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Resumen Ejecutivo

Mas de sesenta millones de personas estan directamente vinculadas a la

agricultura familiar (AF)

En América Latina, las diversas referencias a los pequefios productores agropecuarios
emplean, de manera indistinta, las siguientes denominaciones: agricultura campesina,
agricultura familiar e, incluso, agricultura familiar campesina. Una estimacién gruesa de
su importancia, nos indica que los mas de 14 millones de unidades que la conforman,
representan entre un 30% (Chile) y mas de un 60% (Nicaragua) de la produccion
sectorial, y entre un 60% y un 80% del empleo, con una poblacién vinculada de

alrededor de 60 millones de personas.
La AF engloba a un conjunto muy heterogéneo de pequenos productores

Con el objeto de dar cuenta de la alta heterogeneidad que la caracteriza, han
proliferado, desde fines de los 70 diversos intentos por construir tipologias de este sector
de productores. Al margen de su amplitud y variedad, todas distinguen, en un extremo,
un estrato de subsistencia (unidades deficitarias que producen fundamentalmente para
el autoconsumo) y en el otro, un segmento que genera excedentes comercializables de

distinta magnitud.

En estimaciones basadas en un reciente estudio de FAO/BID y en otras fuentes, se
establece que mas del 60% de las unidades familiares corresponderian a la categoria de
subsistencia y sélo cerca de un 12% serian consideradas unidades consolidadas o
excedentarias, con el resto en una situacién intermedia que las coyunturas diversas la

llevarian a ascender o a descender.

.. Alexander Schejtman
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A pesar de ser productores importantes de alimentos la reciente crisis sélo

podria beneficiar a una exigua minoria

A pesar de la reducida disponibilidad de activos y de los relativos bajos niveles de
productividad, la agricultura familiar es un importante proveedor de muchos de los
alimentos basicos de consumo popular. En el caso de Brasil, produce 67% del frijol, el
84% de la yuca, el 49% del maiz y el 52% de la leche. En Colombia, cubre mas del 30%
de la produccidén de cultivos anuales. En Ecuador el 64% de las papas, el 85% de las
cebollas, el 70% del maiz, el 85% del maiz suave y el 83% de la produccién de carne de
ovino. En Bolivia, el 70% del maiz y del arroz y la casi totalidad de las papas y la yuca.
En Chile, el 45 % de las hortalizas de consumo interno, el 43 % del maiz, trigo y arroz y

el 40% de la carne y leche, y asi, sucesivamente.

Dadas estas caracteristicas, se tenderia a pensar que la AF estaria entre las grandes
beneficiarias de la reciente crisis con las alzas registradas en los precios de los
alimentos. Sin embargo, aun haciendo abstraccion de su situacidon subordinada en las
modernas cadenas de distribucién alimentaria, encontramos que en la gran mayoria de
los paises, mas del 80% de los pequenos productores son, en rigor, compradores netos
de alimentos. Mas auln, informacién reciente para quince paises de la region, indica que
en once de ellos, la incidencia de la pobreza era mayor en la AF que entre la poblacion

rural del pais.

El abordaje territorial, para las vias de desarrollo de la AF es ambito promisorio
de colaboracion iberoamericana

Sabemos que las estrategias de los hogares rurales para superar su condicion de
pobreza (haciendo abstraccion de las transferencias), transitan por diversas

combinaciones de tres vias: la agricola, la del empleo rural no agricola y la de la

.. Alexander Schejtman
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migracién. La via agricola, como opcién exclusiva, estd reducida seguramente a la AF
consolidada, haciendo del multiempleo, la situacion mas frecuente en los otros tipos de

unidades.

Con este tipo de consideraciones, el reciente informe del Banco Mundial, “Agricultura
para el Desarrollo”, plantea una agenda rural para paises como los de la regién, con un
alto grado de urbanizacidn y con estructuras agrarias bimodales. Es decir, con un
segmento de empresas modernas y un vasto y heterogéneo sector campesino que se
resume en el diagrama siguiente que es autoexplicativo.

Hay en América Latina, una demanda creciente por la adopcion del enfoque territorial
para el desarrollo rural, pero se cuenta con muy escasa experiencia sustantiva. Por ello,
aparece como extraordinariamente promisoria la colaboracién de paises como Espafa y

Portugal que llevan ya un importante recorrido en esta materia.

Diamante de politicas para paises urbanizados (urbanizing countries)

Condiciones Previas

Estabilidad politica y macroeconémica

Mejorar el acceso

a mercados con Demanda de
Demanda de productos no
cadenas de valor

productos agricolas - agricolas
eficientes

Desarrollo

<:| territorial incluyendo

habilidades para

Incorporarse a

mercados de q

mayor valor

superacion de la

pobreza: agricola
no agricola

opciones de empleo

agregado migracion

rural no agricola

Mejorar los medios de
vida de la AFS
Incorporar servicios

ambientales
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Hay en América Latina, una demanda creciente por la adopcion del enfoque territorial
para el desarrollo rural, pero se cuenta con muy escasa experiencia sustantiva. Por ello,
aparece como extraordinariamente promisoria la colaboracién de paises como Espafa y

Portugal que llevan ya un importante recorrido en esta materia.

