institu-
ciones de Reforma Agraria a través de la Oficina Regional y con la
supervisidon de la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAO ha encargado
preparar a distintos consultores.

En la elaboracion de este trabajo examiné dos posibilidades
metodolbgicas: referirme especificamente a cada pais o grupo de
paises, o tratar de extraer los elementos comunes que presentan las
experiencias. Opté por el segundo método, pensando que en la mesa
redonda estarian presente personas que por su conocimiento de reali-
dades especificas podrian enriquecer con su experiencia los plantea-
mientos més generales que contiene este documento.

Aunque es obvio, conviene insistir que el alivio de la pobreza
rural o de la pobreza en general, no se puede lograr con politicas
que ataquen sdlo la sintomatologia de la pobreza, ni con medidas que
pretendan superar la pobreza sin abordar el contexto socio-politico
econdmico mas amplio en el cual se presenta este fenOmeno.

Hago esta advertencia porque en este trabajo no se abordan esos
aspectos globales tan importantes, pero se subentiende que ellos
condicionan la magnitud y profundidad de los cambios que se desee
introducir.

En la primera parte de este documento se presentan algunos de
los elementos de diagnostico que sirven de referencia y justifican
la aplicacion de estrategias y politicas diferentes a las que han
predominado en la experiencia de desarrollo de América Latina.

En primer término se examina brevemente la importancia del
sector agropecuario en cuanto a su participacion en el producto, como

fuente de empleo y como proveedor de recursos externos. A continuaciodon

se analizan algunos factores que han influido en el desarrollo rural,
entre los cuales se destaca la inestabilidad proveniente de su
insercidn en el comercio internacional; las caracteristicas de las
estrategias de desarrollo aplicadas, los instrumentos de politica
utilizados y los desequilibrios que se han provocado entre el
desarrollo de las zonas urbanas y rurales; y finalmente los efectos
que ha tenido la aplicacidn de esas estrategias en la localizacidn
espacial, tanto de la poblacion en general como de los grupos pobres
de la sociedad. '



La segunda parte del documento esta destinada a analizar los
criterios orientadores de una nueva estrategia de desarrollo y los
cambios que se deberian introducir en las politicas macroecondémicas
para mejorar la situacidon de los sectores pobres de la poblacidn.
Dado que el aumento del ingreso de los pobres provocara un aumento
de la demanda de alimentos y que este rubro representa el componente
principal de las necesidades basicas de los pobres, se fundamenta
la estrecha interrelacion y complementariedad entre el objetivo
global de superacion de la pobreza y el especifico de aumentar la
produccion y el ingreso de los campesinos.

A continuacidon de tratar los criterios generales que inspira-
rian una estrategia global destinada a aliviar la pobreza se proponen
los que podrian orientar las transformaciones estructurales en la
sociedad rural y las areas prioritarias de intervencidn para lograr
un desarrollo productivo y social mas equilibrado en el sector
agropecuario. Ademas, se enfatiza la necesidad de promover una mayor
descentralizacion politica e institucional del Estado para adecuarla
a lo que son las condiciones reales de los habitantes rurales y
permitir su participacidon en la satisfaccion de sus necesidades. Por
Gltimo se sugieren algunos criterios que pueden contribuir a elegir
la combinaci6n de politicas mas adecuadas teniendo en consideracidn
las diferencias existentes en cuanto a las estructuras agrarias, a
la ubicacion de las zonas rurales en que se encuentra la pobreza, y
a la condicion de propietario o asalariado sin tierra, permanente o
temporal, de las personas pobres de las zonas rurales.

El documento termina con algunas reflexiones acerca de los
principales factores que limitan o impiden aplicar una estrategia que
pretenda superar la pobreza y conclusiones sobre prioridades y
requisitos para lograr una transformacidon en el desarrollo rural.

Es necesario tener presente que la preocupacidon de lo que pase
en el area rural es insoslayable durante el resto del presente decenio.
No s6lo por su importancia econdmica y social, sino que aln por
razones demograficas, ya que de 122 millones de habitantes rurales
en 1975 se llegara a 141 millones en el afio 2000.

El énfasis que se pone en lo agricola, se justifica por la
importancia que tiene su componente en la economia y desarrollo rural.

®



I. ALGUNOS ELEMENTOS DE JUICIO SOBRE EL
DESARROLLO RURAL

Para una persona que no es especialista en el tema agricola, como

es el caso del autor de este trabajo, resulta sorprendente comprobar
la magnitud del aporte que ha hecho el sector agropecuario al
desarrollo de los otros sectores de la economia en la experiencia

de los paises latinoamericanos en el periodo de la post guerra.

Asi también ha sido el cambio que ha experimentado la participacion
del producto agricola en el producto total y la mayor dependencia

de la importacion de alimentos que hoy dia tiene la region.

Hoy se comprueba con desaliento el crecimiento de la miseria
urbana, el deterioro de la calidad de vida en las grandes ciudades,
la imposibilidad de dar trabajo a las legiones que acuden a los
grandes centros urbanos huyendo de la pobreza, del tedio y 1la
desesperanza rural. A simple vista algo estd mal. No se puede
seguir en lo mismo, acentuando las grandes diferencias de ingreso,
de formas de vida, de formas de produccion. No se puede continuar
con un desequilibrio creciente en el desarrollo de los sectores
productivos, con la heterogeneidad productiva al interior de ellos
ni con las diferencias de ingreso entre los que trabajan en las
empresas.

Los estilos de desarrollo estéan en tela de juicio y se esta
formando conciencia de la necesidad de producir un cambio profundo
si es que efectivamente se desea mejorar las condiciones de vida
de una gran parte de la poblacion, que s6lo ha visto los resplandores
del progreso.

Un aspecto que merece especial atencidon en un proceso de
transformacion es el del desarrollo rural, por esto ha parecido
apropiado iniciar este trabajo con el recuento de algunos elementos
de juicio que ayuden para replantear una estrategia de desarrollo
global, que contemple una profunda revisidon de lo que ha sido y
deberia ser en el futuro una politica de desarrollo rural.

A. Importancia del sector agropecuario

No es el propdsito de este documento hacer una descripcion de la
importancia relativa del sector agropecuario en la economia de los
distintos paises de la region. Sin embargo, conviene recordar
algunos hechos que serviran como puntos de referencia para plantear
los cambios de politica que pudieran parecer convenientes si se
desea alterar la actual situacion de la agricultura, especialmente
de las condiciones de vida de los habitantes mas pobres de las zonas
rurales.



En primer lugar, conviene recordar que, a pesar de las condi-
ciones adversas, entre 1950 y 1980 el producto interno agricola de
América Latina aumento 2.5 veces; este crecimiento ha sido el mayor
registrado entre las regiones del mundo en desarrollo. A pesar de
este resultado comparativamente bueno, la participacion del producto
agricola en el producto total se redujo del 20% al 11% en el periodo
sefialado, y la tasa de crecimiento de la produccidon de alimentos se
ha reducido en forma paulatina pero persistente disminuyendo de 4.2%
en el decenio del 60 a 3.5% en el decenio del 70 y a 1.8% en los
primeros afios del 80, tasa que estd influlda por la recesién
internacional.j/ La disminuciodon de la participacion relativa de la
agricultura de América Latina en el producto de la regidn esta
fuertemente influida por la evolucidén de la economia de Argentina,
Brasil y México, paises que representan una proporcion muy signifi-
cativa de la produccion agropecuaria y que en el periodo indicado
experimentaron una importante reduccidon de la participacidon del
producto agricola en el producto total. Por otra parte, en nueve de
veinte paises de América Latina y el Caribe, aln en las postrimerias
de la década pasada, el producto agricola representaba mas del 20%
del producto total.2/

Otro indicador importante es el que se refiere al empleo en el
sector agropecuario. De acuerdo con el documento de FAO ya citado,
se comprueba que, alrededor de 1980, en 14 de los 20 paises selec-
cionados mas de un tercio de la poblacidon economicamente activa
trabajaba en la agricultura.

En relacidon con el porcentaje de las exportaciones agropecuarias
en el total de exportaciones, segin la fuente citada, éste alcanzaba
al 39% para el conjunto de la regioén alrededor de 1980, y en 12 paises
ese porcentaje excedia el 50%. El balance neto de exportaciones e
importaciones en el bienio 1977-1979 alcanz6 al 35%, esto eqguivalia
a aproximadamente 9 500 millones de dolares a precios de 1975, que se
utilizaban para cubrir los requerimientos de divisas de origen distinto
al agropecuario.3/

1/ Informacion proporcionada por la Division Agricola Conjunta
CEPAL/FAO.

g/ Ver "25 afios en la agricultura de América Latina: rasgos
principales 1950-1975" en Cuadernos de la CEPAL N©Q 21; FAO, Documento
sobre Estilos de desarrollo v politicas agroalimentarias: tendencias
y dilemas en América Latina, RIAT 803/8-1 presentado a la Consulta
CEPAL/FAO de Expertos sobre Estilos de Desarrollo y Politicas
Agricolas, Santiago, 7 al 11 de noviembre de 1983.

2/ Ver Alberto Valdés, Latin America's Food Situation and
Perspective within a Global Context, IFPRI, Washington D.C.,
septiembre de 19383,




En resumen, se puede decir que la agricultura sigue siendo
importante en la mayoria de los paises de la region en relacion
con su aporte al PIB, a la PEA y a la balanza de pagos, aungue
esa importancia es fuertemente declinante. :

La informacidn agregada que se ha presentado podria dejar
la idea que la importancia del sector agropecuario sd0lo se debe
a la expansion que ha tenido el segmento moderno. Como esta
presuncion estd ligada a una cierta concepcion del desarrollo
agropecuario, vale la pena dar alguna informacion sobre la impor-
tancia de las economlas campesinas en relacidn con los indicadores
utilizados anteriormente.l1/

Alrededor de 1980, del total de las unidades agricolas casi
cuatro quintas partes correspondia a los pequefios agricultores,
los que controlaban alrededor del 36% de la superficie cultivable
y un 44% del Area cosechada. Esto esta indicando la importancia
actual y potencial de las economias campesinas, tanto porque
representan la fuente principal de la alimentacion de las familias
campesinas, como por la importancia en el abastecimiento alimentario
proveniente de la comercializaciéon de sus excedentes.

Las pequefias explotaciones agricolas en el Brasil representan
mas de la mitad del &rea cosechada de los productos basicos de
alimentacion, de los productos de transformacion industrial y de
los hortofrutales. En México la agricultura campesina aportaba
en 1970 el 69% de la produccibn de maiz, el 66% del frijol y el L9%
de la produccion de fruta. En Colombia el valor agregado por los
pequefios agricultores alcanzaba en 1973 al 63% del total agricola.
En PerG la participacioén de la agricultura campesina abarcaba el
71% de los cultivos transitorios, el 68% de los permanentes y el
48% de los pastos cultivados. "Segln una estimaciodon preliminar
de 1a Junta del Acuerdo de Cartagena, la agricultura campesina del
Area Andina generaria entre el 50 y 60% de los bienes agricolas de
consumo final". En los paises Centroamericanos la produccion
originada en las unidades campesinas alcanzaba a alrededor de un
%6% en Costa Rica, con el menor aporte, y en el otro extremo a un
64% en Honduras.

La informacion que proporcionan los censos indica que la mayor
parte de la poblacidn agricola activa estéd en el sector campesino.
En Brasil la agricultura campesina retine el 75% de la fuerza de

1/ La informacion que se da en esta parte corresponde principal-
mente al articulo de Emiliano Ortega publicado en la Revista de 1la
CEPAYL NQ 16 sobre "La agricultura campesina en América Latina.
Situaciones y tendencias®.




trabajo agricola, en Ecuador 72%, en Panama el 60% y en México el
80%. En todos estos casos se da también un alto predominio del
trabajo familiar, superior al 72%, y la mano de obra permanente
ligada a este tipo de explotaciones es mayor que en el resto de la
agricultura.

En cuanto a la contribucion de este sector a la exportacidn,
los antecedentes disponibles para algunos paises en relacidn con
dos productos (café y cacao) muestran la importancia de la produccidn
campesina.l/ En Costa Rica se calcula que cerca del 30% de las
exportaciones agricolas provienen de las unidades campesinas y en
Honduras ese porcentaje se calcula en alrededor del 25%.

Los antecedentes resumidos que aqui se presentan son sufi-
cientes para mostrar la importancia econdmica y social de las
economias campesinas, a los cuales habria que agregar que los ali-
mentos producidos en ese sector constituyen la parte principal de
la dieta de los grupos pobres urbanos.

B. Algunos factores que han influido en el
desarrollo agropecuario

El desarrollo agropecuario se ha visto influido por lo que ha
ocurrido en el mercado internacional, por los objetivos perseguidos
en las estrategias de desarrollo y las politicas destinadas a
lograrlos, por el proceso de modernizacion ocurrido en la agricultura
¥y el desarrollo de la agroindustria.

1. La inestabilidad de origen externo

Como ya se sefilal6d, en varios paises de la regidn las exportaciones
agricolas representan un alto porcentaje del total. BEs asi que en
Argentina, Brasil, Colombia, Costa Rica, El1 Salvador, Guatemala y
Republica Dominicana, dichas exportaciones representaban mas del 50%;
y en México, Ecuador y Perlli, esta proporcidn varia entre 25 y 48%.
Por lo tanto, cualquier cambio en las condiciones del mercado mundial
que afecte a las exportaciones agropecuarias de los paises indicados
tiene un efecto macroecondmico que trasciende el propio sector.g/

1/ Informacion detallada en Cuadro 1 y 2 del articulo de
Emiliano Ortega ya citado. o
2/ Alberto Valdés, op. cit.



»”

En ocho de nueve productos seleccionados (trigo, maiz, carne
de vacuno, bananos, café, azlcar, algoddén y cacao), los precios
expresados en dbdlares constante (1953-1955) se redujeron en propor-
ciones importantes entre 1952 y 1975. En la actualidad esa situaciodn
es aln mas deteriorada.l1/

La mayor proporcion de las exportaciones agricolas de la.region
estén concentradas en cinco o seis productos (70%), y el mercado de
exportacion principal estéd en los paises industrializados, especial-
mente los de la Comisién Econoémica EBuropea y Estados Unidos. Estas
dos caracteristicas comunican inestabilidad a las exportaciones
agropecuarias tanto en el volumen exportado como en el precio que se
obtiene por ellas. Esta situacion estructural se ve agravada por
las frecuentes politicas restrictivas. aplicadas por los paises
centrales, limitando el acceso de las exportaciones latinoamericanas
a sus mercados, ya sea a través de medidas arancelarias, o del esta-
blecimiento de cupos a la importacioén o de otras formas de restriccibdn
al comercio.

Un estudio reciente muestra con claridad el alto grado de
variagbilidad de los precios de ciertos productos de exportacidn en
el mercado mundial.2/

BEn dicho estudio se sefiala que en las dos décadas anteriores
a 1972, el precio real de los granos experimentd leves variaciones
de un afio a otro. Sin embargo, en los afios posteriores esta situacion
cambid drasticamente. Durante el decenio del 70 el precio del trigo
varid ocho veces mas que las variaciones del decenio anterior y las
variaciones del precio del arroz fueron mas del doble. Los prondsticos
tampoco son alentadores, lo que induce a pensar en mecanismos de
precios que desliguen en lo posible a los productores nacionales de
las fluctuaciones de precios externos de corto plazo.

En la pagina siguiente se presenta un cuadro incluido en el
estudio mencionado que destaca las variaciones de precios producidas
entre 1950 y 1979,

Ademas, es importante sefialar que las exportaciones representan
alrededor de 1980 un 17% de la produccidén de la agricultura. En el
caso de algunos productos especificos la proporcion exportada de la
produccion total es considerablemente mayor que el promedio. Asi

1/ Ver Cuadernos de la CEPAL N9 21 , op. cit.

2/ B. Huddleston, D.G. Johnson, S. Reutlinger y A. Valdeés,
InterﬁZtional Finance for Food Security, publicado por The John
Hopkins, University Press, Baltimore, 1984,




VARIABLES EN PRECIOS DE EXPORTACION PARA TRIGO Y ARROZ
EN TERMINOS REALES

Trigé Afroz
Afios Desviacidén Coeficiente Desviacion Coeficiente
Standard ‘de variacidén - Standard de variaciodn
(ddlar/ton) (%) (ddélar/ton) (%)
1950-59 26.0 11.2 59.0 11.4
1960-69 7.0 3.6 89.0 17.5
19770-79 56.0 30.0 187 .6 %9.0

sucede, por ejemplo, con el té, cafe, cacao, soja, algoddn, azlcar,
etc.,1/ cuyas variaciones de precios comunican inestabilidad tanto
al sector agropecuario como al conjunto de la economia.

La participacion de muchos productos agricolas de la region
en el mercado internacional se ha reducido en los Gltimos veinte
afios, a la vez que la producciodon agropecuaria ha aumentado en los
paises desarrollados. BEsto ha ocurrido por la accidn deliberada
del Estado en estos paises, tanto por la mayor proteccion que se ha
acentuado para varios productos, como por el apoyo generalizado que
han dado a la produccidn agropecuaria elevandose su nivel de auto-
abastecimiento y aGn creandose excedentes exportables. Entre tanto
en América Latina ha ocurrido lo contrario, ya que en el decenio de
1970, se ha producido un aumento notable de las importaciones. Para
ilustrar esta afirmacidén basta sefilalar que en el trienio 1960-62 se
importaba cinco millones de toneladas de grano, volumen que se ha
elevado en el trienio 1980-82 a veinte millones de toneladas.