1. Introduccién

En las fases iniciales de la industrializacion, la agricultura familiar de los paises
desarrollados y de los llamados nuevos paises industrializados estuvo conformada por
una masa relativamente homogénea de pequefios y medianos productores
agropecuarios, que dio lugar a una demanda masiva de bienes industriales simples de
consumo y de produccién. Dicha demanda generd el surgimiento interno de empresas
industriales destinadas a satisfacerlo y el desarrollo de estas ultimas se tradujo, a su
vez, en una demanda creciente por alimentos e insumos agricolas, generando una
espiral virtuosa de demandas reciprocas. Este proceso permitié tanto una creciente
sofisticacidon en los patrones de consumo y en las técnicas de produccién, como en el

desarrollo de una vasta camada de empresarios.*

Esta dindmica contrasta con la experimentada por la mayoria de los paises de la region,
donde una parte sustancial de lo que de un modo genérico llamamos pequeia
agricultura o agricultura familiar, fue en buena medida la resultante del proceso de
transiciéon de la hacienda a la empresa capitalista. Dicho proceso, unido a los de
subdivision que experimentaron las tierras no hacendarias (comunidades campesinas,

tierras de pueblos indigenas, areas de mediana propiedad originaria) y las tierras

! "In both town and country in western europe they arose what is generically and some what misleadingly
call a middle class, consistent of commercial and industrial group of independent farmers. The development
of this group to sizeable and ultimately dominant levels was crucial to the expansion of the market and the
emergence of entrepreneurs, agricultural and industrial, to supply it" (E.L.Jones y S.J.Woolf 1969,pg.6).

.. Alexander Schejtman
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distribuidas por los procesos de reforma agraria, configuraron lo que se ha dado en
llamar “estructuras agrarias bimodales”, compuestas, esquematicamente, por un
segmento de empresas capitalistas medianas y grandes, con distintos grado de
modernizacion y otro de pequefios productores o campesinos con distintos grados de
diferenciacién. Parafraseando a Rene Dumont (Dumont, 1962) podemos decir que la

agricultura familiar en América Latina tuvo una mala partida.

En este contexto, el desarrollo del mercado interno carecié de la fuerte endogeneidad
propia de las estructuras homogéneas, induciendo a un proceso de industrializacion

sustitutiva con un fuerte sesgo urbano industrial.

La presencia de estructuras bimodales (ver Grafico 1) plantea problemas complejos para
el logro de una amplia difusién del progreso técnico -que constituye una condicion
necesaria para la conformacion de estructuras econdmicas capaces de generar
crecimiento con equidad® -, pues mientras en estructuras homogéneas una opcidn
tecnoldgica valida (es decir, coherente con las dotaciones relativas de recursos de la
economia) lo es para la gran mayoria de las unidades productivas, en las estructuras
bimodales una opcién valida para la gran empresa agricola moderna, dado un conjunto
de precios relativos, es improbable que lo sea también para el sector de agricultura

familiar.

2 Los fundamentos del vinculo entre progreso técnico, competitividad estructural y crecimiento con equidad
aparecen desarrollados con cierta latitud en CEPAL, 1990 (pp 61-153).

.. Alexander Schejtman
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Grafico 1: Contraste de estructuras de tenencia
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Fuente: A. Schejtman, 1994.

La evidencia empirica y un cierto fundamento tedrico permiten sostener que existirian
marcadas diferencias en los criterios que guian las respuestas que uno y otro tipo de
agricultura dan a las decisiones del qué, del cuanto, del como y del para qué producir,
gue resultan de gran relevancia para el disefio de la estrategia de desarrollo del sector

(ver Cuadro 1).

De lo sefalado hasta aqui, se deriva que los incentivos para la gran empresa, suelen no
ser los adecuados para la pequefia agricultura y al interior de ésta, dado el grado de
diferenciacién, los que benefician a un productor que logra sostener sus condiciones de
vida y trabajo con los ingresos de sus parcelas, no son los mismos que requieren

qguienes dependen casi exclusivamente de la venta de su fuerza de trabajo.

2. Los actores: La agricultura familiar

Como sefhala Lipton (2005), el concepto de pequenos productores se traslapa, sin ser

igual, con otros conceptos: con el de la agricultura familiar (donde la mayoria sustantiva

.. Alexander Schejtman
Programa Dinamicas Territoriales Rurales
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de la fuerza de trabajo la aporta la familia, reduciendo los costos de transaccién unitario
de la fuerza de trabajo); con el de agricultores de tiempo parcial (en que el responsable
dedica una parte sustancial de su tiempo a otras actividades) o con el de agricultura de
subsistencia (unidades deficitarias que producen fundamentalmente granos basicos).
Cada uno de estos tres suele ser calificado, con poca o ninguna evidencia, como “no
viables”. En particular, la agricultura de subsistencia suele contrastarse absurdamente
con la agricultura comercial a pesar de que la primera -aunque generalmente adversa al
riesgo-suele estar bajo intensas presiones para actuar comercialmente para su

sobrevivencia.