Estos antecedentes, entre otros, muestran la inestabilidad del
ingreso agricola originado en factores externos y los riesgos de que
esta situacidon se acentle si no se producen cambios en la politica
comercial de los paises desarrollados y no se alteran las politicas
internas hacia la agricultura en los paises latinocamericanos.

1/ Ver Luis Lbopez Cordovez, "Agricultura y alimentacién. Evolucidn

y transformaciones mas recientes en América Latina', en Revista de la
CEPAL N9 16.




2. Objetivos y politicas de las estrategias aplicadas y los
desequilibrios producidos en el desarrollo de las
sociedades urbanas y rurales

Seria injusto asignar exclusivamente a los factores externos la
causa de la inestabilidad e insuficiencia del desarrollo de la
agricultura latinoamericana. Es preciso reconocer también que

ha existido una deficiente complementacion regional, ya que el
comercio entre los paises latinoamericanos no excede el 10% del
total de sus exportaciones y que muy rara vez estos paises han
concertado su accidn en las negociaciones comerciales con los
paises de fuera de la regidon. Ademas, las politicas nacionales,
como se vera a continuacion, no siempre han sido las mas adecuadas
para lograr un mayor grado de autosuficiencia alimentaria ni para
alcanzar un mayor desarrollo del sector agropecuario.

Las estrategias de desarrollo aplicadas en la mayoria de los
paises latinoamericanos fueron inducidas principalmente por factores
externos. Primero la gran crisis de los aflos treinta y después la
segunda guerra mundial, dieron un fuerte estimulo a la industriali-
zacidon sustitutiva. Estos fendmenos que provocaron gran incerti-
dumbre acerca del abastecimiento de bienes industriales desde el
exterior y limitaron la colocacion de bienes de exportacibén produ-
cidos en la region, tuvieron una importante influencia en las
politicas de desarrollo que se aplicaron en los decenios pasados.
Ademas, durante esos afios prevalecla un clima muy pesimista respecto
a la evolucidn de la relaci6n de precios del intercambio de la
regidén y optimista en cuanto a las perspectivas del proceso de
integracion de las economias latinocamericanas.

En este contexto y considerando los efectos positivos y rapidos
obtenidos en algunos palses durante la etapa inicial de sustitucion
facil, se puede explicar la aplicacion persistente de ciertas poli-
ticas que, cuando las condiciones cambiaron, no se modificaron
oportunamente y resultaron negativas desde el punto de vista de 1la
utilizacidén plena y eficiente del potencial productivo.

Teniendo en consideracidén la dependencia del desarrollo agricola
de los factores externos y el sesgo industrial urbano que han tenido
las estrategias globales de desarrollo de las economias de los palses
latinoamericanos, es explicable la poca autonomia que ha tenido el
sector agropecuario, cuyo desarrollo ha estado condicionado al cumpli-
miento de ciertos objetivos, como son: producir alimentos a bajo
precio para el consumo urbano, suministrar mano de obra barata para
el desarrollo industrial, proveer de divisas para el desarrollo de la
cconomia, constituir un mercado para la industria manufacturera



nacional, proveer de materias primas a la agroindustria y, en
términos mas generales transferir recursos para el desarrollo de
otros sectores.

a) Los mecanismos usados para cumplir los objetivos

Una de las formas de transferir recursos a otros sectores ha
sido a través de los precios relativos. El desarrollo industrial:
ha requerido por un largo periodo ser protegido de la competencia
externa. Los principales instrumentos de proteccidén han sido la
sobrevaluacidon de las monedas nacionales, esto es mantener un tipo
de cambio artificialmente bajo, y los altos aranceles. Estas medidas
sin duda estimularon el nacimiento y desarrollo de la industria
sustitutiva con todos los efectos favorables conocidos, no obstante
también provocaron efectos negativos en las exportaciones y en la
produccion agricola.

La aplicacion sostenida por un largo periodo de una protecciodn
arancelaria alta y un tipo de cambio que sobrevalua la moneda nacional
es desfavorable a la agricultura porque afecta negativamente la
rentabilidad de sus exportaciones que constituyen un componente
importante de la produccidn del sector; aumenta el costo de los
insumos; y, como ha ocurrido frecuentemente, la producciéon nacional
ha debido enfrentar la competencia externa sin proteccion y con un
tipo de cambio favorable para los productos importados, los cuales,
en muchas oportunidades, recibian subsidios de sus respectivos
paises.

Es efectivo que en algunos casos la politica cambiaria se ha
utilizado como instrumento para extraer recursos de empresas agricolas
exportadoras de alta productividad y de propiedad extranjera. Esto
puede ser un objetivo justificado, pero aln asil, se podrian utilizar
otros medios mas eficientes, mas selectivos y directos para cumplir
dicho objetivo.

El efecto positivo que tuvo inicialmente este tipo de politicas
fue haciéndose cada vez mas dudoso en la medida en que el nivel de
proteccion se mantuvo y permitid que a su amparo se desarrollaran
industrias de tipo monopdlico y oligopdlico con altos margenes de
utilidades y mercados cautivos. Ademas, esto dio origen a la utili-
zacion de tecnologia crecientemente compleja, con alta densidad de
capital y menor capacidad de generacion de empleos, lo cual resultaba
inconveniente desde el punto de vista de la dotacion de recursos y de
la escasez relativa de los factores predominante en nuestros paises.
Esto se ha reflejado en los afios mas recientes en el aumento conside-
rable del empleo en los servicios, cuya tasa de crecimiento de 1la
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productividad entre 1960 y 1980 ha sido equivalente a la mitad del
experimentado por la agricultura en el mismo periodoal/

Las politicas de precios adoptadas con frecuencia por los
gobiernos, también discriminaron en contra de los precios agricolas.
Esto se ha debido generalmente a la presiom de los habitantes
urbanos por mantener bajos los precios de los alimentos, lo que ha
inducido a los gobiernos a controlarlos, con lo cual se pretendia
influir ademéds en el indice de costo de vida, que en muchos paises
es el indicador utilizado para reajustar los salarios.

La importacion de alimentos subsidiados desde EBuropa y Estados
Unidos ha facilitado la fijacidén de los precios a niveles a veces
criticos para los productores nacionales.

La tendencia al control de precios de productos basicos ha
sido generalizada. También se repite caso tras caso el juicio
critico sobre los resultados de la aplicacion del control de precios.
En algunos casos, a pesar de los controles, el subindice de precios
de los alimentos subid mas que el indice general, a la vez que los
productores de alimentos basicos sufrian un deterioro en su renta-
bilidad frente a otros productos. En estas condiciones la produccion
de alimentos basicos fue concentrandose cada vez mas en las economias
campesinas que tenlan pocas posibilidades de cambiar su estructura
de produccion y que necesitaban destinar una parte de la produccidn
de esos alimentos a su propio consumo.

En el caso de las economias campesinas, se agrega a los efectos
negativos producidos por el control de precios de los alimentos
basicos el hecho que su oferta es fraccionada y dispersa, que no
cuentan con organizaciones de venta, que no tienen capacidad econodmica
ni fisica para retener su produccion y que no tienen medios de
transporte, todo lo cual los deja a merced de intermediarios que
adquieren sus productos a bajos precios, lo que repercute seriamente
en el ingreso familiar. Esto que deberila traer como consecuencia una
reduccidén en la produccidn, en muchas oportunidades no ha ocurrido
asl debido a la poca flexibilidad que existe en los predios pequefios
para cambiar su estructura de produccion. Por el contrario, la
reaccidn de estos empresarios ha sido la de aumentar su produccidn para
evitar que su ingreso disminuya a niveles inferiores a los de
subsistencia.

1/ Ver Anibal Pinto, "Transformaciones estructurales y estilos
de desarrollo: anticipaciones, desvios y opciones estratégicas®,
RIAT 803/1, noviembre de 1983,



En algunos casos se trato de compensar los menores ingresos
de los productores agricolas originados en el control de precios a
través de subsidios. Estos se otorgaban en relacién con productos
especificos, o a través de las tasas de interés, o a través del
precio de algunos insumos. En raras oportunidades estos subsidios -
llegaban a las economias campesinas, ya que éstas por lo general
estaban marginadas de las instituciones financieras tradicionales
y no estaban en condiciones de utilizar los insumos técnicos sub- -
sidiados. S0lo en el caso de los paises que han tenido organismos
especiales para atender a las unidades pequefias de produccion, éstas
han podido obtener algin beneficio de las politicas estatales. En
este caso se encuentran también las experiencias de desarrollo rural
integrado que han tenido como propdsito atender necesidades economicas
y sociales de los grupos campesinos mas atrasados.

Las acciones realizadas para mejorar las condiciones de los
campesinos, ya sea a través de instituciones ad-hoc o de programas
especificos, son ejemplos estimulantes pero muy insuficientes porque
han cubierto una parte pequefia del universo campesino.

La provision de mano de obra barata a la industria se ha
producido por lo que podria llamarse migracion natural y por el
proceso de modernizacion-mecanizacidon que ha dejado mano de obra
redundante en la agricultura. 8Si a esto se suma la carencia de
servicios basicos y la falta de expectativas de todo orden que ha
caracterizado la vida rural, la migracion natural se ha convertido
en un éxodo masivo en busca de mejores oportunidades. A todo lo
anterior se agrega la desproteccidn legal en que ha vivido la mayoria
de los trabajadores del campo latinoamericano, en lo que se refiere a
organizacidén sindical, remuneraciones, seguridad social, condiciones
de trabajo y estabilidad del empleo.

Por otra parte, el deterioro del ingreso de las familias
campesinas originado por el extraordinario aumento que han tenido las
propiedades de pequefia superficie y la disminucidén del ingreso real
obtenido de sus explotaciones, han obligado a los pequefios productores
a complementar su ingreso en actividades extraprediales, lo cual es
una explicacidn adicional del crecimiento del semiproletariado campesino. -

La suma de los factores negativos que se han dado en los asenta-
mientos rurales ha contribuido a crear una corriente permanente de +
mano de obra proveniente de las areas rurales hacia las zonas urbanas.
Este aumento constante de la oferta de trabajo ha contribuido a mantener
los niveles de salarios deprimidos, especialmente de las ocupaciones que
no requieren calificacidn; ha sido una de las causas de la expansidn del
empleo en actividades de servicio, dada la incapacidad de la industria
de absorber el aumento de la oferta de trabajo urbano; y finalmente,
explica en parte el incremento del subempleo y de la pobreza urbana.
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En cuanto a la responsabilidad que le ha correspondido a la
agricultura como proveedor de divisas para el desarrollo, ya se ha
sefialado que alrededor de 1980 las exportaciones agropecuarias de
América Latina representaban alrededor del 39% del total de las
exportaciones regionales y, lo que es mas significativo, el balance
comercial se mantenia en esa fecha en 212% para el conjunto de la
region, siendo negativo s6lo en los casos de Chile, Haiti, México,
Pertt y Venezuela.

Tal vez el objetivo que menos se cumplibé fue el de constituir
al sector agropecuario en una fuente de demanda de la industria
manufacturera. Por una parte el empobrecimiento masivo de los
habitantes rurales y, por otra, la concentracion del progreso técnico,
de la mayor productividad y del ingreso, en un segmento reducido de
las explotaciones agricolas, limito el mercado agricola para las
manufacturas industriales sean éstas bienes de consumo o de capital.

Por Gltimo, la persistente transferencia de recursos del sector
agropecuario practicamente no tuvo compensacidén a través de la accibn
del Estado. Un estudio realizado en el International Food Policy
Research Institute (IFPRI),1/ sefiala que para nueve paises (Argentina,
Brasil, Bolivia, Chile, Colombia, Costa Rica, México, PerQt y Vene-
zuela), los gastos del gobierno en agricultura, entre 1950 y 1978,
representaban en promedio alrededor del 1% del producto bruto y del
5% en el total del presupuesto pliblico. Estos porcentajes muestran
la baja prioridad que se ha dado a la agricultura en la asignacion
de los recursos del sector plblico. Todo lo cual ha contribuido a
acentuar la creciente disparidad en las oportunidades que se ofrecian
a los habitantes de las zonas urbanas y rurales, lo que ha sido deter-
minante para que el proceso de emigracidon hacia las ciudades haya sido
mids acelerado que el que se podria haber esperado en un transito
"mormal" hacia el desarrollo.

Las politicas crediticias, de investigacion y extension y las de
asistencia técnica que han favorecido a la agricultura, por lo general
han sido determinadas por los requerimientos de alimentos de los
sectores urbanos de ingresos medios y altos y por la necesidad de
exportar. BEn consecuencia, los principales beneficiarios de esas
politicas han sido los empresarios del sector moderno.

b) La reforma agraria: una accion diferente

Entre las medidas que han tenido en consideracidn las necesidades
economico sociales y politicas de la agricultura, se destaca la reforma
agraria, pero ella ha sido limitada a algunos pailses de la region y con
resultados muy diversos.

1/ Ver Victor Elias "Government Expenditures on Agriculture in
Latin America', IFPRI, Research Report 23, mayo de 1981.
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En un extremo se encuentra Cuba y mas recientemente Nicaragua,
en que la reforma agraria se ha realizado en un proceso de tipo
socialista, que tiende a eliminar la propiedad privada de la tierra.
En el otro extremo estan Argentina y Uruguay en que hay muy poca
presidn demografica sobre la tierra y en que la reforma agraria no
aparece como tema importante en sus experiencias de desarrollo.

Otro grupo de paises ha emprendido reformas radicales en algln
periodo de desarrollo reciente, pero han experimentado cambios bruscos
en su politica y han sufrido procesos de antirreforma. En este caso
se encuentra Chile, Guatemala y mas recientemente Perli, que han dejado
de dar apoyo a los sectores reformados.

Por otra parte, estd el caso de Bolivia y M&xico en que se
pretendio eliminar las grandes unidades de produccidn y se crearon
unidades de tamafio familiar, que junto con mejorar sus condiciones
de vida han sido un freno para la emigracion rural—urbana,j/

Otros paises como Colombia, Ecuador, Venezuela, Repliblica
Dominicana, y mas recientemente Salvador han realizado reformas de
alcance limitado, afectando s6lo los grandes latifundios improductivos.

Finalmente, en varios palses no ha existido un proceso de reforma
agraria, a pesar de darse las mismas condiciones objetivas que
estimularon dichos procesos en otros paises.

Con excepcion de las experiencias de reforma agraria realizadas
dentro de un gobierno de tipo socialista, estos procesos han tenido
como criterio comin expropiar los latifundios improductivos para
redistribuir la propiedad de la tierra entre los antiguos trabajadores
de los predios afectados y en segundo término entre otros campesinos
sin tierra. E¥n el caso de las reformas mas radicales, no considerando
los periodos de contrarreforma, el proceso ha sido mas amplio abarcando
la totalidad o una buena parte de los latifundios y creandose un amplio
sector de pequefios propietarios, salvo en el caso de Perll en que se
crearon grandes cooperativas para aprovechar las ventajas de produccidn
a escala. En todo caso, la caracteristica com@in de estas experiencias
es que los nuevos propietarios, especialmente los que no quedaron
asentados en tierras de mejor calidad, se vieron afectados por la falta
de apoyo estatal (Bolivia-México) o sufrieron los efectos de la
contrarreforma (Chile), junto con el violento impacto que produjo en
algunos casos la aplicacidn de una politica neoliberal que los dejo
abandonados a la competencia desigual. En estos casos una buena parte
de los propietarios nacidos durante la reforma agraria perdieron sus
tierras.

1/ Ver'"Land Reform in Latin America: Bolivia, Chile, México, Peru
and Venezuela", World Bank Staff Working Paper NQ 275.




La experiencia demuestra que los pequefios propietarios, sean
reformados o antiguos minifundistas, no pueden sostenerse en condi-
ciones medianamente aceptables si no reciben apoyo del Estado a
través de sistemas especiales de financiamiento, de asistencia
técnica y de la creacidén de canales de comercializaciodon para sus
insumos y su produccidén. Por lo general, esto no ha ocurrido en
las experiencias latinoamericanas y, en algunos casos, s0lo se ha
logrado por periodos cortos.

En sintesis, se puede decir que la experiencia de reformas
agrarias en América Latina ha reducido la proporcion de latifundios,
ha afectado a una pequefia proporcion de los propietarios sin tierra
(22% de los posibles beneficiarios), ha contribuido a arraigar a
los asignatarios de tierra, ha aumentado el numero de pequefios
propietarios que por lo general no han recibido ayuda continua, no
ha tenido efectos sobre los antiguos minifundistas y no ha tenido
efectos apreciables sobre el nivel y estructura de la produccidn.

A pesar de que los efectos positivos han sido menores que los
esperados, el proceso de reforma ha creado una mayor conciencia de
sus derechos en el campesinado, ha provocado efectos laterales
favorables en las relaciones entre empleadores y trabajadores en
las empresas no reformadas, y ha contribuido a arraigar a los
campesinos.

Del breve recuento anterior se puede concluir que la agricultura
latinoamericana ha cumplido en buena medida con las funciones que se
le asignaron conciente o inconcientemente en las estrategias de
desarrollo, pero eso ha tenido un costo en términos de un crecimiento
relativo menor de la produccion agropecuaria, de un aumento de la
migracioén rural-urbana, de un incremento del subempleo, de un
deterioro del balance comercial del agro, de una menor autosuficiencia
de alimentos béasicos y de un aumento de la heterogeneidad de la
economia agricola, con un evidente deterioro de las economias
campesinas.

3. La modernigacion de la agricultura

La agricultura no ha estado ausente del proceso de transformacidn que
han experimentado las otras actividades economicas en los paises
latinoamericanos. El cambio en las condiciones tecnologicas del
desarrollo agricola es un hecho visible, aunque éste se concentrd en
algunos paises y en cierto tipo de explotaciones. Entre 1950 y 1980
las estadisticas sefialan que el consumo de fertilizantes aumentd
casi veinte veces, que la superficie regada mas que se duplicd y que
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el uso de tractores se multiplicd por siete. También se sefiala que
esta situacion se ha producido principalmente por los cambios tecno-
légicos ocurridos en tres paises: Brasil, México y Argentina. Ademéas,
dichos cambios se han realizado en una proporcion reducida de las
explotaciones agricolas y sbdlo por excepcion los pequefios productores
se han integrado a la modernizacién.

La norma ha sido la concentracion del cambio tecnolégico en
empresas de tamafio mediano y grande, ubicadas en tierras de buena
calidad, las que, a su vez, han sido las mas beneficiadas con la
inversion plblica en infraestructura, con el crédito y la asistencia
técnica.

Otro indicador que muestra una caracteristica de la modernizacion
se refiere a la composicidén de los gastos de operacion efectuados en
la agricultura. Se puede apreciar que los gastos de operacion aso-
ciados a la tecnificacidn representaron cerca del 31% del total
alrededor de 1960, porcentaje que habria subido al 37% en 1970 y al
L4% en 1980, produciéndose simultaneamente una reduccion de 32% a
18% en la proporcidén que ocupaba el gasto destinado a remunerar la
mano de obra.l1/

El proceso de modernigacion de la agricultura latincamericana
se ha visto reforzado posteriormente por el desarrollo de la agro-
industria, cuya importancia relativa en el producto agricola crecid
del 32% al 42% entre 1960 y 1980.2/ La produccidédn de alimentos
elaborados ha contribuido a acelerar el cambio de los patrones de
consumo urbanos. Esto ha influido sobre la demanda de materias primas
agricolas y en las transformaciones de la agricultura, produciéndose,
por una parte, un aumento en la produccion y consumo de productos
agroindustriales destinados a satisfacer las necesidades de la poblacion
con ingresos crecientes y, por otra, incorporando formas capitalistas
de produccidon en el agro capaces de responder cuantitativa y cualita-
tivamente a las nuevas demandas de materias primas provenientes de la
agroindustria.

La modernizacion de la agricultura ha contribuido a provocar
un cambio en la estructura de produccion agropecuaria que ha estado
fuertemente influido por la necesidad de responder, tanto a la demanda
de los sectores de ingresos medios y altos del sector urbano, como a
proveer de insumos a la agroindustria. Estos objetivos se han cumplido

1/ Ver Luis Lopez Cordovez, "Agricultura y alimentacion. Evolucion
y transformaciones mas recientes en América Latina" en Revista de la
CEPAL N2 16, abril de 1982.

2/ Ver Division Conjunta CEPAL/FAO, "Agricultura, alimentacioén y
desarrollo en América Latina", RIAT 803/10, septiembre de 1983.
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en buena medida, demostrandose asi la flexibilidad de la oferta
agricola frente a aumentos de la demanda y a estimulos originados
en las politicas de precios, financiamiento y comercializacién,

que generalmente han acompafiado a la expansion de la agroindustria.

En esta forma se produjo un doble efecto. Mientras el consumo
de alimentos ha crecido menos que el consumo total, no ha ocurrido
asi con el consumo de alimentos elaborados.1/ Y mientras la agri-
cultura en su conjunto languidecia o se empobrecia, como ha sido
el caso de las economlas campesinas, los sectores modernos ligados
a la expansion agroindustrial aumentaban su produccion, productividad
e ingreso.

La modernizacidn, expresada en términos de mecanizacidn y uso
de insumos técnicos, ha llegado en forma muy limitada a las unidades
pequefias de produccidn, no sdlo por razones econdbmicas, sino por
inadecuacion de esa modernizacion a las condiciones estructurales
de dichas unidades de produccion. Esas condiciones dicen relacion
en algunos casos con la topografia del terreno; y con el predominio
de propiedades muy pequefias; con el impacto que produce en el presu-
puesto familiar un pago creciente en dinero, lo que obligaria a
reducir el autoconsumo que es la base de la alimentacion del campesi-
nado. Todo esto no quiere decir que existe una resistencia innata
a la innovacidén en los empresarios campesinos, lo que se desea
destacar es la necesidad de utilizar recursos de investigacion y
extension para buscar la tecnologia adecuada a este tipo de empresas
agricolas.

Por otra parte, la modernizacidon contribuyd también a cumplir
con la funcidén que se le asignd a la agricultura de proveer mano de
obra barata a la industria. En efecto, la mecanizacion agricola
permiti6 utilizar menos personas por unidad cultivada, dejando mano
de obra redundante que emigro a los centros urbanos. Ademés, los
aumentos esporadicos de demanda por mano de obra, se podian satis-
facer con el trabajo de las familias de economias campesinas, cuyo
ingreso proveniente de la explotacion de la tierra era insuficiente
para su subsistencia, y con los asalariados de temporada. De esta
manera, la mano de obra redundante iba a las ciudades y a la vez el
costo del trabajo no aumentaba en las zonas rurales por la existencia
de un alto porcentaje de subempleo y por la limitada capacidad de
negociacidn que tenla el proletariado o semiproletariado rural.

1/ Paises con ingreso per capita entre 2 500 y 3 500 dolares
consumen entre 60 y 70% de alimentos de origen agroindustrial. Cuando
el ingreso per capita fluctlha entre 500 y 1 000 délares ese porcentaje
es de alrededor del 45%, ver "Agricultura, alimentacidn ...', op. cit.
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C. Eféétés $§bpe,1a_ubiqaqiéﬁ”é$paéiéi de ia
poblacion y la pobreza

Un hecho notable que ya se ha destacado suficientemente y que se
analiza con mayor detalle en un documento de apoyo presentado a
este seminario, 1/ es el cambio espacial producido en la poblaciébn
latinoamericana. Desde el afio 1950 hasta 1980 el crecimiento de
la poblacion urbana promedio anual de América Latina ha sido de
aproximadamente 5 millones de personas. Se estima que alrededor
del 45% de ese crecimiento se debid al aumento general de la
poblacidn, un 40% tendria su origen en las migraciones rural-
urbanas y el 15% restante se explica por reclasificaciones de los
poblados que cambian de categoria.

En general, el proceso de urbanizacion mas acelerado coincide
con las etapas de desarrollo caracterizadas por un mayor dinamismo
industrial. Asi, Argentina, Uruguay, Chile y Cuba que tuvieron un
desarrollo industrial anterior al del resto de los paises, muestran
menores tasas de crecimiento demografico y ritmos decrecientes de
la poblacion rural, a excepcion de Cuba. Venegzuela, Panama, Costa
Rica, Colombia, Brasil, México, Pert y Ecuador, con un desarrollo
industrial més tardio, han mostrado en los Ultimos tres decenios
altos ritmos de crecimiento de la poblacidn urbana. Por ultimo,
Nicaragua, Republica Dominicana, Bolivia, Paraguay, El1 Salvador,
Guatemala, Honduras y Haiti, han entrado a la etapa mas acelerada de
urbanizacion a partir de 1970, coincidiendo con su ingreso retrasado
y en algunos casos muy incipiente al proceso de industrializacio6n.2/

El aumento de la poblacidn urbana y la concentracidén de ella
en las grandes ciudades, contrasta con el tipo de asentamiento
humano que se da en el sector rural. En efecto, cerca del 85% de
los asentamientos rurales de la region son de poblacidn dispersa,
esto es estan constituidos por caserios y villorrios de tamafio
inferior a los 500 habitantes.

Los asentamientos que se pueden incluir en la categoria de
mixtos (rural-urbanos) y que tienen un tamafio comprendido entre 2
mil y 20 mil habitantes representan cerca del 15% de la poblaciodn y
cumplen la importante funcion de servir de enlace entre las zonas
rurales mas aisladas y los centros urbanos. En general, estos asen-
tamientos constituyen una "estacion'" en el viaje migratorio hacia las
grandes ciudades.

1/ Ver Margarita Maria Errazuriz, "Dindmica demografica y pobreza
rural', Santiago, mayo de 198k4. :

2/ Ver "Poblacion, urbanizacion y asentamientos humanos en América
Latina. Sltu301on actual y tendencias futuras (1950-2000)", E/CEPAL/
Conf.70/L.4, octubre de 1979.
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La dispersidon de los asentamientos rurales es un hecho que es
preciso tener en cuenta en la elaboracion de politicas, ya que a la
vez de influir en el aislamiento y en la falta de oportunidades en
el sector rural, dificulta seriamente la aplicacioén de politicas
que permitan a la poblacion rural tener acceso, aunque sea limitado,
a los servicios basicos y a la recreacion. '

Por otra parte, la concentracion de la poblacidbn en grandes
centros urbanos seguira presionando por recursos de toda indole para
satisfacer sus necesidades diversificadas, reduciendo la disponibilidad
de recursos para resolver los problemas mas elementales de la sociedad
rural. De esta manera, la diferencia de oportunidades entre uno y otro
sector seria cada vez mayor, lo que reforzaria las tendencias migra-
torias, especialmente de la poblacion mas joven.

Los antecedentes extraidos de censos agricolas muestran que en
varios paises se nota una disminucidn de la proporcidom de la poblaciodn
ocupada en los predios mas grandes, especialmente la de caracter
permanente y, por el contrario, un aumento en la ocupaciodon permanente
en los predios pequefios. Esto estad produciendo varios efectos ligados
con la pobreza. Por una parte se estimula la emigracion a las zonas
urbanas, por otra, se aumenta la proporciodon de trabajadores temporales
y, finalmente, se esta ejerciendo una presidon creciente sobre los
limitados recursos de que disponen las pequefias unidades productivas
agricolas.

El aumento de la poblacidon urbana, el incremento relativo del
ingreso de los grupos medios y la mayor participacidén de la mujer en
la fuerza de trabajo, entre otros factores, contribuyeron a cambiar
la estructura de la demanda de alimentos, lo que cred las condiciones
propicias para la expansion de la agroindustria, generalmente de
caracter transnacional que, a su vez, a través de la propaganda
exacerbd el consumo de alimentos elaborados y provocd un cambio en
las formas de explotacion de los predios agricolas y en la estructura
de la oferta.

El acelerado aumento de la poblacidn urbana, explicado casi en
un 50% por la emigraciodon rural; la incapacidad de las economias
latinoamericanas de absorber a niveles de productividad e ingreso
adecuado dicho aumento poblacional; y la ineficacia de las politicas
redistributivas para corregir las desigualdades extremas; se han
reflejado en un aumento de la proporcion de pobres urbanos en el
total de la poblacion pobre.
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De acuerdo con los estudios realizados en el Proyecto de Pobreza
Critica, en el afio 1970 se estimaba que el 42% de los pobres eran
urbanos, para 1980 se calculd que ese porcentaje habia subido a 49%

y una proyeccidn para el 2000 lo elevaria al 60%. Esto estaria
indicando que de cumplirse la proyeccion, el aumento de la pobreza
en las Areas urbanas representaria 95% del incremento total de la
pobreza en el periodo 1980-2000. Sin embargo, la incidencia de la
pobreza en el sector rural se mantendria alrededor del 50%, en tanto
que la urbana seria cercana al 25%.

Los antecedentes anteriores muestran que se ha producido y
seguiria produciéndose, si las condiciones no cambian, un traslado
de la pobreza rural a las zonas urbanas, y que se mantendria una
situacion de pobreza masiva en el sector rural, ya que 1 de cada 2
habitantes rurales viviria en condiciones de pobreza.

Las estimaciones de la FAO son aun mas pesimistas, ya que
sefialan que alrededor de 1973, un 70% de la poblacidn agricola vivia
en condiciones de subsistencia, esto es 85 millones de personas, de
los cuales poco mas del 50% eran asalariados agricolas y el resto
pequefios propietarios. En conjunto estos grupos percibieron alrededor
del %5% del ingreso agricola, con un ingreso por persona de 115 ddlares
de 1970. Por su parte, los grandes propietarios que constituian el
2% de la poblacidon agricola, tenian un ingreso por persona de alrededor
de 2 560 dolares de 1970.1/ Estos antecedentes estin mostrando,
ademas del caracter masivo de la pobreza rural, la extrema desigualdad
en la distribucién del ingreso al interior del sector agricola.

Los decenios pasados han sido exitosos desde el punto de vista
del crecimiento econodomico de América Latina, pero se han frustrado
las expectativas que existian en los afios 50 y 60 en relacidn con
la difusion generalizada del progreso. Los antecedentes que se
proporcionan resumidamente en los parrafos anteriores dejan en evidencia
que la atraccion natural de la vida urbana, agudizada por el abandono
de la poblacidon rural, ha provocado un cambio espacial de la poblaciodn
que ha superado ampliamente las posibilidades de las economias latino-
americanas de darle un empleo cuyo ingreso supere las lineas de
pobreza. Esto ha traido como consecuencia el mantenimiento de altos
niveles de subempleo urbano y un aumento de la pobreza entre los
habitantes urbanos. '

Por otra parte, la evolucion del desarrollo agricola, también
sefiala un desempefio aceptable desde el punto de vista economico, pero
a la vez un gran desequilibrio en la distribucidon entre los distintos

1/ Ver Luis Lépez Cordovez, Revista de la CEPAL NO TG, 6po cit.
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grupos que componen la sociedad rural, quedando bajo la linea de
pobreza la mitad de la poblacidn de ese sector, sin esperanza de
mejorar su condicion en las actuales circunstancias. Esto estimula
el circulo vicioso de la migracion rural urbana especialmente de
los grupos mas jovenes de la poblacion.

D. Algunas conclusiones de la primera parfe

A pesar de que los palses de América Latina han experimentado un
crecimiento economico considerable en las tres décadas pasadas,
éste no ha resuelto los problemas basicos de pobreza masiva y
subempleo que se registra en muchos paises. Entre 1960-1980,
periodo en que el producto bruto por habitante casi se duplicd, la
incidencia de la pobreza bajo un 30% (de 50% a 35%) y el subempleo
se mantenia en mas de un quinto de la fuerza de trabajo.

La pobreza ha experimentado un cambio espacial debido en
buena parte a la emigracion de la poblacidn del campo a la ciudad,
sin que dicha poblacion haya encontrado los suficientes empleos a
un nivel de ingreso satisfactorio. En 1960 un tercio de la poblacidn
pobre vivia en zonas urbanas, en 1980 se estima que ese porcentaje
ha subido al 50%.

Los grupos mas pobres de la poblacidon latinoamericana son los
que han recibido la menor proporcion del aumento del ingreso y esa
poblacidn se encuentra de preferencia entre los pobres rurales.

Si bien el crecimiento econdmico de la agricultura ha sido
inferior al promedio, dicho crecimiento no ha sido despreciable y
se compara favorablemente con el experimentado por el resto de las
regiones en desarrollo. A pesar de la pérdida de importancia rela-
tiva del aporte de la agricultura al PIB de los palses latinoamericanos,
la agricultura sigue siendo importante en la mayorla de los paises
de la regidon por su participacion en el PIB en la PEA y en el total
de exportaciones, ademas de su funcion especifica de proveer de
alimentos a sus habitantes.

El desarrollo de la agricultura ha sido funcional a los
requerimientos de las estrategias que han privilegiado la urbani-
zacion y el desarrollo industrial, produciéndose una permanente
transferencia de recursos del sector agricola a otros sectores a
través de los precios relativos, de las politicas cambiarias y
arancelarias, de los impuestos a la exportacion de productos agro-
pecuarios y otros medios. Estas transferencias de recursos han tenido
una compensacion muy reducida por la via de los subsidios, ya sea a



través del sistema crediticio, o del precio de los insumos, o de
los gastos en investigacion y asistencia técnica. En lo que se
refiere a la accion del sector publico, en inversiones y en
servicios sociales, el sector rural se ha visto favorecido con
una proporciodon muy pequefia del gasto en inversidn pablica.

La produccion agropecuaria tanto de los pequefios como de
los grandes empresarios ha demostrado flexibilidad para adaptarse
a los estimulos de demanda, sea de origen nacional o externo.

Pero dado el caracter concentrador que ha caracterizado los

estilos de desarrollo en los decenios pasados, los aumentos de
demanda interna de alimentos han tenido su origen en los grupos

de ingresos medios y altos. Esto ha provocado un aumento mayor

de la demanda de ciertos productos elaborados, lo que ha inducido

a una modernizacion de ciertos segmentos de la agricultura, trans-
formando las formas tradicionales de produccion y creando nuevas
formas de relaciones sociales y de trabajo en las empresas agricolas.

Los aumentos de la produccion agricola se han debido princi-
palmente a la incorporacidn de nuevas tierras al cultivo, en los
paises que han contado con una frontera agricola; a los aumentos
de productividad de las empresas tradicionales que se modernizaron;
y al estimulo creado por el surgimiento de la agroindustria. Estas
formas de expansidon de la produccidon, especialmente las dos Gltimas,
se hicieron simultaneamente con una disminucion de la utilizacioén
de mano de obra por unidad de superficie, provocandose un aumento
del subempleo en el sector rural.