En efecto, en las diversas referencias a este tipo de productores en América Latina suele
usarse de manera indistinta el concepto de agricultura campesina, agricultura familiar e,
incluso, agricultura familiar campesina. Con el objeto de dar cuenta de la referida
heterogeneidad, han proliferado desde finales de los 70 diversos intentos por construir
tipologias de este segmento de productores. Es importante tener presente que las
tipologias en el caso especifico de los productores rurales suponen cortes mas o menos
arbitrarios, en lo que en rigor es un continuum que va desde unidades familiares rurales
de dedicacion exclusiva a la produccion agropecuaria de la que derivan la totalidad de
sus ingresos, hasta aquellas en que es el empleo rural en actividades agricolas y no
agricolas --como asalariados o como autoempleados-- el que cumple esta ultima funcién.
Sin perjuicio de lo anterior, el término campesino puede mantener su validez para
referirse a determinadas identidades culturales, étnicas o de pertenencia a ciertas

comunidades o movimientos sociales.

.. Alexander Schejtman
Programa Dinamicas Territoriales Rurales
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Cuadro 1: Contraste de criterios en la asignhacion de recursos

Atributos

Agricultura familiar
campesina

Agricultura empresarial

Objetivo de la produccion

Reproduccién de la familia y
de la unidad de produccién

Maximizar la tasa de
ganancia y la acumulacién
de capital

Origen de la fuerza de
trabajo

Fundamentalmente familiar
Yy, en ocasiones, intercambio
reciproco con otras unidades;
excepcionalmente asalariada
en cantidades minimas

Asalariada

Compromiso laboral del
jefe con la mano de obra

Absoluto

Inexistente, salvo por
obligacién legal

Tecnologia

Alta intensidad de mano de
obra, baja densidad de
"capital" y de insumos
comprados por jornada de
trabajo

Mayor densidad de capital
por activo y mayor
proporcién de insumos
comprados en el valor del
producto final

Destino del producto y
origen de los insumos

Parcialmente mercantil

Mercantil

Criterio de intensificacion
del trabajo

Maximo producto total, aun a
costa del descenso del
producto medio. Limite:
producto marginal cero

Productividad marginal
mayor que el salario

Riesgo e incertidumbre

Evasion no probabilistica:
"algoritmo de supervivencia"

Internalizacidn probabilistica
en busca de tasas de
ganancia proporcionales al
riesgo

Caracter de la fuerza de
trabajo

Fuerza valorizada de trabajo
intransferible o marginal

Solo emplea fuerza de
trabajo transferible en
funcion de la calificaciéon

Componentes del ingreso
o producto neto

Producto o ingreso familiar
indivisible y realizado
parcialmente en especie

Salario, renta y ganancias
exclusivamente pecuniarios

Fuente: A. Schejtman, 1980.

Alexander Schejtman
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Aunque desde un punto de vista analitico, es posible tomarse la libertad de elaborar
tipologias con un amplio nimero de categorias con el animo de aumentar la precision y
significacién sustantiva de ellas. Desde el punto de vista de su funcién como instrumento
para el disefio de politicas diferenciadas, el nimero de categorias debe ser coherente
con la capacidad de implementacion de las politicas destinadas a incidir sobre

comportamiento de los pequefios productores.

Tipificacion de la Agricultura Familiar

Uno de los intentos mas recientes de elaboracion de una tipologia de pequefios
productores, es el patrocinado por la oficina regional de FAO para América Latina y el
Banco Interamericano de Desarrollo. Independientemente de las necesarias limitaciones
que este tipo de ejercicios suelen tener, sera en la que estaran basados los alcances
siguientes, dado que se apoya en la informacidon mas reciente disponible (en adelante
FAO/BID, 2007).

Para la clasificacidn de la agricultura familiar, FAO/BID consideraron tres categorias:

Agricultura familiar de subsistencia (AFS) en la que predomina el autoconsumo, el
empleo extra parcelario agricola y no agricola, y una tendencia a la “descomposicién y

asalarizacion”.

Agricultura familiar en transicion (AFT), con mayores recursos agropecuarios para el
autoconsumo y la venta, que si bien son suficientes para la reproducciéon de la unidad

familiar no alcanzan para generar excedentes para una reproduccién ampliada.

.. Alexander Schejtman
Programa Dinamicas Territoriales Rurales
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Agricultura familiar consolidada (AFC) que dispone de un mayor potencial de recursos
agropecuarios que le permiten generar excedentes para la capitalizacion de su vida

productiva.

El estudio referido aplicé estas categorias a seis paises: Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,
México y Nicaragua. A partir de otras fuentes y a través de una asimilacion libre a las
categorias anteriores, se ha hecho una estimacidon gruesa para un numero adicional de

paises que se incorporan en el Cuadro 2.

El total de explotaciones de agricultura familiar de los paises considerados superaria los
14 millones de unidades, representando entre el 30% vy el 60% de la superficie
agropecuaria y forestal de estos paises, con una poblacién vinculada de alrededor de 60
millones de personas. Se aprecia que las dos terceras partes de las unidades familiares
corresponderian a la categoria de subsistencia y sélo algo mas de 10% serian
consideradas unidades consolidadas. Con excepcién de la Argentina y del Uruguay, las

unidades consolidadas en la mayoria de los casos no superan el 10%.