La produccion de las explotaciones de tipo tradicional y
especialmente la de las economlas campesinas, perdieron peso relativo
en la produccibn agropecuaria total, practicamente no recibieron los
beneficios de la modernizacidn, ni de las politicas de estimulo
aplicadas por el sector plOblico destinadas a aumentar la produccion
de los productos que satisfacen las necesidades de la poblacion
urbana de ingresos medios y altos y la demanda externa.

Como consecuencia, se ha producido una diferenciacidén notable
en la productividad e ingreso de los distintos grupos sociales, de
lo cual se deduce que gran parte de las transferencias del sector @
agricola hacia otros sectores ha provenido del sector de productores
tradicionales, del de las economlas campesinas y de los asalariados
sin tierra. Esta ha sido una caracteristica generalizada en los &
paises latinoamericanos y, dado que los dos Ultimos grupos constituyen
" la mayor parte de la poblaciodon rural, el resultado ha sido la pobreza
masiva, el éxodo a las ciudades y la pérdida de los valores rurales.
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El crecimiento vegetativo de la poblacion urbana, la migracidn
acelerada del campo a la ciudad originada en la falta de oportunidades
en el sector rural, la persistencia de las politicas que discriminan
en contra de la agricultura, la propagacion de los valores propios del
habitante urbano en desmedro de los rurales, entre otros factores, han
creado un proceso acumulativo de demandas econdmicas y sociales que
tienden a concentrar cada vez mas los recursos en los sectores.urbanos
y en el segmento moderno agricola que produce para el consumo interno
y para la exportacion. En esas condiciones se hace casi imposible
provocar un alivio significativo de la pobreza que afecta a gran
parte de la poblacidn rural latinoamericana.

Los programas especificos en beneficio de las economias campe-
sinas se han caracterizado por ser muy limitados y no han pasado mas
allad de constituir experiencias piloto con efectos circunscritos a
comunidades restringidas que, en muchas oportunidades, han visto
reducido los beneficios por el efecto negativo que ha tenido sobre
esas mismas comunidades las politicas macroecondmicas.

A pesar del abandono y, en muchos casos, de la explotacidon que
han sufrido las economias campesinas, ellas contribuyen con una
proporcion muy importante de los alimentos que consumen los pobres
de las ciudades, aportan una cuota significativa de la producciodn
para la exportacién y son la principal fuente de empleo permanente
agricola.

Una de las pocas medidas que ha tenido como objetivo especifico
cambiar las relaciones sociales y de produccion en la agricultura ha
sido la reforma agraria. Sin embargo, la profundidad, extensiodn y
continuidad que ha caracterizado a la mayoria de estas experiencias,
no ha provocado cambios significativos en la vida rural y no ha
mejorado la situaciodon de los mas pobres. BEsto no significa dejar
de reconocer los efectos que ha tenido en la disminucidén de los
latifundios improductivos y su contribucidn para arraigar a los nuevos
propietarios en el campo.

En sintesis, el desarrollo agropecuario ha estado subordinado
a proveer de recursos para la expansidn de otros sectores economicos,
lo que parece haber sido la experiencia histoérica universal. Sin
embargo, en paises que han alcanzado un nivel mayor de desarrollo,
esa estrategia ha ido acompafiada de una respuesta dinamica de los
otros sectores y de una relacion intersectorial que ha permitido
un mayor equilibrio tanto en el crecimiento econbémico como en la
equidad social.
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Los antecedentes disponibles sobre la evoluciodon econdmica y
social de los paises latinoamericanos, dentro de su diversidad,
inducen a pensar en la necesidad de detenerse a evaluar en profun-
didad los estilos de desarrollo predominantes, las estrategias
seguidas y la eficacia de las politicas aplicadas, con el propdsito
de proponer medidas que permitan lograr un mayor beneficio para la
gran parte de la poblacion latinoamericana que ha recibido una .
pequefia proporcidén de los frutos del crecimiento econdmico expe-
rimentado por la region en los decenios pasados.

En la seccidn siguiente se sugieren algunas orientaciones
que permitan emprender el camino de la superacidn de la pobreza,
satisfacer en mejores condiciones las necesidades alimenticias de
la poblacidn latinoamericana y aliviar la pobreza rural.
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IT. ESTRATEGIAS Y POLITICAS

Como consecuencia de la persistencia de las desigualdades sociales
extremas y de la lenta incorporacion de la poblacion pobre a
condiciones de vida que cumplan con el requisito esencial de satis-
facer las necesidades basicas de las personas, han surgido propuestas
gue con mayor o menor intensidad pretenden modificar los estilos de
desarrollo que han prevalecido en la mayoria de los paises latino-
americanos. Unas destacan la prioridad del empleo como un medio para
satisfacer las necesidades basicas.1/ Otra pone el énfasis en la
necesidad y posibilidad de crecer y al mismo tiempo redistribuirgé/
Y, finalmente, estan aquellas que plantean como objetivo prioritario
satisfacer las necesidades basicas, existiendo entre éstas diferencias
importantes en cuanto a medio, plazos y alin sobre los sistemas
politicos que podrian hacer viables dichas estrategias.3/

Las estrategias enumeradas tienen como factor comin la critica
a las modalidades de desarrollo en aplicacion por la incapacidad que
éstas han demostrado para difundir el bienestar en una forma equitativa.

ILa CEPAL, por su parte, ha expresado en numerosos documentos
criticas a los estilos de desarrollo concentradores y dependientes,
propiciando los cambios estructurales y las politicas que podrian
conducir a un desarrollo mas equitativo y autodénomo.

En los afios mas recientes, el Proyecto Interinstitucional de
Pobreza Critica ejecutado por CEPAL, ademas de documentar las situa-
ciones de pobreza y sus relaciones con el tipo de desarrollo adoptado,
ha propuesto también las orientaciones generales de una estrategia que
se proponga superar la pobreza.

Esas orientaciones que se presentan resumidamente mas adelante
contienen elementos de las estrategias ya enunciadas, y ponen el
acento en los cambios estructurales, la generacidon de empleos, y las
politicas sociales destinadas a satisfacer necesidades basicas.

j/ Se destaca entre éstas la de OIT "World Employment Programme,
Research in Retrospect and Prospect®, Ginebra, 1976,
2/ Banco Mundial y Universidad de Sussex, Redistribucidn con

crecimiento, Madrid, 1974.

3/ Vease OIT, The Basic Needs Approach to Development. Some
Issues Regarding Concepts and Methodology, 1977. Informe Dag Hammarskjold,

ZQue hacer? Otro desarrollo, septiembre, 1975; OIT, "Empleo, crecimiento
y necesidades esenciales: problema mundial®, Ginebra, 1976. Informe de la
Fundacién Bariloche, éCatastrofe o nueva sociedad? Modelo mundial
latinoamericano, Bogota, 1978. Informe al Club de Roma, Reshaping the
International Order, Nueva York, 1976. Jorge Graciarena "La estrategia

de las necesidades basicas como alternativa. Sus posibilidades en el
contexto latinoamericano®, en Revista de la CEPAL, agosto de 1979.
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Hay algo que queda claro de la literatura revisada y esto es
que la pobreza absoluta, o sea, aquellas situaciones en que el
ingreso familiar es insuficiente para satisfacer sus necesidades
basicas, no puede tratarse como un fendmeno aislado e independiente
de lo que ocurre en la sociedad en su conjunto y, por lo tanto, su .
superacidén debe formar parte de una estrategia global que contenga -~
las politicas especificas dirigidas a mejorar la calidad de vida
de los grupos mas pobres.

Por esta razdn se ha estimado conveniente explicitar algunos
de los principales elementos que deberia contener una estrategia
que contemple entre sus objetivos prioritarios la superaciodon o el
alivio de la pobreza. Obviamente, lo que se propone a continuacion
es un marco que debe ser adecuado a las condiciones especificas de
cada pais.

A. Bases de una estrategia para superar la pobreza

El enunciado de los elementos que deberla contener una estrategia que
se propone superar la pobreza tiene como propdsito servir de referencia
a los responsables de formular las politicas planteandose en primer
término los objetivos que se persiguen para que a partir de ellos se
puedan identificar los factores que tienen mayor influencia en su
cumplimiento y las areas prioritarias de intervencion.

En los planteamientos que se hacen a continuacidn se parte de la
base que el Estado tiene una responsabilidad protagonica y, por lo
tanto, se descarta la posibilidad que el libre juego de las fuerzas
econbdmicas y sociales en el mercado puede resolver las desigualdades.
Esta no es una afirmacién antojadiza, sino que estéd sustentada en la
propia logica de asignacidn de recursos del mercado, que responde a
los estimulos de la demanda que a su vez esta determinada por la
distribucion del ingreso existente. El mercado no asignara los recursos
para satisfacer las necesidades de los pobres que tienen una escasa
participacidén en el ingreso. En el caso rural esto se agrava por 1la
diferente capacidad de presion social que existe entre ese sector y
el urbano. En consecuencia, el Estado debera intervenir, al margen o
a través del mercado, para orientar los recursos a la satisfacciodn ®
de las necesidades basicas de los mas pobres. Lo que esta sujeto a
discusibn es la forma que adopte la intervencidn estatal y no su
necesidad. *
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1. Objetivos, caracteristicas y criterios orientadores
de una estrategia

A pesar de que el tema de este documento se refiere a politicas
para aliviar la pobreza rural, éstas no se pueden plantear fuera
del contexto global de una estrategia que pretende superar la
pobreza absoluta independientemente de la zona geografica en que
se encuentre. El objetivo que se propone es el mismo, esto es
lograr que el ingreso real permanente (monetario y no monetario)
de cada familia, sea suficiente para satisfacer sus necesidades
basicas fijadas en conformidad con ciertos criterios normativos
socialmente determinados.

Los factores de los cuales depende el ingreso real de las
familias son también los mismos, sean éstas rurales o urbanos.
Dichos ingresos dependen de las oportunidades de empleo que tengan
los miembros de la familia, de las remuneraciones asociadas a ese
empleo, de la calidad del recurso humano, de la dotacion de capital
y de la productividad de los activos que poseen las familias pobres
y, finalmente, de las transferencias que reciben de otros agentes
o grupos de la sociedad.

Las politicas pueden tener en si mismo un caracter diferente.
Unas pueden ser distributivas, esto es que aumenten el ingreso
primario de las personas que se pretende beneficiar con ellas.
Estas pueden ser de distinto tipo, pero las més significativas
se pueden agrupar en dos categorias: las orientadas a aumentar en
conjunto o por separado, la cantidad y productividad de los empleos
que genera la economia, y las que tienen por objeto incrementar, en
conjunto o por separado, la cantidad y productividad de los activos
que poseen los grupos pobres. Las primeras aumentaran las remune-
raciones provenientes del trabajo de los grupos objetivo y las
segundas aumentaran el ingreso de quienes disponen de un activo
insuficiente o de baja productividad. Este tipo de intervenciones
tiende a modificar el funcionamiento del sistema econdmico, de tal
manera que se altere en forma permanente la distribucidon primaria
del ingreso.

Por su parte, las acciones redistributivas pretenden beneficiar
a un determinado grupo objetivo, proveyéndolo de ciertos bienes y
servicios gratuitamente, o a precios inferiores a los del mercado,o
transfiriéndole recursos monetarios que no corresponden a retribuciones
por su trabajo o por el capital que poseen.

Cualquiera estrategia que se proponga superar la pobreza con-
tendra politicas distributivas y redistributivas que se complementen,
tanto en cuanto al logro de los objetivos, como al tiempo en que se
producen sus efectos.
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Dada la coyuntura internacional que se vive, los paises enfren-
taran mayores dificultades para aplicar una estrategia de alivio
a la pobreza. Reconociendo que la primera prioridad radica en la
reactivacion econdémica, que tendra efectos inmediatos en los problemas
mis acuciantes que hoy estéan enfrentando los pobres, hay que evitar
que la reactivacidén sblo sirva para volver a lo mismo. En este
sentido, aunque se lograran tasas de crecimiento parecidas a las del
pasado, siempre sera necesario un cambio en las modalidades de
desarrollo que pasa por una modificacidon en los patrones de consumo,
ya que en los proximos afios sera imposible mantener el nivel, la
variedad y la calidad de los consumos a que tuvieron acceso ciertos
grupos sociales en el periodo de auge. El crecimiento econbmico
futuro debera sustentarse en un mayor ahorro interno y si se desea,
al mismo tiempo, mejorar la situacién de infraconsumo de los grupos
pobres, se requerira austeridad en los consumos conspicuos privados
y la aplicacidén de un criterio muy selectivo tanto en el gasto como
en la inversidn pliblica.

La restriccidn de los consumos privados y publicos prescindibles,
junto a un mejoramiento de la calidad socioecondmica de las inversiones,
constituiran condiciones necesarias de una estrategia de crecimiento
mas equitativo.

‘Asl como existen ciertos condicionantes econbémicos inescapables
para implementar una estrategia diferente, también los hay en el
campo social. Tal vez uno de los mas importantes es lograr una
mayor participacidén a través de la organizacion social.

La organizacidn social influye entre otros factores, en la
capacidad de negociacibn de los que son asalariados; en las condiciones
de acceso a la tecnologia, el financiamiento y la comercializacidn de
los insumos y de la produccion de quienes obtienen sus ingresos de la
explotacidén de pequefias unidades de produccidn, sea que éstas estén
ubicadas en las zonas rurales o urbanas; en la posibilidad de ejercer
presiones legitimas para que se satisfagan sus necesidades esenciales;
en las posibilidades de acceder a los bienes y servicios publicos y a
las autoridades pertinentes; en la capacidad de retener los beneficios
obtenidos; y en constituirse en grupos de presiodon que les permita
obtener una cuota de poder politico que jamas obtendrian como indi-
viduos aislados y marginados. La falta de organizacidn se hace mas
notable en el sector rural. Uno de los casos de excepcidn lo consti-
tuye la experiencia de Bolivia, donde los intereses de la poblaciones
rurales se encuentran representados a través de sus organizaciones.

En sintesis, las politicas de superacion de la pobreza deberian
estar insertas en una estrategia de desarrollo en la cual la acciodn
de los gobiernos deberia estar orientada a crear las condiciones para
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lograr una mas justa distribucion de la propiedad de los medios de
produccidn y de la distribucidn del ingreso; satisfacer directamente
ciertas necesidades basicas de las familias pobres; promover la
organizacion social; y traspasar poder politico a los grupos sociales
que en la actualidad estan marginados de los beneficios derivados del
crecimiento econdmico y de la participacidon social y politica.

Mas empleos, aumento de los activos de propiedad de los pobres
y de su productividad, satisfaccidn directa de las necesidades
basicas que normalmente no provee el mercado, e integracion de los
marginados en los procesos sociales, econdomicos y politicos, son los
objetivos que se proponen lograr con la aplicacidn de las politicas
que mas adelante se analizan.

2. Politicas macroecondmicas

La situacidon econdmica actual de América Latina y la previsible para
los proximos afios indica que la tasa de crecimiento sera inferior a
la de los afios pasados, por lo tanto ahora menos que nunca se podra
confiar en que el "trickle down® permitira aliviar la situacidn de
los mas pobres, y lo que es peor, en la actual coyuntura internacional,
pueden deteriorarse las oportunidades de trabajo. El derrame esperado
del crecimiento, que es insuficiente en las areas urbanas, es practi-
camente inexistente en el medio rural. Esto obliga a colocar la
generacidon de empleos en areas urbanas y rurales como un objetivo de
alta prioridad si no se desea agravar alin mas la actual situacion de
pobreza. .
Uno de los aspectos que deberia revisarse es la adecuacidn de
la estructura productiva de los paises latinoamericanos a la dotacidnm
de recursos existentes. En los perlodos més recientes del desarrollo
de América Latina se ha podido comprobar una tendencia a sobredimen-
sionar los sectores mis. intensivos en capital y tecnologia moderna
de origen extranjero y que, a su vez, tienen poca capacidad de
absorcidon de mano de obra, particularmente la de menor calificacion.
Esto ha acentuado la heterogeneidad en cuanto a tecnologla, empleo y
productividad entre este sector que absorbe una proporcidon creciente
de recursos y el resto que es el que da mayor empleo.

No se desconoce que existen factores extraeconomicos que influyen
en forma determinante en la estructura productiva heterogénea que
caracteriza las economias latinoamericanas, no obstante ese recono-
cimiento, en esta seccidn sdlo se analizaran las politicas que podrian
contribuir a una mejor adecuacion de la estructura productiva a la
dotacion de recursos existente, especialmente en lo que se refiere a
la utilizacion de la fuerza de trabajo.
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A pesar de que las politicas que se analizan no se refieren
exclusivamente a lo que acontece en el sector agricola, tienen
relacidn directa o indirecta con este sector. Mas adelante se
examinaran las acciones que conciernen especificamente a la situacion
de la sociedad rural, especialmente a la poblacion mas pobre de ella.

a) Un primer campo de accion lo constituyen las politicas cambiaria
y proteccionista, las cuales se interrelacionan fuertemente entre si,
y con la estrategia de desarrollo de los paises.

Buena parte de los paises latinoamericanos han alcanzado un
grado de desarrollo al amparo de la sustitucidon de importaciones y
en periodos recientes de una mayor apertura al exterior, hoy se
hace necesario revisar esas politicas a la luz de la experiencia,
de la nueva coyuntura internacional y de sus perspectivas de mediano
plazo. Es preciso buscar una ecuacién equilibrada entre las fdormulas
de proteccidn indiscriminada del pasado y las de excesiva liberalidad
que en algunos casos se han introducido en épocas recientes. No es
posible discutir en abstracto los niveles de proteccion adecuados
a paises de condiciones econdmicas tan diferentes como son los latino-
americanos, pero se pueden hacer algunas reflexiones acerca de
criterios orientadores de politica sin perder de vista que se trata
de seleccionar aquellas que puedan tener un mayor efecto sobre el
empleo con el menor efecto negativo sobre el logro de otros objetivos
prioritarios.

Las condiciones de estrechez de la capacidad de pagos externos
haréan renacer con nuevos brios las politicas proteccionistas con fines
sustitutivos y de restriccidn de las importaciones. En este sentido
se deberia ser muy pragmatico y selectivo. En primer lugar, no se
deberia descansar en los altos aranceles con detrimento del tipo de
cambio para restringir las importaciones, los efectos negativos que
ha tenido en el pasado la sobrevaluacidén de las monedas nacionales
es sobradamente conocido como para repetirlos en esta oportunidad.

La contencidén de las importaciones, por encima de la que provoca un
tipo de cambio de equilibrio, deberia realizarse de preferencia a
través de impuestos que afecten tanto al producto importado como al
eventual sustituto nacional. Distinto es el caso del estimulo dirigido
a provocar la produccion de ciertos bienes que expresamente se desea
sustituir, para estos efectos no sd0lo existen los aranceles diferen-
ciades, sino también otros medios que pueden ser mas eficaces y menos
riesgosos de convertirse en un sistema de proteccidon permanente que
esconde ineficiencias no justificadas.
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El tipo de cambio de equilibrio esta estrechamente ligado a la
evolucion de la proteccidén, a la relacion existente entre la inflaciodn
interna y la mundial, y a la evolucidn de la relacién de precios del
intercambio. Estas interrelaciones implican la necesidad de coordinar
las politicas cambiaria y proteccionista en el contexto de una politica
comercial de apertura selectiva. ‘

Se sostiene que una politica comercial que tenga esta orientaciodn
permitiria una tasa mayor de crecimiento y una mejor adecuacidon entre
la estructura productiva y la dotacidn de recursos. De este modo se
tendria un efecto beneficioso sobre la demanda de trabajo, lo que a
su vez repercutiria positivamente en la capacidad para generar empleos
y en los niveles de salarios de la economla. Tomando en cuenta que
el trabajo constituye la principal y casi Ginica fuente de ingreso
de los pobres, este incremento en cantidad y calidad de los empleos gque
requieren menor grado de calificacidén contribuiria a aliviar la pobrezas.

Las reflexiones anteriores de ninguna manera implican una
apertura comercial indiscriminada. Existen muchos argumentos econb-
micos y no econdmicos que, en determinadas circunstancias, y unidos
a restricciones en el uso de otros instrumentos, justifican desviaciones
permanentes o temporales de la linea central antes enunciada.

La existencia de bienes, sectores o regiones de caracter estra-
tégico; la presencia de distorsiones, rigideces y externalidades que
impliquen divergencias entre los valores privados y los sociales; Yy,
el reconocimiento de componentes dinamicos, en la adquisicion de las
ventajas comparativas, justifican una intervencion discrecional por
parte del Estado que estimule o desaliente ciertos sectores o activi-
dades. En la mayoria de los casos, los instrumentos de proteccion
antes enunciados no constituyen el instrumento dptimo, em el sentido
de cumplir su objetivo introduciendo el minimo posible de distorsiones
no deseadas. Sin embargo, en muchas situaciones, la utilizacion de
los instrumentos 6ptimos no es viable por restricciones de indole
fiscal, administrativa o politica, o por condiciones criticas del
comercio exterior como es la actual coyuntura. En estas circunstancias
se justifica la aplicacidén de medidas proteccionistas que impliquen
desviaciones temporales o permanentes de la linea central mencionada
anteriormente.

Ademas de la politica comercial, existe una amplia gama de
instrumentos de politica que afectan directamente la estructura produc-
tiva. Entre éstos conviene destacar las politicas de precios e
inversiones.



- 32 -

b) Con respecto a la primera, se hace necesaria una revisidon a fin
de identificar y eliminar las frecuentes discriminaciones en contra
del sector agricola y en favor del sector industrial contenidas en
las politicas de precios que aplican muchos palses de la region.
Estas discriminaciones han adoptado multiples formas entre las cuales
cabe mencionar la fijacidn de precios a los productos agricolas, las
prohibiciones, cuotas o impuestos a la exportacidon de productos
agricolas, los subsidios y tratos preferenciales a la importacion de
productos agricolas. El objetivo final de todas estas acciones, como
ya se ha sefialado, ha sido mantener bajo el precio de los alimentos
por razones de distribucion de ingreso (dado el alto porcentaje que
representa este rubro en el consumo de los pobres) y por la importancia
que tiene para determinar el costo de vida de los sectores urbanos.
La revisidn de estas politicas deberia considerar no sdlo sus reper-
cusiones directas, sino también, su efecto sobre la estructura
productiva, la generacidn de empleos y la distribucion agricola-no
agricola del ingreso. En la medida en que los controles de los
precios agricolas se justifiquen por razones redistributivas y
alimentarias, parece conveniente sustituir los controles generali-
zados de precios, que afectan no sdlo la demanda sino también la
oferta, por intervenciones selectivas que subsidien ciertos alimentos
a determinados grupos de personas. Ademas, hay que recordar que son
las economias campesinas las que destinan la mayor parte de su tierra
a producir alimentos basicos y, en la medida que las politicas
depriman los precios de dichos productos seran precisamente los
campesinos los mas afectados.

c) Respecto a la politica de inversiones publicas, las lineas de
accidén deberian apuntar hacia una rigurosa evaluacion de los proyectos
publicos sobre la base de criterios sociales de manera de revertir la
tendencia o sesgo de los gobiernos hacia la concentracion de los
recursos de inversidn publicos en infraestructura urbana e industrial
y en sectores de gran densidad de capital. Esta tendencia o sesgo
significo descuidar el resto de los sectores econoémicos, particular-
mente los sectores agricola, tradicional y de la pegueifia empresa, que
son los que utilizan con mayor intensidad la mano de obra.

d) Otro campo de accion se refiere al mercado de factores, en
cuanto a la integracion de los mercados y en cuanto a las causas que #
determinan su intensidad de uso.

En los mercados del trabajo urbanos y, en menor escala, en los @
rurales, es frecuente que coexistan los sectores denominados modernos
o protegidos y los sectores denominados tradicionales o no protegidos.
Los primeros se caracterizan por el alto nivel de su organizacion
sindical, por la vigencia de las negociaciones colectivas y de los



contratos de trabajo y porque las partes, casi siempre, se ajustan
a las disposiciones legales sobre salarios minimos, reajustes
legales y a la legislacidn laboral en general. En los segundos,
la organizacidon sindical es débil o no existe y practicamente no
hay negociacidon colectiva. Muchas de las disposiciones legales

en materia laboral no los afectan y los salarios quedan determi-
nados basicamente por las fuerzas desiguales que se manifiestan

en dichos mercados.

Por otra parte, el sector moderno o protegido tiende a coin-
cidir con el de alta productividad, ocurriendo lo contrario con el
sector tradicional o no protegido. Segin estimaciones hechas para
algunos paises de la regidn sobre la base de datos censales, el
empleo en aquel sector s0lo representa alrededor de un quinto de
la fuerza de trabajo del pais y cerca de un tercio de la fuerza de
trabajo no agricola.

e) Este fendomeno de segmentacion también se da en los mercados

de capitales. Es sabido que no todas las personas ni todas las
empresas tienen el mismo grado de acceso al crédito. Algunas
empresas, normalmente las de mayor tamafio, tienen acceso al crédito.
Algunas empresas, normalmente las de mayor tamafio, tienen acceso al
mercado de crédito internacional; otras, al mercado de credito
interno institucionalizado, sea éste pOblico o privado; y, final-
mente, estén las que s0lo tienen acceso a los mercados de crédito
informales o que simplemente no tienen acceso al crédito. Por
miltiples razones, que no es del caso analizar en este documento,
estos tres tipos de empresas obtienen créditos en condiciones muy
distintas en cuanto a montos, intereses y plazos. Mas atn, el
mayor grado de acceso al crédito tiende a corresponder a la tecnologila
extranjera y a la mayor densidad de capital.

£) En cuanto a la intensidad en el uso de los factores, es decir,
el nOmero de unidades de trabajo que se utiliza por unidad de capital,
es preciso examinar al menos tres elementos que la condicionan y que
son de muy distinta indole.

El primero de ellos se relaciona con el problema de los turnos.
Numerosos estudios han planteado la conveniencia de utilizar el
acervo de capital en dos o mas turnos como una manera de incrementar
el empleo. Sin embargo, no estan perfectamente claros los factores
que han impedido que esta modalidad se haya adoptado en forma
generalizada en América Latina.

Un segundo elemento es el conocimiento tecnoldogico propia-
mente tal. Es decir, el conocimiento que poseen los empresarios que
deben tomar las decisiones, respecto de los distintos procesos o
técnicas productiva a los cuales pueden recurrir. En este sentido,
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ellos tienden a preferir la tecnologia mas moderna y que supone
gran densidad de capital, la cual no es necesariamente la Optima
si se desea reducir al minimo los costos. Ademas, la investigaciodn
tecnologica mundial se concentra en los palses desarrollados, se
estima que en ellos se efectia mas del 98% del gasto mundial en
investigacidén tecnoldgica. En estos paises el precio relativo del
trabajo, particularmente del menos calificado, es alto comparado
con el observado en el mundo en desarrollo. Mas alin, ellos se
caracterizan por la k&bundancia de capital y personal calificado,
de manera que es natural que su progreso tecnoldgico tienda al
desarrollo de métodos de produccidn en gran escala, de densidad de
capital cada vez mayor y, por lo tanto, de uso menos intensivo del
trabajo, especialmente del no calificado.

Un tercer elemento que afecta la intensidad del uso de los
factores es el precio relativo de los mismos o, mas precisamente,
el costo de su contratacion. En el caso del uso del recurso tierra
se agrega un cuarto elemento que consiste en la dificultad que
tienen para acceder a ese recurso, muchas veces no utilizado,
quienes estan capacitados para su explotacion.

Numerosos estudios efectuados en América Latina destacan la
gran diferencia que separa a los precios privados de los precios
sociales de los factores.1/ La relacidn que existe entre el costo
de contratacién del trabajo y el del capital es para los empresarios,
particularmente los del sector moderno o protegido, mucho mayor
comparada con la que se da en el area social, en que esos costos
gquedan determinados por la escasez relativa de ambos factores que
se advierte en cada pais. En general, se reconoce que en muchos
de estos paises los precios relativos vigentes no sdlo han contribuido
a que se asignen con ineficiencia los recursos productivos, obsta-
culizando la creacidén de nuevos empleos, sino también, a que se
amplie cada vez mis la desigualdad en la distribucidn del ingreso,
con los consiguientes efectos negativos sobre la pobreza. Uno de los
aspectos mas deplorables de esta situacidon es que las politicas
gubernativas han contribuido en muchos casos a agravar el problema.
Este aspecto ha sido objeto de un anédlisis particular en los informes
de la OIT.

Son muchos los factores, resultantes de politicas econdmicas
y de condiciones institucionales, que han originado esta situacidn.
Tales factores se pueden dividir en dos grandes grupos, segln hayan
tendido a encarecer el costo de contratacion del trabajo o a abaratar
el costo de utilizaciodon del capital.

: j/ Ver OEA, Guidéiineé'féf“Achiéﬁing_Maximum_Emplbymént'and
Growth in Latin America, 1973; OIT, Hacia el pleno empleo, 1970.
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Entre los factores del primer grupo es Util distinguir dos
tipo: los que han tendido a incrementar el salario de los trabaja-
dores y los que han tendido a elevar el costo de contratacion del
trabajo sin que esto implique un aumento de salarios.

El aumento de los salarios por sobre un nivel que podria
llamarse de equilibrio se ha producido especialmente en los sectores
denominados modernos o protegidos, y que puede haber afectado en
favor de los trabajadores la distribucion del producto generado
en esos sectores. Sin embargo, es preciso reconocer que lo mas
probable es que hayan tenido un efecto escaso o nulo sobre los
salarios o ingresos de los grupos mas pobres de la poblacidn. Estos
se encuentran mayoritariamente en los sectores rurales, en los
sectores tradicionales o no protegidos, o pertenecen a las categorias
de trabajadores por cuenta propia, desempleados, pasivos y otros, a
los cuales no alcanzan normalmente los beneficios de la legislacibn
laboral y de las negociaciones colectivas.

Entre los factores del segundo tipo, esto es, los que han
tendido a incrementar el costo de contratacion del trabajo sin que
esto implique un aumento de salarios, uno de los mas importantes ha
sido el impuesto al trabajo implicito en los mecanismos de financia-
miento de la seguridad social.

Tanto la magnitud como la cobertura del impuesto a la planilla
de sueldos y salarios que se destina a financiar la seguridad social
varian ampliamente entre los distintos paises de la regidén. La tasa
de impuesto alcanza valores cercanos al 20% en los palses del Grupo
Andino y superiores al 40% en los paises del Cono Sur. Mas aln, en
la mayoria de estos palses la magnitu y cobertura del impuesto
previsional ha mostrado una tendencia claramente ascendente. En 1960,
alrededor del 21% de la poblacidn econdmicamente activa de América
Latina estaba cubierta por los sistemas de seguridad social; en 1970
esta proporcidn alcanzaba a 30%. En aquel afio los egresos de los
sistemas de seguridad social representaban el 2.3% del producto
interno bruto de América Latina al costo de los factores; en este
iltimo, llegaban al 3.3%. Es importante destacar que estas comnside-
raciones se refieren al método de financiamiento de la prevision social
y no al nivel ni estructura de sus gastos. Estos ultimos constituyen
un area aparte cuyo diagnostico reviste enorme importancia para las
politicas redistributivas destinadas a aliviar la pobreza.

En cuanto a los factores que han abaratado el costo de contra-
tacion del capital, se pueden destacar, la sobrevaloracion de la
moneda nacional y las frecuentes exenciones o preferencias arancelarias
a la importaciodon de bienes de capital, que han reducido el costo del
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capital importado; las bajas. tasas de interés real (las cuales
muchas veces alcanzan valores negativos); los frecuentes subsidios
al uso del capital implicitos en las regulaciones tributarias, como
por ejemplo, las que permiten la depreciacidn acelerada del capital
y las devoluciones de impuesto segin el capital invertido.

En sintesis, en los sectores modernos o protegidos existe
gran discrepancia entre los precios relativos privados y sociales
de los factores. El encarecimiento artificial del costo de contra-
tacion del trabajo con relacion del del capital que implica esta
diferencia, ha producido tres efectos simultaneos que tienden a
repercutir negativamente sobre el empleo.

En primer lugar se observa un efecto intersectorial. Las
actividades que hacen uso intensivo de la mano de obra, como la
construccidn, la agricultura, la agroindustria y la industria ligera,
entre otras, y que se ven discriminadas por el impuesto al trabajo,
han reducido su participacidn en la produccion total, en tanto que
las que utilizan con gran densidad el capital la han aumentado.

En segundo lugar, se deja sentir un efecto intrasectorial, en
la medida en que las empresas pequeflas y grandes que integran cada
sector utilicen los factores con distinta intensidad, hecho que se
comprueba en la realidad. La consecuencia ha sido que las empresas
grandes, que son las que operan con gran densidad de capital, han
elevado su participacion en la produccién de cada sector, y que las
empresas chicas, que hacen uso intensivo del trabajo, la han reducido.

En tercer lugar se advierte un efecto dentro de las empresas.
En toda actividad productiva en que es dable elegir entre tecnologia
que supone el uso de factores con distinta intensidad, los empresarios,
en su afédn de reducir al minimo los costos y de elevar al maximo las
ganancias, suelen escoger las técnicas que requieren menos mano de
obra y mas de los otros factores.

g) Otro campo de intervencién y de formulacion de politicas .en
los mercados de factores se relaciona con el conocimiento tecnologico
disponible.

Existe consenso en cuanto a lo inconveniente que resulta para
los paises de la regidn tener que depender de una tecnologia originada
en los paises de mayor desarrollo, cuyos precios relativos y dotaciodn
de factores son muy distintos a los de aquéllos. Sin embargo, no se
justifica que cada pais destine sus escasos recursos de inversidn al
desarrollo de una tecnologia propia en cada sector productivo. Seria
mas conveniente, por una parte, concentrar los recursos escasos en
adaptar la tecnologia foranea a los precios de los factores y a la
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dotacion de recursos propios del pais y, por otra, buscar y selec-
cionar tecnologias desarrolladas y usadas por palses en situaciodn
similar en lo que se refiere a precios relativos y dotacidn de
factores. Por Gltimo, se puede orientar parte de las acciones
destinadas a la investigacibon tecnologica al desarrollo selectivo
de tecnologia propia en sectores en que, tomando en cuenta sus
caracteristicas especificas, no sean viables las soluciones
anteriores.

h) Por Gltimo, el funcionamiento de los mercados de bienes,; en
gran parte de los palses latinoamericanos, dista mucho de ser
competitivo. Particularmente los mercados relacionados con el
sector manufacturero se caracterizan por tener estructura monopd-
lica u oligopdlica. Este tipo de estructura favorece a los propie-
tarios al permitirles utilizar su poder monopdlico y oligopdlico
para obtener utilidades mayores que las normales y, al mismo tiempo,
perjudica a los que no participan de la propiedad de esas empresas,
al menos a través de tres mecanismos. A los consumidores, porque
deben pagar precios de bienes y servicios finales superiores a los
que regirian si existiera mayor competencia; a 1lds productores y
trabajadores por cuenta propia, ya que se ven obligados a enfrentar
precios de insumos y productos intermedios superiores a los que
regirian en un mercado competitivo; y, finalmente, a los asalariados
porque esa estructura monopdlica u oligopdlica tiene un efecto
depresivo sobre la demanda de trabajo.