.. Alexander Schejtman
Programa Dinamicas Territoriales Rurales



Cuadro 2: Tipos de agricultura familiar

Paises AFS AFT AF
Argentina 51,7 26,¢ 21,5
Bolivia 67,2 22, 10,C
Brasil * 66,2 24.C 9,8
Chile * 54,4 42.F 3,2
Colombia* 79,4 12,¢ 7,7
Ecuador 61,6 37,C 14
Guatemald™* 46,1 47,7 6,2
México * 56,6 28,5 14,¢
Nicaragua 76,1 17,1 7,C
Paraguay + 62,8 26,7 10,8
Pera ++ 45,5 35,4 19,1
Uruguay + 51,7 26,¢ 21,5
Total 60,2 28,2 11.€

Pagina | 11

(*) FAO/BID 2007. (**) Obshatko 2007, (+) IICA 2007 (***) Estimado a partir de los censos (++) Gorriti.

Debate Agrario 35, extrapolando tipos 4, 5y 6.

En lo referente a la estructura de ingresos segun tipo para los paises considerados en el

estudio FAO/BID, se advierten situaciones muy diversas en el peso de la produccion

agropecuaria en los ingresos familiares totales, pues este es relativamente marginal para

la AFS de Nicaragua, pero constituye cerca de un 80% para las de Chile, Colombia y

Ecuador (Grafico 2).

.. Alexander Schejtman
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Grafico 2: Composicion de los ingresos por tipo de AF
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Fuente: basado en FAO/BID, 2007, Cuadro 2, pag. 15

Destaca, en los casos de México y Nicaragua, el peso de las transferencias y de las
remesas, ya que unidas a los ingresos salariales sobrepasan con creces a los derivados

de la produccién agricola.

La Agricultura Familiar y la Cuestion Alimentaria

Como se sefiala en el estudio FAO/BID, a pesar de la reducida disponibilidad de activos y
de los relativos bajos niveles de productividad, la agricultura familiar es un importante
proveedor de muchos de los alimentos basicos de consumo popular. En el caso del Brasil
produce 67% del frijol, el 84% de la yuca, el 49% de maiz y el 52% de la leche. En
Colombia cubre mas del 30% de la produccion de cultivos anuales. En Ecuador el 64%
de las papas, el 85% de las cebollas, el 70% del maiz, el 85% del maiz suave y el 83%
de la produccion de carne de ovino. En Bolivia el 70% del maiz y del arroz, la casi
totalidad de las papas y la yuca. En Chile, el 45 % de las hortalizas de consumo interno,

el 43 % del maiz, trigo y arroz, el 40 % de la carne y la leche, y asi, sucesivamente.

.. Alexander Schejtman
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En términos agregados, la participacion de la AF en la produccion sectorial va desde un
27% para Chile, a un 67% en Nicaragua y la del empleo se mueve entre un 60% y un
80% del sectorial (Grafico 3).

Grafico 3: Participacion de la AF en el empleo y la produccion sectorial
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Fuente: Basado en FAO/BID, 2007, cuadro 1, pag. 11.

Dadas estas caracteristicas, se tendria a pensar que la AF estaria entre las grandes
beneficiarias de la reciente crisis con las alzas registradas en los precios de los
alimentos. Sin embargo, aun haciendo abstraccion de su situacidon subordinada en las
modernas cadenas de distribucion alimentaria, en la gran mayoria de los paises una gran
proporcién de los pequefios productores son, en rigor, compradores netos de alimentos,
como lo ilustra un detenido andlisis reciente de la situacidn peruana que revela la
relativa baja proporcion de este tipo de productores, que son vendedores netos de
alimentos y, por lo tanto, potenciales beneficiarios de las mencionadas alzas (ver Cuadro
3).

.. Alexander Schejtman
Programa Dinamicas Territoriales Rurales
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Cuadro 3: Tipologia de la heterogeneidad de la pequeia produccion

Grupo NGamero | Pobreza Caracteristicas
Compradores netos de alimentos; bajo
acceso a mercados monetarios; alta

o) o)
Grupo 1 45% 65% diversificacion de cultivos y de actividades
extra agricolas.
Algo mas de tierra, con menos
Grupo 2 30% 67% diversificacidén agricola; sin necesidad de

actividades extra agricolas pero
compradores netos de alimentos

Menos tierra pero mas productiva; alta
Grupo 3 20% 67% integracion a mercados monetarios; mayor
nivel de especializacién de cultivos.

Mas tierra por activo familiar; mayor
Grupo 4 4% 53% capacidad de ser un vendedor neto de

alimentos.
Fuente: Escobal, J. Rural Territorial Dynamics in Peru.

Agricultura Familiar y Pobreza

El creciente interés y preocupacidon por el desarrollo de la agricultura familiar’ estd
estrechamente vinculado al tema de la pobreza rural, mas que al del desarrollo de la
agricultura como tal. Lo anterior aparece claramente reflejado en la especie de
separacidn que encontramos en la mayoria de los paises de la regién, entre los
organismos 0 ministerios que atienden los temas de la pequefia agricultura de aquellos
vinculados al desarrollo del sector. Situacién cuyas bondades o defectos podrian ser

objeto de un debate que no corresponde abordar aqui.