Los estudios empiricos sobre la concentracidn industrial en el
sector manufacturero muestran que la estructura de esta concentraciodn
es muy similar en los distintos paises investigados. Los sectores
en que se dan los mayores grados de concentracion tienden a ser
los mismos en los distintos paises.1/

Muchas son las causas que han contribuido a crear o agudizar
esta estructura monopdlica. Entre ellas cabe mencionar las siguientes:
la ausencia o insuficiencia de una competencia externa efectiva debido
a los niveles de proteccidon prohibitivos que ha existido en muchos
sectores; el tamafio de los mercados internos, lo que unido a una
tecnologia propia de las economias de escala, tiende a concentrar la
produccién interna en unas pocas empresas; la vigencia de disposiciones
legales que restringen la entrada de nuevos productores a algunos
mercados o que estimulan conductas monopdlicas, impidiendo de esta
forma un mayor grado de compotencia; la concentracidn de la propiedad;
la segmentacion de los mercados de capitales y el acceso desigual a
ellos, y la pasividad del sector pliblico.

1/ Ver Patricio Meller, "The Pattern of Industrial Concentration
in Latin America', The Journal of Industrial Economics, Volumen XXVI,
NC 4., Del mismo autor, "El patrdon de concentracidn industrial en
América Latina y su comparacidn con el de Europa Occidental® en CIEPLAN,
Notas técnicas N2 5, Santiago, febrero de 1978,
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Los cambios en la orientacion de las politicas comerciales, en
las modalidades de control de precios; en la estructura de la
inversion publica y privada; en el funcionamiento del mercado de
factores y en el precio relativo de los mismos; en la adopcibn de
tecnologias adecuadas; y en las formas de intervenir en el mercado
de bienes, especialmente en los casos de monopolios y oligopolios; -
constituyen un conjunto de intervenciones que tienden a modificar el
funcionamiento de la economia con el propdsito principal de aumentar
su capacidad de absorcidén de mano de obra sin pérdida de eficiencia %
econdmica.

3., Bl cambio de las politicas y la insuficiencia
de alimentos

En la seccidon anterior se han planteado algunas correcciones a la
politica macroecondmica que tienen entre otros propdsitos corregir

el sesgo urbano-industrial excesivo que ellas han tenido y que no
parece justificarse que se mantenga en las actuales condiciones. Lo
que se propone es que algunos instrumentos de politica econdmica como
es el tipo de cambio, la tasa de interés, la regulacidn de los precios
de bienes y factores, no discriminen entre los distintos sectores
econdmicos y en particular que no discriminen en contra de la agricul-
tura. Esto no quiere decir que el Estado renuncie a la funcion de
orientar los recursos hacia el desarrollo de sectores prioritarios
desde un punto de vista econdémico-social, sino que lo haga utilizando
instrumentos que sean mas eficientes en el logro de los objetivos
minimizando sus efectos negativos, en una palabra que sean mas selec-
tivas evitandose asl las contradicciones que frecuentemente se producen,
como es el caso de mantener un tipo dé cambio sobrevaluado y pretender
aumentar las exportaciones, controlar los precios de los alimentos
basicos y proponer aumentos de produccién y metas de mayor autosufi-
ciencia alimentaria.

La eliminacién de las discriminaciones en contra de la agricultura
se justifican ademas por la importancia que tienen los alimentos como
componente esencial en las necesidades basicas de lag familias. Este
rubro constituye a lo menos un 50% del gasto de las familias pobres.

Si dentro de la estrategia de desarrollo se propone aumentar el ingreso
de esas familias, se produciria un aumento inmediato en el consumo de
alimentos, ya que se ha comprobado que en esos casos la elasticidad
ingreso de la demanda de alimentos es mayor que la unidad, esto es que
cuando su ingreso aumenta gastan en alimentos un porcentaje mayor que
el aumento del ingreso. Por lo tanto, una politica que pretenda
aumentar el ingreso monetario de los mas pobres urbanos y rurales debe
ir aparejada de aumentos en la produccion de alimentos o disponer de
los recursos para importarlos, porque de lo contrario el aumento del
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ingreso monetario seria anulado por el alza de los precios. Dado

que los paises latinocamericanos deberan enfrentar restricciones en
cuanto a la disponibilidad de monedas extranjeras, parece lo mas
razonable que los eventuales aumentos en el consumo de alimentos
provengan de aumentos en las producciones nacionales y, en todo caso,
hacer el esfuerzo para que los déficit sean cubiertos de preferencia
por compras dentro de la regiodn.

Para dar una idea de la magnitud de la insuficiencia de i
alimentos en el consumo de los pobres, se reproduce a continuacidn el
cuadro 1 ' presentado a un seminario organizado por la FAO realizado
en Bogotéd en mayo de 1983.1/

Como se puede apreciar en este cuadro, la insuficiencia de
alimentos en relacién con la produccidon de varios alimentos repre-
sentan porcentajes relativamente pequefios de ésta. Por otra parte,
si se compara la insuficiencia en el consumo de alimentos de los pobres
de América Latina con el producto interno bruto de la agricultura se
ha estimado que ella representaba alrededor de 1980 el 4% de dicho
producto. En relacion con la produccidén de alimentos béasicos este
porcentaje se duplicaria.

En cuanto a la situacidén de algunos paises que tienen distinto
grado de desarrollo se ha estimado, en el estudio ya citado, que la
proporcidén de las insuficiencias de alimentos respecto a una canasta
recomendada de alimentos varia entre 20 y L0 por ciento.

Estos indicadores estarian sefialando que en una proyeccidn para
el conjunto de América Latina, la insuficiencia de alimentos respecto
a una canasta recomendada alcanzaba hacia 1980 a un 24%; la insufi-
ciencia en relacion al gasto medio en alimentos era de alrededor del
17%; y ese coeficiente bajaba al 12% si la comparacidn se hace con
el gasto medio en alimentos de los no pobres.

En resumen, lo qué estan demostrando los antecedentes presentados
es que la insuficiencia de alimentacidn de los pobres no encuentra su
principal explicacidn en las limitaciones de la oferta, sino que en el
ingreso disponible de los pobres para comprar alimentos y en la desigual
distribucion de los mismos entre los distintos grupos sociales. 8in
embargo, hay que tener presente que hay un grupo de paises en que el
consumo medio de calorias es inferior a los requerimientos calodricos.

En estos casos, que coinciden con los paises de mayor incidencia de
pobreza en la regidon, resulta ineludible hacer todos los esfuerzos por

1/ Ver Sergio Molina, "El desarrollo latinoamericano y la urbani-
zacidén: las relaciones con la pobreza y la alimentacién”, RIAT 802/Exp.2,
marzo de 1983.
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Cuadro 1

AMERICA IATINA: INSUFICIENCIA DE ALIMENTOS EN EL CONSUMO DE
LOS POBRES Y OFERTA GLOBAL DE ALIMENTOS, EN CANTIDADES
Y VALORES. ESTIMACIONES HACIA 1980

(Porcentajes)
Insuficiencias en canti- Insuficiencias en
dades respecto: ' valores respecto a:
Produc— E*porta— I@porta— Valor de Oferta
cidn ciones ciones Oferta produc- valo-
netas a/ netas a/ cidén b/ rada b/

Cereales 1.4 - 145.2 1.3 5.6 5.1
AzOcar 1.2 3.5 - 1.8 3.7 5.5
Tubérculos y raices coo - - oo 0.4 0.k
Legumbres 0.1 - - 0.1 0.3 0.3
Verduras 2.0 - - 2.0 5.1 5.3
Frutas 1.5 14 .1 - 1.6 2.8 3.1
Carnes 2.3 75.0 - 2.h 5.5 5.6
Pescados y mariscos s/i s/i s/i s/i - s/i s/1i
Leche y derivados 3.5 - 33.0 3.2 9.8 7.2
Huevos h.7 . - - L7 10.6 10.5
Aceites y grasas 0.5 2.3 - 0.6 7.3 7.6
Cereales, carnes, leche - R eeo - 6.3 5.8
Resto de los productos ceo ces ces - L.7 5.2
Total - - oo - 5.6 5.5

Fuente° Elaborado por la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAO sobre la base
de informacion de encuestas de consumo familiar.

a/ Corresponde al saldo entre exportaciones e importaciones.
E/ Las insuficiencias de alimentos de los pobres estan valoradas a precios

de mercado; la produccidon y disponibilidad total de alimentos a precios
de productor. Las primeras corresponden a precios de productos elabo-
rados y las segundas a precios de productos primarios.

(o..) Cifra no significativa.
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Cuadro 2

AMERICA LATINA: COMPARACIONES DE L4 INSUFICIENCIA ALIMENTARIA EN EL
CONSUMO DE LOS POBRES. ESTIMACIONES HACIA 1980

(Porcentajes)

Insuficiencia respecto a:

Paises &/
"Canasta® Gasto medio Gasto medio
recomendada / en alimentos en alimentos
de alimentos <~ de la poblacidn de los no pobres
Brasil 19.4 10.9 8.9
Honduras 20.0 31.8 25.6
México 19.6 14.5 8.1
Perit 13.7 18.6 11.1
RepQblica Dominicana 39.2 424 28.6
Venezuela 23.8 16.9 9.9
América Latina ¢/ 2%.9 , 16 .6 11.5

Fuente: Elaborado por la Divisidn Agricola Conjunta CEPAL/FAQ, sobre la base de
informacidén de encuestas de consumo familiar.

a/ Estan considerados aquellos paises con informacidén de consumo y gasto de
alimentos provenientes de muestras.

b/ La "canasta' estd estimada sobre la base de estandares recomendados por

~  organismos como la FAO y la OMS.

¢/ Los gastos en alimentos provenientes de encuestas para los palses no

~  considerados en detalle fue la base de estimacidén a nivel de la regidm.

aumentar la produccion de alimentos. En este sentido se requiere examinar
los efectos depresivos que pueden haber tenido en la produccién de
alimentos las ayudas externas que, con el propodosito de aliviar las
deficiencias alimentarias, han copado la débil demanda nacional.

Si la alimentacidn constituye el componente principal de las
necesidades basicas de los pobres, si las insuficiencias de alimentos
no son insuperables desde el punto de vista de la oferta, si los provee-
dores de esos alimentos son en buena medida los pequefios productores
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agricolas, si entre éstos se encuentra una alta proporcion de los
pobres del sector rural y, finalmente, si en ese tipo de predios se
encuentra la mayor proporcion de los trabajadores agricolas con

empleo permanente, parece evidente que hay una coincidencia entre

el objetivo de mejorar el ingreso de los pobres urbanos y una politica
de aumento de la produccibén productividad e ingreso de los pequeiios
propietarios agricolas. A su vez, las economias campesinas estimu-
ladas como productoras de alimentos presentan la gran ventaja sobre
las formas empresariales de hacer agricultura de realizar una combi-
nacidon de factores que incluye un mayor componente en mano de obra.

B. Marco global de las transformaciones del sector agropecuario
y objetivos prioritarios '

Dada la necesidad de aumentar la produccidn y el ingreso del sector
agricola y la urgencia de corregir los profundos desequilibrios que
se han producido al interior de dicho sector, no es posible pensar
en la continuidad del actual patron de crecimiento ni tampoco en
introducirle modificaciones epidérmicas. Sin embargo, seria irreal
proponer una estrategia Gnica de transformaciones, sin considerar en
cada caso las condiciones historicas, culturales, econdmicas y
politicas en que el proceso se llevaria a cabo.

Un factor determinante de la pobreza rural es el medio ecoldgico
en que se asienta la explotacidén agricola. Es en las zonas aridas y
semiaridas, en las regiones de temperaturas extremas,en los suelos
de dificil explotacién, donde se concentra la mayor proporcidn y la mas
extrema pobreza rural (87% de los pobres rurales latinoamericanos). En
muchos casos se agrega al factor ecoloégico que los habitantes de esas
zonas son indigenas que han sido postergados y marginados por
generaciones.1/

En este trabajo se proponen criterios orientadores partiendo
de ciertos supuestos u objetivos que en gran medida son determinantes
de la estrategia que se elija.

Sin que la enumeracidn que se hace a continuacidon sea exhaustiva
ni signifique una jerarquizaciodon estricta, los objetivos prioritarios
serian los siguientes:

a) Aumentar la produccion agropecuaria, dando prioridad a los
alimentos que consumen los sectores de bajos ingresos de tal manera
de aliminar sus insuficiencias nutricionales.

1/ Ver Rall Urzha, "Caracterizacidn dimensiones y evolucion
de la pobreza rural en América Latina y el Caribe", abril de 1984,
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b) Aumentar el ingreso agricola, destin&ndolo de preferemncia a
superar las condiciones de pobreza extrema de la poblacidn rural.

c) Aprovechar mejor los recursos humanos y materiales disponibles.

d) Propender a la autosuficiencia alimentaria sin incurrir en
costos econdmicos irracionales. '

e) Proveer de recursos para el desarrollo de otros sectores una
vez satisfechos los requerimientos que surgen de cumplir los objetivos
prioritarios del desarrollo socioeconomico de la sociedad rural.

Desde luego que la aceptacidn de estos objetivos estaria
indicando un cambio notable en las prioridades de las estrategias
que hasta ahora se han seguido, tanto en su sesgo urbano industrial,
como en la distribucién de los beneficios del desarrollo rural al interior
del sector agricola.

Ia funcidn subordinada que ha tenido el sector agricola como
proveedor de recursos para otros sectores deberia ser modificada en
el sentido que los excedentes que se generan en el sector sean
retenidos en la proporcidn necesaria para ser reinvertidos en el
propio sector con el fin de cumplir con los objetivos antes sefialados.
Esto significa un cambio en las prioridades de la estrategia global de
desarrollo, que se justificaria en la medida en que se pueda comprobar
que esta reasignacidn de recursos permite cumplir en forma mas eficiente
los objetivos econdmicos y sociales acordados en una estrategia de
desarrollo que privilegie la superacidn de la pobreza, sin descuidar el
crecimiento econdmico que es una condicidn necesaria para cumplir ese
proposito. :

Entre otros aspectos en que se requeriria cambiar la tendencia
histdrica se pueden sefialar los siguientes: reorientacidén de las inver-
siones pOblicas en infraestructura productiva (caminos, riego, transporte,
etc.) con el propdsito de aumentar la productividad y la produccion de
los pequefios productores; mayor énfasis en el desarrollo y extension de
la investigacidén para mejorar las condiciones de explotacidn de las
economias campesinas; promover la creacidn de los mecanismos que den
acceso al crédito y a la asistencia técnica a los productores que hoy
estan marginados de esos medios de progreso; otorgar recursos para
establecer o mejorar la infraestructura de comercializacidn que permita
a los pequefios productores independizarse de una intermediacion lesiva
para sus intereses; y descentralizar la administracion para adecuar los
servicios del Estado a la satisfaccion de las necesidades reales y
diversas de la poblacion rural.
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Por otra parte, si se desea cumplir con el proposito de lograr
una mayor equidad distributiva al interior del sector agropecuario
se requiere cambiar en forma substancial las politicas que hasta ahora
se han aplicado para desarrollar la agricultura. Estos cambios se
relacionan principalmente con la distribucidén de los recursos basicos,
como tierra, agua y otros; con las modalidades que ha adoptado el
proceso de modernizacidn; con las relaciones entre los productores,
especialmente los pequeiios, y la agroindustria; con las relaciones de
produccidén y laborales en los predios medianos y grandes; con la
incorporacion y adaptacion de tecnologia agricola, con la organizacidn
de los pequefios productores; y con la organlza01on social de los
trabajadores agricolas.

1. Transformaciones estructurales y del estilo de
desarrollo agricola

La estructura de la propiedad de la tierra y las modalidades concen-
tradoras que han caracterizado el desarrollo agricola de la regidn,
no han sido favorables para lograr una mayor seguridad alimentaria
ni una distribucidn mas equitativa del ingreso agricola.

Si se pretende cambiar la tendencia del desarrollo agropecuario
con el objeto que se cumplan los propdositos de proveer la cantidad de
alimentos que se requieren para suplir las deficiencias alimentarias
¥y a la vez aliviar la pobreza, se requiere actuar simultaneamente sobre
los factores que han determinado la cantidad y tipo de produccidn
agricola y aquellos que mas influyen sobre el ingreso real de los
campesinos y de los trabajadores sin tierra.

En el documento de la FAO que se refiere a la agricultura hacia
el afio 2000: problemas y opciones de América Latina, se plantean cuatro
opciones estratégicas.

La primera se identifica como una de crecimiento sin cambios,
ya que se ha sefialado en este documento que una estrategia de ese tipo
no cumpliria los objetivos de transformacidén en cuanto al tipo de
produccidon, al tipo de propiedad y a la distribucidén mas equitativa
del ingreso tanto en las zonas urbanas como rurales.

La segunda opcidn es la de una estrategia de modernizacidn y
desarrollo rural, ésta se caracterizaria por la expansidn del sector
moderno, por un cambio en las relaciones entre ese sector y de las
economias campesinas viables y por la aplicacidn de politicas redis-
tributivas que permitieran aliviar las condiciones de pobreza extrema,

pero sin afectar los factores estructurales que determinan la distribuciodn

del ingreso.
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La tercera opcidn seria la de una estrategia de transformacidn y
desarrollo agricola. En el documento citado se dice textualmente que
una estrategia de este tipo requiere de cambios estructurales funda-
mentales concernientes a: ""las condiciones que regulan el acceso y la
utilizacion de los recursos basicos de la produccion agricola; la
organizacion econdmica de la produccion, particularmente los mecanismos
Yy criterios de apropiacidom y utilizacidén del excedente econdmico _
generado en el proceso productivo; la organizacidén econbdmica e insti-
tucional de la comercializacion y el procesamiento de los productos
agricolas; las condiciones que regulan la generacidn e incorporaciodn
de la tecnologia agricola; y los criterios de asignacion de recursos
en el sector agricola.

Por obvias razones de interdependencia, la eficacia de estas
transformaciones dependerd de los cambios estructurales que se veri-
fiquen en otros sectores del sistema econdmico y en sus relaciones con
la economia mundial. Esto es particularmente cierto respecto a
aquellos aspectos que influyen sobre los mercados urbanos y externos
de productos agricolas y sobre la capacidad de inversidén de la economia®.

Las proposiciones que se hacen en esta seccion y en la siguiente
tienen elementos de la segunda y tercera opcion, siendo menos drastica
que esta Ultima considerando la situacidn actual de América Latina y
la factibilidad de introducir cambios estructurales tan fundamentales
dados el contexto politico y econdmico.

No hay duda que uno de los factores que influye en el logro de
los propobsitos que se han sefialado con anterioridad es la distribucibdn
desigual de la propiedad agricola. Sin embargo, la situacion de los
paises es muy diferente; en algunos casos ya se ha realizado un proceso
de reforma y las posibilidades de redistribucidén de la tierra son mas
limitadas, en otros casos la presion sobre la tierra es escasa y
existen simulténeamente areas de pobreza rural y espacios no aprovechados
aptos para programas de colonizacidn y, por Gltimo, hay paises en que
atn no se ha realizado un proceso de reforma, existiendo el latifundio
de baja productividad junto a una importante poblacidn rural sin acceso
a la propiedad de la tierra.

En todos los casos es importante dar mayor acceso a la propiedad
de la tierra a los que hoy se encuentran marginados de ella. No
obstante, es imposible dar una receta general y, por cierto, eso esta
fuera de las posibilidades de este trabajo y de la competencia del
autor.

En la solucion que se adopte es preciso considerar que, con
excepcion de Cuba, en todos los paises latinoamericanos la reforma
agraria se hace en el marco de una economia de mercado y, por lo tanto,
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que coexisten los predios reformados y las empresas capitalistas, ¥y
que la permanencia y desarrollo de los primeros requiere de umn apoyo
estatal sostenido, como lo han demostrado las experiencias realizadas
en la region.

Bajo las condiciones sefialadas, la reforma agraria apatrece como
un requisito necesario para transformar las relaciones de producciodn
y de equidad en el sector agricola, pero eso no significa solucionar
la situacion de la mayor parte de la poblacidn rural que vive en
condiciones de pobreza.

En todo caso, y como acciones minimas, seria necesario aplicar
medidas que permitan difundir la propiedad de la tierra a traves de
impuestos que graven la capacidad potencial de produccion de la tierra,
de estimulos al ahorro y establecimiento de subsidios para la compra
de tierras o de créditos de largo plazo, tal como se aplica para la
adquisicidon de viviendas en las areas urbanas.

Lo anterior conduce a la necesidad de abordar la situaciodn de
los trabajadores sin tierra que pueden estar en la condicidn de asala-
riados permanentes, los que han disminuido con la extensidon de las
empresas capitalistas, y los asalariados temporales que es donde se
encuentran las situaciones de mayor desproteccidon y de pobreza.

S8i se aplican los correctivos en las politicas macroecondmicas
que han discriminado en contra de la agricultura y los que han bene-
ficiado el uso del capital en desmedro del trabajo, se puede esperar
razonablemente un aumento del ingreso agricola. Para que este aumento
del ingreso no se concentre en los que controlan el sector moderno de
la agricultura, aumentando las desigualdades, se requiere que ademas
de las medidas que permitan una distribucidn mas equitativa del mayor
ingreso entre productores grandes, medianos y pequefios, se aumenten las
remuneraciones de los asalariados agricolas. En este sentido, la
organizacion de los trabajadores agricolas en sindicatos, la extension
de la aplicaciodon de la legislacidén laboral a dichos trabajadores y el
control de su cumplimiento, son requisitos esenciales si se desea
mejorar el ingreso real de los asalariados agricolas.

Las medidas anteriores deberian complementarse con una politica
que racionalice el uso de las actuales técnicas modernas introducidas
en la agricultura. De lo contrario la reaccion de los empresarios
podria ser reducir aQin mas el empleo, lo que no sdlo tendria efectos
negativos sobre la demanda de trabajo, sino que aumentaria el uso de
energia y las importaciones, lo cual repercutiria sobre la disponibi-
lidad de divisas, factor que es y seguira siendo escaso en los proximos
anos. )
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La reforma tecnoldgica implica tener una posicidn activa
respecto a la investigacidon cientifica, al analisis sistematico
de tecnologia adecuada, a la creacion de tecnologia nacional y
a la difusion del conocimiento técnico. Si no se produce un vuelco
en el uso de la tecnologia, se producira una contradicciodon entre las
decisiones empresariales y el propbsito de generar empleos y de con-
tener el éxodo de la poblacion rural.

El caso de los asalariados temporales, que es un grupo objetivo
prioritario en el alivio de la pobreza rural, presenta dificultades
especiales dada la caracteristica de la estacionalidad em el empleo
agricola. Por lo tanto, las soluciones no sdlo consisten en asegurar
un ingreso adecuado al trabajador temporal durante seis meses o menos
de actividad, sino de generar otros tipos de empleo complementario
en el sector rural. En muchas oportunidades se ha recurrido a la
construccioén de obras publicas aprovechando el periodo de tiempo
muerto, estas medidas contribuyen a atenuar el problema y pueden ser
doblemente ventajosas si las obras que se construyen tienen por
objeto mejorar las condiciones de las economlas campesinas. Sin
abandonar este tipo de iniciativas, serla recomendable planificar
y estimular el desarrollo de actividades permanentes en el medio rural
no agropecuario.1/ Esto esta relacionado con una politica espacial
de desarrollo y el estimulo a la creacién de pequefias unidades
productivas, al desarrollo de servicios a la agricultura, a la extensiodn
de servicios basicos como son la educacidén y la salud y a la construc-
cidon de viviendas en el sector rural que relina la poblacidn dispersa
de asalariados permanentes y temporales.

Otro de los elementos caracteristicos del desarrollo agricola
de América Latina que ha acentuado la heterogeneidad del sector, ha
sido la forma que ha tomado la modernizacidn y la expansion de la
agroindustria. No se trata de desandar el camino recorrido, sino de
evitar las formas de explotacidn que se dan en las relaciones entre
los segmentos modernizados y, especialmente, las economias campesinas.
Esta situacidon se ha visto agravada por el desplazamiento de los
cultivos menos rentables hacia estas 0ltimas, acentuandose los desni-
veles de productividad e ingresos

También ha influido de una manera importante en la expansion
de los productos agroindustriales la distribucidn del ingreso urbano
que ha estimulado la demanda de alimentos mas elaborados. Por lo tanto,
la reversion de la tendencia historica requiere también de una politica
que altere la distribucion del ingreso de tal manera que aumenten los
ingresos de los grupos méas pobres y asi se estimule el consumo de alimentos
cuya produccion esta radicada en gran medida en las economlas campesinas.

1/ Experiencias como la de Japén podrian servir para adaptarlas a las
condiciones peculiares de los palses latinoamericanos.
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Como se puede apreciar, seria muy dificil resolver el problema
de los campesinos pobres sb6lo por el estimulo de la produccidn, ya que
su venta esta muy condicionada a los cambios en el patron distributivo
global.

2. Algunas politicas de apoyo al desarrollo prbdﬁéfiﬁé .
de la agricultura

Como ya se ha sefialado, el desarrollo agricola y la superacidn de la
pobreza rural deberia formar parte de una estrategia global, en la
cual se contemple un cambio en la distribucion del ingreso que permita
a los mas pobres satisfacer sus necesidades basicas. Para lograr este
aumento en la produccion de alimentos y de alivio de la pobreza rural
se requiere no sdlo de transformaciones estructurales y que las
politicas macroecondmicas no sean contradictorias com estos objetivos,
sino que se tomen medidas especificas que contribuyan a romper los
obstaculos que hoy enfrentan los pequefios propietarios.

Los aspectos mas importantes que se deberian considerar en las
politicas destinadas a mejorar las condiciones de las economias
campesinas se encuentran los factores de inseguridad que caracteriza
la vida campesina, como son por ejemplo: la inseguridad en la tenencia
de la propiedad, los riesgos climaticos, los riesgos de enfermedad y
la inseguridad en la venta de sus cosechas.

Otro factor que contribuye a la degradacion de la vida campesina
es el relacionado con las formas de reproduccion de las unidades
campesinas, tanto en lo que se refiere a las condiciones econodmicas
como sociales. Estas se refieren especialmente a la desigual distri-
bucidn de los recursos, a la ocupacidn espontanea de nuevas tierras,

a la precariedad juridica de las unidades campesinas, a la concentracion
del gasto e inversion pOblica, al deterioro de los recursos, al acceso
a la tecnologia y a la capacitaciodn.

Por Gltimo se requiere fortalecer las economias campesinas con
acciones dirigidas a las familias, a la interrelacion entre las familias
campesinas y a su integracidon en comunidades mas amplias tanto en el
comercio de sus producciones como en la vida culturalal/

Entre las politicas de apoyo -para un desarrollo agricola mas o
equilibrado, tanto desde el punto de vista de los bienes que se producen,
como de la distribucion del ingreso al interior del sector agricola, se
pueden sefialar resumidamente las siguientes:

Inversiones en infraestructura. Ademas de la insuficiente
disponibilidad de tierra y de la baja calidad de ella, en muchos casos

i/ Ver Emiliano Ortega, "La experiencia latinoamericana y el desafio
campesino' en Sobrevivencia campesina en ecosistemas de altura, Volumen I,
CEPAL/PNUMA, Santiago de Chile, 1963,
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los pequefios propietarios ven limitada su capacidad de produccidn por
falta de disponibilidad y de seguridad de un factor tan importante
como es el agua. No hay que olvidar que una elevada proporcidn de

la pobreza rural se asienta en terrenos aridos o semiaridos.

La construccion de pequefios tranques y de las obras anexas
para el aprovechamiento del agua permitirian no s6lo mejorar las
condiciones de produccidn en cuanto a volumen y variedad, sino que
dichas inversiones ocuparian mano de obra campesina. Lo mismo ocurre
en otras circunstancias, con las obras de drenaje y la construcciodn
de terrazas para el aprovechamiento de las tierras productivas ubi-
cadas en las laderas de cerros fértiles.

La apertura de caminos vecinales que permitan la comercializacidn
de la produccion de regiones aisladas, pero con una densidad de pro-
pietarios que justifique la inversion, es otro ejemplo que junto con
dar trabajo contribuye a estimular la produccidn y a aumentar el
ingreso de los campesinos pobres.

Hay una variedad de ejemplos de este tipo de inversiones en los
paises latinoamericanos, pero han sido insuficientes en su magnitud
y no han obedecido a una programaciodon sistematica y a una ejecucion
continuada.

Transporte y comercializacidén. Uno de los aspectos gue ha
demostrado tener una gran influencia en la pérdida de ingreso de los
campesinos, especialmente de los que se encuentran mas alejados de
los centros de consumo, es la falta de disponibilidad de medios de
transporte, tanto para la compra de sus insumos como para la venta de
su produccion. En muchas oportunidades el que realiza el transporte
de los productos es el mismo que los adguiere para su venta posterior.
En estos casos se produce una importante pérdida de ingreso para los
productores y una ganancia indebida de los intermediarios, que no
trasladan al consumidor el menor precio que han pagado por el producto.
Las condiciones de negociacidn de los pequefios propietarios son muy
desventajosas, ya que necesitan con urgencia de un ingreso monetario
para su subsistencia y para la explotacidn del predio y, ademas, no
tiene capacidad de almacenaje de su produccién sin que ésta se exponga
a un grave deterioro.

Dada la importancia que tiene el factor transporte em el ingreso
campesino, el Estado deberia invertir en este rubro, ya que esa acti-
vidad en manos de los privados permite una explotacidn de aquellos,
da inseguridad al ingreso campesino y dificulta las posibilidades de
una comercializacion directa de ellos de sus propios productos.
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El mejoramiento de las condiciones del transporte va aparejado
con el establecimiento o perfecc¢ionamiento del sistema de comercia-
lizacidn de los insumos y de la produccidon. Eliminada la restricciodn
del transporte, los campesinos han demostrado habilidad para comer-
¢ializar sus productos. El1 Estado deberia promover, dar facilitades
y establecer normas para la realizacidon de la venta de los alimentos
en los centros urbanos, dejando su intervencidon directa para el caso
de los campesinos ubicados en las regiones mas apartadas y, en ciertos
casos, para evitar incertidumbres én la comercializacidén de algunos
productos, para los cuales se podrian establecer poderes compradores.

Acceso al crédito y a la asistencia técnica. Los campesinos
requieren del credito para la compra de sus insumos y para el normal
desenvolvimiento de la explotacion de sus predios. En general, los
pequefios productores estan marginados del crédito institucional,
salvo en los casos en que existen organismos estatales especializados
que, por lo general, cubren una pequefia parte del universo campesino.
Una experiencia interesante desarrollada en estos 0ltimos afios ha sido
la del Ecuador, que ha ampliado la cobertura del crédito con muy buenos
niveles de recuperacion.

En América Latina existen variadas experiencias de programas
crediticios estatales a los pequeiios propietarios con resultados
diversos. Sin embargo, hay algunas caracteristicas comunes; en
general son experiencias que envuelven un alto costo administrativo,
tienden a producirse presiones politicas para aumentar el componente
de subsidio o para condonar o posponer el pago del crédito, ya que el
no pago al Estado crea menos responsabilidades que la falta de pago a
instituciones privadas, etc.

A pesar de estos inconvenientes, el Estado no puede abstraerse
de dar acceso al crédito en términos adecuados a las condiciones reales
de los pequefios propietarios. En algunos casos, se han explorado
formulas que podria ser atractivo de estudiar su aplicacidn en gran
escala. Una modalidad, por ejemplo, podria ser la de crear un fondo
estatal que puede servir varios propositos: subsidiar en algunos casos
la tasa de interés comercial y al mismo tiempo servir de aval o garantia
complementaria para que los pequefios productores tengan acceso al crédito
institucional. En estos casos, el Estado deberia proveer el servicio
de asesoria al productor para la elaboracidon de los proyectos y otorgar
la asistencia técnica para asegurar en lo posible la capacidad de pago
del crédito y contribuir asi a un proceso educativo que permitiera
incorporar los adelantos técnicos en la explotacidn de las economias
campesinas. Un sistema de esta naturaleza requiere de una descentra-
lizacidén de los servicios pliblicos, de tal manera que éstos puedan
adecuarse a las necesidades reales y diversas de los productores.

Ay
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Investigacidn, educacidn y extensidn. Una condicion del
desarrollo de las economias campesinas es la asimilacién y aplicacidn
por parte de esos productores de nuevas técnicas de producciodon que
les permita aumentar su productividad e ingreso. La posibilidad de
acceder a esas técnicas para los pequefios productores empieza por
crear la capacidad cientifica nacional para desarrollarlas, consi-
derando las variadas condiciones ecoldgicas en que se aplicaran y
adaptarlas a las peculiaridades y tradicion campesina. Esto requiere
de una politica del Estado encaminada a formar cientificos y profe-
sionales capaces de crear las tecnologias adecuadas, imstitucionalizar
descentralizadamente los centros de investigacidon, formar extensio-
nistas que tengan conocimiento practico del area especifica donde se
introduciran las innovaciones y trabajar directamente con los campesinos
para considerar sus conocimientos ancestrales y asi corregir de acuerdo con
la experimentacidn las tecnologias recomendadas. Es indispensable tomar
en cuenta al campesino para ganar su confianza y a la vez recibir de
éstos el conocimiento directo de los factores que han influido en sus
sus éxitos y fracasos, de tal manera que estos programas no se
transformen en imposiciones elitistas que terminan por enajenar al
campesino que se desea beneficiar.

Sistema de seguro de cosechas. La actividad agricola tiene que
enfrentar una diversidad de riesgos, lo que ha llevado a los gobiernos
a intervenir paras reducirlos. Bstos riesgos son especialmente graves
en el caso de los pequefios empresarios. Una mala cosecha o una
catastrofe natural ocurrida a un pequeiio productor lo priva de los
elementos que constituyen la base misma de su subsistencia. La inse-
guridad del ingreso de los campesinos los hace proceder con extrema
cautela y, por lo tanto, son reticente frente a los cambios. En
consecuencia si se lograra dar mayor certidumbre sobre su ingreso
futuro, agregando a las acciones que ya se han sefialado algun tipo de
seguro sobre su produccion, se podria conseguir un doble objetivo.