Los agricultores familiares, al igual que otras familias rurales, constituyen un grupo
particularmente afectado por la pobreza rural. Ello se refleja en la evolucidon de los

indices de pobreza entre la categoria de “trabajadores por cuenta propia no

3 El Consejo del MERCOSUR viene impulsando la red especializada en agricultura familiar ,REAF, como un
d6rgano dependiente que tiene entre sus objetivos la identificacion y fortalecimiento de politicas publicas
diferenciadas para la agricultura familiar asi como la coordinacién entre los Estados en la materia.
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profesionales ni técnicos en la agricultura, silvicultura y pesca” (CEPAL, 2004), que se

puede homologar a la de pequefio productor rural.

Si hacemos el analisis a nivel de paises (cuadro 4) observamos que Chile, Costa Rica,
Brasil y Guatemala (en ese orden) van a la cabeza en la reduccién de la incidencia de la
pobreza rural. En cuanto a la velocidad de reduccion de la extrema pobreza rural, Chile y
Brasil marchan muy por delante del resto de los paises de la regién. El caso de Brasil es
decisivo a escala regional, por el peso de su poblacién rural (26% de la poblacién rural
regional). Entre los afios 1987 y 2005, Brasil redujo en casi 13% la incidencia de la
pobreza rural y en 19% la incidencia de la extrema pobreza rural. Este resultado en un
pais con tan alta gravitacion ha sido el principal factor que ha evitado una situacién mas
negativa a escala agregada regional. Panama progresa en pobreza, pero retrocede en la

incidencia de la indigencia rural.

El Cuadro 4 muestra la diferencia entre la incidencia de la pobreza en la agricultura
familiar, comparada con la que afecta al conjunto de la poblacion rural del pais. Por
ejemplo, en 1997 el 89% de los campesinos de Bolivia era pobre, en comparacién con el
79% de los habitantes rurales de Bolivia, con lo que la diferencia para ese afio es de +10

puntos porcentuales.
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Cuadro 4: Evolucion de la incidencia de la pobreza rural por pais (porcentajes)

Incidencia de pobreza

Incidencia de indigencia

(porcentaje) (porcentaje)
Pais Décadas de 1980| Década del 2000 | Década de 1980 | Década del 2000
0 1990 (afo) (afio) 0 1990 (ano) (afo)

Argentina 19,0 (1980) -- 5,1 (1980) --
Bolivia -- 80,6 (2004) - 58,8 (2004)
Brasil 65,9 (1987) 53,2 (2005) 41,1 (1987) 22,1 (2005)
Chile 51,5 (1987) 20,1 (2003) 20,6 (1987) 6,2 (2003)
Colombia 47,7 (1980) 50,5 (2005) 23,5 (1980) 25,6 (2005)
Costa Rica 28,4 (1981) 22,7 (2005) 7,6 (1981) 9,0 (2005)
Ecuador -- 54,4 (2005) -- 29,2 (2005)
El Salvador 64,4 (1995) 56,8 (2004) 29,9 (1995) 26,6 (2004)
Guatemala 83,7 (1980) 68,2 (2002) 51,5 (1980) 37,6 (2002)
Honduras 88,1 (1990) 84,8 (2003) 72,9 (1990) 69,4 (2003)
México 53,5 (1984) 47,5 (2005) 25,4 (1984) 21,7 (2005)
Nicaragua 82,7 (1993) 77,0 (2001) 62,8 (1993) 55,0 (2001)
Panama 51,9 (1986) 47,8 (2005) 28,4 (1986) 29,4 (2005)
Paraguay -- 68,1 (2005) -- 44,2 (2005)
Pert 72,7 (1997) 76,0 (2003) 52,7 (1997) 45,7 (2003)
Rep. 39,4 (1997) 51,4 (2005) 17,9 (1997) 28,8 (2005)
Dominicana
Uruguay 26,7 (1981) -- 9,1 (1981) --
Venezuela 43,0 (1981) 56,4 (1994) 19,3 (1992) 28,3 (1994)

Fuente: CEPAL, 2002 y 2007.

Lo primero que se observa en el Cuadro 5, es que en la década de 1990, en diez paises

de los 15 estudiados, la incidencia de la pobreza era mayor entre los pequehos

productores rurales que entre la poblacién rural del pais. Entre las décadas de los 90 y

2000, la situacién de estos ultimos mejord en cinco paises: Republica Dominicana,

Colombia, Brasil y, marginalmente, en Venezuela y Bolivia. Pero en el mismo periodo,

empeord en nueve paises, en orden decreciente: Costa Rica, Panama, México, Chile, El

Salvador, Guatemala, Nicaragua, Honduras y Paraguay, manteniéndose en Peru.
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Cuadro 5: Cambios en la incidencia de la pobreza entre los pequeios
productores rurales, relativos la poblacion rural total (% pobres pequeios

productores - %total pobres rurales)

Paises Década de los 90 | Década de los 2000
Bolivia +10 +9
Brasil +3 -2
Chile -16 -6
Colombia +13 +3
Costa Rica 0 +22
El Salvador +8 +17
Guatemala -2 +5
Honduras +2 +5
México -3 +11
Nicaragua +6 +10
Panama +6 +21
Paraguay +5 +7
Peru +4 +4
R.Dominicana +3 -9
Venezuela -11 -12

Fuente :Berdegué y Schejtman, 2008.