En primer lugar garantizar que su ingreso no se vera afectado por
factores ajenos a los de su propia actividad y, en segundo término,
permitiria hacerlos mas receptivos a nuevas experiencias, siempre
que ellas estuvieran también cubiertas por alghn tipo de resguardo.

Por otra parte, la existencia de algin tipo de seguro sobre las
cosechas también ayudaria a que los campesinos pudieran acceder al
crédito, ya que generalmente éstos pueden dar muy pocas garantias
adicionales a lo que sea el resultado de sus explotaciones.

Seria importante analizar experiencias en relacidn con los
seguros de produccidén y establecer sistemas estatales que permitieran
a los campesinos introducir un minimo de seguridad en cuanto a lo que
constituye la base de su ingreso monetario y de su alimentaciénol/

1/ Ver "Agriculture Risks and Insurance: Issues and Policies",
editado por Peter Hazell, Carlos Pomareda y Alberto Valdés, IFPRI e
IICA, noviembre de 1983, que saldra editado por John Hopkins University
Press.
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La organizacion de los campesinos. La existencia de una gran
cantidad de pequefios propietarios dificulta la aplicacidn de estas
politicas de apoyo, por eso aparece como una necesidad de promover
formas asociativas de los productores campesinos. A&qui surge una
nueva responsabilidad del Estado. Esta responsabilidad consiste en
promover y crear las condiciones para la formacion de cooperativas
campesinas que les permita unir sus recursos humanos, financieros y
materiales, para lograr mejores condiciones en la comercializacion
de sus insumos y productos, acceder al crédito, crear centros de
perfeccionamiento, colaborar en la difusidon de las nuevas tecnologlas
y, finalmente, tener un poder econdémico y politico que no lograrian
como productores individuales.

Las politicas de apoyo descritas en forma tan sintética son
ejemplos significativos de algunas de las acciones que deberian
tomarse para mejorar las condiciones de las economias campesinas,
pero ciertamente no son por si solas suficiente para lograr las
transformaciones que se requieren para superar la pobreza rural.

3. Politicas sociales de apbyo

En una seccidn anterior se sefiald que el ingreso de las familias no
esta constituido exclusivamente por lo que obtienen como retribucion
de su trabajo, sea que éste provenga de un salario o del capital que
posean. El otro componente del ingreso real corresponde a las trans-
ferencias monetarias y no monetarias que reciban las familias.

En el caso de los habitantes rurales este tipo de transferencias
ha sido muy limitado, especialmente en lo que se refiere a los servicios
basicos gratuitos o subsidiados que el Estado proporciona a través de
las politicas sociales como educacidn, salud, vivienda, agua potable,
saneamiento ambiental, etc. Ya se ha sefialado que el gasto y la
inversion phblica en el sector rural es una proporcién muy reducida
del gasto phblico, lo que por si sdlo demuestra la baja prioridad que
este sector ha tenido en la asignacion de los recursos del Estado.

Existen grandes diferencias entre la calidad de vida rural y
urbana, al menos en lo que se refiere a la disponibilidad de servicios

basicos, a la posibilidad de perfeccionamiento personal y a la recreacioén.

Esto, sumado a la situacidn de pobreza masiva predominante en las areas
rurales, es un estimulo adicional para el éxodo de estas poblaciones
hacia los centros urbanos.

Uno de los factores que dificulta la extension de los servicios
sociales a la poblacidn rural es su dispersion y aislamiento, por esto
es urgente extender los programas de vivienda a los sectores rurales
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con el proposito de crear asentamientos que agrupen una poblacidn que
haga posible establecer los servicios sociales y de recreacion que
permitan dar otra perspectiva a los habitantes rurales.

La experiencia cubana de desarrollo rural deberia ser analizada
para extraer de ella algunas lecciones que, con la debida adaptacion
a las condiciones diferentes de los otros palises latinoamericanos,
permitiera utilizarla en otro contexto politico.1/ Hay otras fuentes
de inspiracibén para promover un cambio social en el campo como es el
caso de la atenci6n primaria de salud que ha estimulado la OMS; los
estudios realizados por el Proyecto de Desarrollo y Educacion en
América Latina y el Caribe patrocinados por UNESCO, CEPAL y PNUD;é/
experiencias del Banco Mundial y del BID; y la diversidad de acciomnes
realizadas por los paises de la regidn para llegar con los servicios
sociales a las comunidades mas retrasadas.

Bn este breve comentario s6lo se desea enfatizar 1la importancia
de estas acciones en un programa global que pretenda aliviar la pobreza,
contener el éxodo de la poblacidn rural y, en suma, dar mayor dignidad
al campesino.

Las orientaciones de politica que se han insinuado en esta
seccién y en las anteriores, dicen relacidn con una distribucidn mas
equitativa de los recursos,; especialmente de la tierra, con un cambio
en las relaciones sociales y de produccion en las explotaciones agri-
colas, con la mayor creacidn de empleos en el sector rural, con el
aumento del ingreso de los trabajadores sih tierra, con el incremento
de la productividad y del ingreso de las familias campesinas y con la
accion del Estado destinada a satisfacer directamente ciertas necesi-
dades basicas de la poblacidn rural. S06lo una accidén orientada a
enfrentar los diferentes aspectos que han generado la pobreza rural
podria modificar la tendencia histdrica que conduce a un aumento de la
pobreza urbana de origen rural y a mantener en el campo a una alta
proporcidén de la poblacion por debajo de las condiciones minimas
aceptables para una vida digna. Esto implica un cambio significativo
en los estilos de desarrollo, una modificacion de las prioridades
contempladas en las estrategias de desarrollo, un cambio en las
modalidades que ha tenido el desarrollo agricola, una redistribucion
del ingreso en beneficio de los sectores mas pobres, y un cambio en las
relaciones econdmicas, politicas y sociales predominantes en el agro
latinoamericano.

1/ Ver Proyecto de Pobreza Critica, CEPAL, "Estudio acerca de
la erradicacidn de la pobreza en Cuba’, en proceso de edicibdn.

é/ Ver Informes Finales N2 1, "Sociedad rural, educacidn y
escuela', junio de 1981.
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L, Descentralizacidn y participacion '

La aplicacidén de las politicas indicadas en las secciones anteriores,
requiere de una institucionalidad diferente y de la participaciébn
activa de la fuerza de trabajo rural.

' r
A 1o largo de este documento ha quedado en evidencia la impor-

tancia determinante de la accion del Estado en la superacidn de la

pobreza en general y de la pobreza rural en particular. También se N

puede afirmar, teniendo en consideracion los resultados sociales del
desarrollo econdmico, que la accion del Estado en América Latina ha
sido insuficiente e ineficiente para lograr mayor equidad distributiva
¥y para reducir de una manera significativa la pobreza absoluta.

Uno de los factores que ha influido en la ineficiencia del Estado
ha sido la excesiva centralizacidon administrativa que existe en la
mayoria de los paises de la region. Esto es especialmente importante
cuando se trata del desarrollo rural, donde la solucidn de los
problemas, ademas de recursos, necesita de un conocimiento muy espe-
cifico de las condiciones naturales y humanas en que éstos se
presentan. En muchas oportunidades se ha recurrido al esfuerzo
extraordinario de la poblacidn campesina para que, sin retribucion,
aporte su trabajo para realizar obras que benefician a las comunidades
rurales, ya sea en la construccion de caminos, escuelas, obras de riego,
etc. Todo esto es importante para estimular la participacién comuni-
taria y la solidaridad social, no obstante son una muestra adicional
de discriminacion, ya que la aplicacion de programas de esta naturaleza
resultan impensables en el sector moderno agricola, donde llegan con
mayor regularidad los servicios pOblicos y son éstos los que realizan
a través del trabajo remunerado las obras que en las comunidades mas
pobres se pide que hagan sus propios miembros. BEs necesario insistir
que la promocidon de la organizacidn social en torno a la satisfaccion
de las propias necesidades o a otros propositos es de todas maneras
muy importante, pero lo que se desea destacar en el comentario anterior
es, por una parte, el trato desigual y, por otra, la falta de insti-
tucionalidad para lograr una mayor participaciodon social.

Un primer paso en la linea de la descentralizacion es la insti-
tucionalizacion de la vida plblica al nivel de localidades pequeilas: i
comunas, municipios u otras formas de denominacidn politico-adminis-
trativas. BEsto significa tener instancias de poder local al nivel
rural que permita la participacidn de la comunidad en la soluciodn de
sus necesidades de una manera organizada e institucionalizada.

La descentralizacién politica debe ir acompafiada de la descon-
centracioén administrativa. Si las autoridades locales no cuentan con
recursos y con el apoyo de las instituciones plblicas especializadas
en los aspectos sociales y de promocidn econdmica, la participacion
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se frustra porque no encuentra los medios para demostrar a la
comunidad la utilidad de sus servicios. El desarrollo rural sin
poder local es una ilusion.

Para que la accidn del Estado sea efectiva en el ambito rural
necesita acercar sus instituciones a la realidad pequefia en que se
presentan los grandes problemas de los pobres, de otra manera se
hace imposible para ellos cumplir con los tramites burocraticos
Yy con los requisitos formales que les permitiria acceder a los
servicios plblicos, sean éstos de caracter social o econdmico.

Esto implica ademéas revisar el contenido y forma en que se
proveen ciertos servicios estatales con el objeto de adecuarlos a
las necesidades reales de las comunidades rurales, que no siempre
coinciden con las pautas nacionales que tienen un marcado sesgo
urbano.

La descentralizacidon es una condicidon necesaria para hacer
realidad la participacidén. A la vez la organizacidn es una condicioén
para la participacion y es muy dificil promover una rapida organizacion
social si no se pueden obtener resultados concretos de ella en relacidn
con la solucion de los problemas de la comunidad. Y para lograr esto
#ltimo en las comunidades pobres es indispensable contar con el apoyo
del Estado. Como se puede apreciar, descentralizacidn y participacidn
son dos eslabones esenciales en la cadena de acciones gue hay que
realizar para que el progreso llegue a los grupos pobres rurales.

5. Algunos criterios para definir las politicas

La heterogeneidad de la pobreza es uno de los factores que dificulta,
tanto la eleccidén de los instrumentos mas eficaces para abordar su
solucibn, como la posibilidad de alcanzar en forma efectiva a los
grupos objetivo, Esto determina que la eleccidn de las politicas

s0lo puede hacerse cuando existe un conocimiento de la situaciodn
especifica en que se van a aplicar. Sin embargo, se pueden avanzar
algunos criterios que ayuden a identificar situaciones de pobreza.
Podrian existir diversas formas de lograr este proposito, en este caso
se han elegido tres criterios generales: la estructura agraria, la
situacidn de las zonas rurales en cuanto a la distancia de los centros
urbanos y los grupos objetivo (la familia y la condicion de asalariado
o campesino).
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a) La estructura agraria 1/

Para definir la estructura agraria de los paises, el trabajo
citado utiliza varios indicadores.

El primero se refiere a la dotacidon y tipo de recursos natu-
rales de que dispone un pais. Esto mide la capacidad natural y
potencial del sector agropecuario para satisfacer las necesidades
alimentarias y de generar excedentes exportables. Para esto se
utilizan dos criterios: la abundancia de tierras y las ventajas
relativas para la produccidon de alimentos o cultivos industriales.

En cuanto a la abundancia de tierras se establecen tres
categorias de acuerdo con la disponibilidad de tierra de cultivo
por habitante (alta més de 0.5, media de 0.5 a 0.25 y baja menos
de 0.25). Bste indicador global se complementa con otros de
caracter mas cualitativo como son: la calidad de los suelos y su
aptitud para establecer cultivos de alto valor, el régimen de aguas,
la disponibilidad de praderas y pastos naturales, y la existencia o
no de una frontera agricola explotable.

En lo que se refiere a las ventajas relativas los autores
utilizaron sus propios conocimientos de la agricultura latinocameri-
cana y llegan a la conclusidén general que los palses de clima
templado del sur tienen ventajas relativas para la produccion de
alimentos, en tanto que los de clima tropical la tienen para los
cultivos industriales, dandose el caso de algunos paises, como Brasil
y México por ejemplo, que tienen ambos climas.

A continuacidén se presenta el cuadro 3 con los resultados de
aplicar los criterios seifialados.

El segundo indicador se refiere a la importancia de la agricul-
tura para lo cual se determind el peso de la agricultura en el PIB
y el peso de la PEA agropecuaria en la PEA total. En el primer caso
se establecieron tres categorias para ubicar los palses: alto mas
del 25%, medio del 15% al 25% y bajo menos del 15%. En el segundo
caso los porcentajes de cada categoria son: alto mas de 35%, medio
del 20% al 35% y bajo menos de 20%. .

La clasificacidon de los paises en estas tres categorias
resultante de la aplicacion de los criterios indicados, se presenta
en el cuadro 4.

1/ Ver S.M. Caballero y H. Maletta, "Estilos de desarrollo y
politicas agroalimentarias: tendencias y dilemas en América Latina™,

op. cit.
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Cuadro 3

CLASIFICACION DE PAISES SEGUN LOS
RECURSOS AGROPECUARIOS

\\\\\\\\ Abundancia
Ventaja de tierra ALTA MEDIA BAJA
relativa ' '
.
Argentina .
ALIMENTOS & Chile
Uruguay
Bolivia
ALI%ENTOS Brasil Colombia
ALIMENTOS Paraguay ﬁgii‘ggr Peru
INDUSTRIALES Venezuela
Costa Rica
E1l Salvador
CULTIVOS
d
INDUSTRTA LES Hop uras Cuba gugt?mala
. . aiti
Nicaragua Panama .
R. Dominicana
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Cuadro 4

CLASIFICACION DE PAISES SEGUN LA IMPORTANCIA
DE LA AGRICULTURA

% PIB BAJO MEDIO ALTO
% PEA (menos 15%) (de 15% a 25%) (mas de 25%)
Argentina
Chile
BAJO (menos 20%) Uruguay
Venezuela
Costa Rica
MEDIO (de 20% a 35%) Cuba Colombia
Panama
El Salvador
Brasil Bolivia gzizgmala
ALTO (mas de 35%) México Ecuador
; . Honduras
Peru R. Dominicana .
Nicaragua
Paraguay

El tercer indicador mide el papel que desempefia la agricultura
en el comercio exterior de los palses. Para esto se eligieron tres
criterios: autosuficiencia alimentaria, especializacion exportadora »
y potencial de exportaciones primarias no agropecuarias. El primero '
de los criterios seflalados muestra el aporte neto (positivo o negativo)
del balance comercial agropecuario. Bl segundo criterio mide la b
importancia relativa de las exportaciones de alimentos o de cultivos
industriales. El tercer criterio mide el grado de dependencia que
existe en los palses de las exportaciones agropecuarias.

Los resultados de aplicar estos criterios a los palses conside-
rados se muestra en el cuadro 5.
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Cuadro 5

CLASIFICACION DE PAISES SEGUN LA RELACION
AGRICULTURA-COMERCIO EXTERIOR

Potencial Exp
Prim. No Agr.

Potencial de Exportaciones Primarias No Agropecuarias

especia.

Autosuf. expor. ALTO l( BAJO
agropecua- BEspecializacion Especializacidén || Especializacion | Especializacion
ria Exporta. Alimen. Export. Cul. Ind.|! Exporta. Alimen | Expor. Cul. Ind.
DEFICITARIOS Chile Venezuela Panamé
Bolivia
AUTOSUFICIENTES México Haiti
Peru
Brasil
Colombia
Argentina Costa Rica
Cuba
EXCEDENTARIOS Ecuador Paraguay El Salvador
Uruguay Guatemala
Honduras
Nicaragua
R. Dominicana
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3. La generacion de empleos productivos urbanos y rurales es

un objetivo prioritario en la lucha contra la pobreza, ya que esa

es la principal fuente de ingreso de los pobres. Sin embargo, la

politica de ingresos debe ser complementada con la provisidén directa

por parte del Estado de ciertos bienes y servicios que satisfaga %
las necesidades basicas de los grupos pobres, esto es especialmente

importante en las zonas rurales. .

L. Una estrategia de desarrollo que pretenda mejorar las condi-
ciones de vida de la mayoria de los habitantes rurales, debera
aumentar el ingreso del sector agricola, reduciendo las transferencias
que se producen desde este sector al resto de la economia, pero
simultaneamente debe producirse un cambio en las condiciones que
determinan la actual distribucién al interior del area rural. Esto
significa introducir cambios sustanciales en el acceso a la tierra

y a otros recursos basicos, la generacidén de mas empleos permanentes
en las zonas rurales, modificar los patrones de modernizacion, cambiar
las relaciones entre la agroindustria y los pequefios productores,
dictar y aplicar una legislacidon laboral que proteja los derechos de
los trabajadores sin tierra, promover la organizacion de los productores
pequefios para que puedan mejorar sus condiciones de negociacidn, crear
y fortalecer la institucionalidad que permita a los empresarios de las
economias campesinas acceder al crédito, al progreso técnico y a los
canales de comercializacion.

Lo que se propicia es un cambio politico que requiere conciliar
la gradualidad y el cambio, la equidad y la eficiencia economica, la
autonomia nacional y la cooperacidn externa, la autoridad central y la
ejecucidn descentralizada y participativa, la pluralidad en las formas
de produccién y gestidon. En sintesis, lo que se pretende es profundizar
y consolidar la democracia politica y extenderla al ambito econodmico
y social en sus expresiones nacionales, regionales y locales hasta
llegar a las unidades productivas y de servicios.

Algunos diran que esto es una utopia, yo me pregunto écual es
la alternativa?

A
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