Caracterizada hasta aqui la AF, corresponde hacer referencia al contexto en que se
desenvuelven y se desenvolveran sus actividades en la no facil tarea de lograr un

desarrollo sostenible.

3. El contexto

En términos generales, es posible pensar en, por lo menos, dos procesos de nivel global
y extra sectorial que resultan determinantes de las oportunidades y obstaculos que

deberdn enfrentar la agricultura familiar en las proximas décadas: 1) el proceso de
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apertura de las economias y la globalizacion e internacionalizacién de los sistemas

alimentarios y 2) la modernizacién del Estado y descentralizacidon de la gestidén publica.

La region procedid a la aplicacién, con distinto grado de profundidad, de la serie de
reformas de ajuste estructural englobadas en lo que se ha dado en llamar el "Consenso
de Washington™. Su aplicacidon ha conducido a que las politicas sectoriales quedaran
subordinadas a los equilibrios macroecondmicos, implicando que muchos de los
instrumentos sectoriales del pasado como los subsidios, los tipos de cambio
diferenciados, las franquicias, los poderes de compra de las empresas estatales, las

fijaciones de precios a productos basicos, etc. hayan practicamente desaparecido.

Han surgido ademas nuevos actores supranacionales: organismos como la OMC vy las
empresas transnacionales, con formas nuevas de organizacién de la produccién y de
coordinacién. De particular relevancia para la agricultura familiar, es el proceso de
concentracion y transnacionalizacidon de las industrias agroalimentarias, que se acelera
notablemente como resultado de las medidas de ajuste estructural destinadas a
favorecer la inversion extranjera directa. Dicho proceso, en el caso de los
supermercados, ha significado que, a fines de 2001, estos hayan pasado a dominar el
comercio minorista de alimentos en un buen nimero de paises de la regién, con un
promedio (ponderado por poblacion) de 60% en los paises mas grandes y/o de mayores
ingresos (Argentina, Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México) y porcentajes que van
desde el 73% en El Salvador, 42% en Honduras y 35% en Guatemala, hasta un 15% a
20% en Nicaragua. Su presencia no so6lo induce cambios en las pautas de consumo, sino
que tiende a determinar la definicion de las normas y estandares a las que deben

ajustarse los productos alimenticios y los productores®.

4 Que entre otras medidas supone : la disciplina fiscal, la unificacién de los tipos de cambio, el
fortalecimiento de los derechos de propiedad, la desregulaciéon de los mercados internos, la privatizacion, la
liberalizacidon comercial, la eliminacidn de barreras a la inversion extranjera y la liberalizaciéon financiera.

> Basado en Reardon y Berdegué ,2003.
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Este desarrollo entrafia serios desafios para los pequefios productores, pues las practicas
de adquisicidn de los supermercados y los grandes procesadores (estandares de calidad
y seguridad, envasado y empaquetado, costo, volimenes, consistencia, practicas de
pago) estan reformulando las reglas del juego con respecto a las que prevalecian hasta
un pasado reciente. Por otra parte, los supermercados también ofrecen oportunidades
como potenciales motores de dinamizacién de la producciéon primaria, al ampliar y

profundizar el mercado de consumo y abrir espacios de demandas mas dinamicas.

Es importante considerar que los supermercados comercian alrededor de 24.000
millones de délares en el rubro de frutas y verduras frescas, que se compara con los
10.500 millones de las exportaciones no tradicionales de los 12 paises estudiados, sin
que dicha produccién para los mercados internos haya recibido una preocupacion
comparable a la dedicada a las exportaciones. Por lo tanto, cuando se sefiala mas
adelante la necesidad de que pequefios y medianos productores rurales se vinculen a

mercados dinamicos, uno de la mayor importancia lo constituiran los supermercados.

En relacidon a la modernizacidon del Estado y la descentralizacion, hay que destacar la
eleccion popular de alcaldes y gobernadores, la delegacion de competencias a
municipios, provincias o estados federales se han implementado, con la intencién
declarada de buscar mayor eficacia y eficiencia en la gestidn publica. La cooperacion
entre los actores locales, se enfrenta a diversos fendmenos que dificultan la existencia
de relaciones de confianza “la exclusién social, las relaciones de clientelismo politico y de
caciquismo, las carencias legislativas y la inseguridad juridica. Todas ellas constantes en
mayor o menor medida del medio rural de muchos de los paises de la regién...”. Se
requiere el establecimiento de asociaciones de representacion de colectivos ciudadanos
de la localidad (sean provenientes de la esfera gubernamental, privada o de la sociedad
civil). La descentralizacion puede servir como proceso progresivo de integracion politica

y socioecondmica, si es capaz de fomentar la creacion de nuevos espacios publicos
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donde actores privados y publicos se encuentren en relaciones horizontales de
legitimacion y decisién, trabajando mancomunadamente en la formulacion e
implementacién de politicas sectoriales. Sin embargo, no es una panacea pues, como
suele ocurrir, puede ser instrumentalizada y dar lugar a un proceso clientelista y

regresivo.

Junto a los condicionantes externos, las estrategias de desarrollo de la AF deberan tener
en cuenta las transformaciones derivadas de dinamicas propias del ambito rural, entre
las que cabe mencionar, sobre todo: 1) el impacto asimétrico de la globalizacién y la

apertura y 2) los cambios en la dindmica del empleo rural.

En el sector rural, la globalizacién, la apertura y el creciente papel regulador de los
mercados han sido aprovechados, fundamentalmente, por empresas con tierras de
mayor potencial para la produccién de exportables, con capacidad de acceder al crédito,
a la tecnologia y a la informacidon sobre las condiciones de los mercados interno y
externo, haciendo que los beneficios se concentren en determinados productos, en
algunas regiones y en los productores medianos a grandes. Sin negar los elementos
positivos de la dindmica exportadora, ésta tiene el riesgo de acentuar el caracter
excluyente y polarizador que ha sido la caracteristica persistente del proceso de
modernizacion rural de la Regidén, con el agravante que la apertura tiende a acelerar
dicho proceso al exponer a los productores a una mayor competencia y a disponer de
menos recursos publicos para proteger a los mas débiles. Detras de esta asimetria se
encuentra la alta concentracién de la tierra y del capital educacional, asi como la
presencia de mercados imperfectos y con altos costos de transaccidon que plantean la

urgente necesidad de perfeccionar el funcionamiento de los mercados rurales.

Los cambios en la ocupacién rural y las estrategias de generacién de ingreso de las

familias rurales de AL son dramaticos: A finales de la década del 90, el empleo rural no
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agricola ya constituia mas de un tercio del empleo de los hogares rurales y aportaba
alrededor del 40% de su ingreso total (Grafico 4). En términos absolutos, el nUmero de
personas de hogares rurales empleadas en los sectores no agricolas aumenté en 2.5
millones; mientras los residentes rurales empleados en la agricultura, disminuyeron en
933 mil y aquellos con residencia urbana, aumentaron en 1.1 millones. Es decir, se

produjo un proceso de creciente urbanizacion de la fuerza de trabajo del sector agricola.

La PEA agricola de la region esta conformada por alrededor de 44 millones de personas,
de las cuales el 17% son mujeres®. El peso de la PEA agricola en la total ha venido
disminuyendo desde un 42% en los afios 70, a menos del 24% en el 2000 (CEPAL,
2002), aun cuando su numero absoluto se sigue incrementando. Se advierte una
tendencia al reemplazo progresivo del empleo permanente por el temporal y un
crecimiento relativo del empleo asalariado que muestra una cierta estabilidad en su
importancia relativa, en comparacién con el empleo por cuenta propia. Entre los
asalariados agricolas estan las mayores tasas de trabajadores sin contrato y sin
previsidon social y se hace cada vez mas extensivo el fendmeno de la subcontratacién de
mano de obra, que en esta actividad se encuentra asociada a mayores niveles de

desproteccidon de los trabajadores.

6 Aunque esta cifra seguramente subvalora el trabajo intra-parcelario de las mujeres rurales.
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Grafico 4: Participacion del empleo rural no agricola en el total rural

Los cambios experimentados por la estructura del empleo y del ingreso rural, asi como
de su localizacion, adquieren la mayor importancia al considerar las diversas vias de

salida de la pobreza por las que optan las familias rurales.

4. Desarrollo y superacion de la pobreza de la AF

De Janvry y Sadoulet (2000, 2002) y Echeverria (1998), han resumido buena parte de la
discusién sobre las estrategias de vida de los hogares rurales para superar su condicion
de pobreza. En definitiva, el instrumental se reduce a combinaciones ad hoc de un

conjunto limitado de estrategias maestras: la via agricola, la via rural no agricola, la via
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de la migracién, que en diversas combinaciones dan lugar al multiempleo y la via de las
redes de proteccion social. Es importante destacar que en las tres primeras alternativas

se debe incluir tanto el autoempleo como el empleo asalariado.

Estas alternativas fueron incorporadas en un marco mas general en el Informe sobre el
Desarrollo Mundial, 2008: Agricultura para el desarrollo (IDM 2008), a partir de una
especie de marco estratégico que al abordar los lineamientos para el conjunto de paises
clasificados como “urbanizados” incluia a América Latina planteaba, esquematicamente
cuatro ambitos de accién a ser implementados en un contexto en que cuestiones basicas
como los equilibrios macroecondmicos y la estabilidad politica hubieran sido satisfechos.
En dicho marco y en referencia especifica a la AF, se planteaba la necesidad de su
incorporacién a lo que denominaba “nuevos mercados de alimentos”. Es decir, aquellos

gue no caian en la categoria de commodities.( ver Grafico 5).

Grafico 5: Diamante de politicas para paises urbanizados

Condiciones Previas

Estabilidad politica y macroeconémica

Mejorar el acceso

b dad a mercados con Demanda de

emanda de
) cadenas de valor productos no
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eficientes

Incorporarse a Desarrollo territorial

mercados de '_:>

mayor valor

superacion de la
pobreza: agricola : incluyendo habilidades para

a opciones de empleo rural
no agricola

no agricola
agregado 9

migracion

Mejorar los medios de
vida de la AFS

Incorporar servicios

ambientales

Fuente: Banco Mundial, 2007.
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La Via Agricola

De las tres categorias, la AFC pareceria el tipo de agricultura familiar mejor posicionada.
con el potencial de reducir la pobreza rural sélo cuando se puede orientar a la produccion
mas o menos intensiva de bienes diferenciados y de mayor valor, que no tienen grandes
economias de escala en su produccidon, y que son intensivos en mano de obra
(Schejtman, 1998, Berdegué y Escobar, 2002). Este tipo de producciones favorece a
productos destinados a mercados de ingresos medio y alto. Requieren, ademas de
vinculos sustantivos con la industria y los servicios, o formas particulares de asociacion
entre agricultores como las empresas asociativas campesinas, implicando una mayor
intensidad de vinculos urbano-rurales. La produccién agricola de productos basicos
(commodities) para el mercado local, en particular en zonas pobres, por lo general no

tiene una repercusion significativa y sustentable en la pobreza rural.

En los casos verdaderamente exitosos, los incentivos que surgieron de la apertura de
fuentes dinamicas de demanda requirieron del desarrollo de nuevos arreglos
institucionales (sistemas de contratos, normas y estandares de calidad, codigos de
conducta que premian la responsabilidad en el cumplimiento de los compromisos,
organizaciones econdémicas rurales “robustas”, y otros) que, por una parte, estructuraron
y organizaron las nuevas relaciones sociales y econdmicas y, por otra, hicieron factible la
participacién de sectores pobres en las nuevas oportunidades econémicas Cuando estos
elementos no estuvieron presentes, lo que observamos son ciclos de creacién de
numerosas micro y pequefias empresas, al calor de los recursos canalizados a través de
proyectos o politicas de desarrollo rural, seguidas por ciclos en los que la mayoria de
ellas colapsan cuando dichos proyectos terminan, o las politicas se agotan bajo el peso

de su propia inviabilidad (Berdegué, 2001).
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El Empleo Rural No Agricola y la Migracion

Como ha sido indicado, el empleo rural no agricola ha pasado a ser una opcion de
creciente importancia en América Latina y su participacién aumenta a ritmos superiores
al empleo agricola. Esta opcion es especialmente relevante para la AFS (aunque no se
vea suficientemente reflejada en los datos de la tipologia), asi como para las mujeres
rurales que se incorporan al mercado de trabajo extraparcelario. Sin embargo, el empleo
no agricola con mayor potencial de generacién de ingresos se concentra en las zonas
rurales de mayor dinamismo, en tanto que en aquéllas mas pobres, lo que se observa
son actividades que se han denominado “de refugio”, pero que, en todo caso, tienen la

virtud de aportar un complemento importante al ingreso de los pobres rurales.

Si se examina la migracion, exclusivamente desde el angulo de su condicidén de via de
salida de la pobreza, es posible que sea la mads importante de las vias mencionadas aun
cuando, como elemento de impulso al bienestar rural, no deja de tener ambivalencias.
Basta considerar la magnitud alcanzada por las remesas de emigrantes hacia sus lugares
de origen, para despejar cualquier duda con respecto a su impacto en la pobreza. Una
estimacion reciente hecha por el BID sobre la magnitud de las remesas para el afio
2002, indica que éstas superan los 32 mil millones de dodlares. Esta magnitud fue
practicamente equivalente al total de la inversidon extranjera directa y se espera que la
supere en el afo 2003. Los estudios del BID revelan que el efecto multiplicador de las

remesas es de 3:1 (Orozco, 2002).

Los propios migrantes se constituyen en dinamizadores de sus tierras de origen,
directamente a través de los recursos que canalizan a ellas a través de las remesas y de
los nuevos conocimientos que aportan los que regresan; e indirectamente, porque su
partida mejora la relacidn entre la base local de recursos naturales y el nimero de

habitantes que se deben sostener a partir de su uso o explotacién. Ademas, las
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comunidades de emigrados constituyen un importante mercado (no suficientemente
aprovechado) de demandantes de productos autdctonos originarios de sus paises que
podrian ser cubiertos por la AFC y AFT, pues suelen coincidir con lo que dominan. El
programa mexicano de apoyo a los denominados productos comercialmente no
tradicionales -pero que constituyen la base de sistemas agricolas antiquisimos- esta
orientado a promover las exportaciones de este tipo de alimentos “étnicos”, ante la

enorme demanda de millones de mexicanos emigrados a los EE.UU.’

La ambivalencia de las migraciones con respecto al desarrollo de sus localidades de
origen radica en el hecho de que ésta es selectiva, tanto en términos de que quienes
emigran son normalmente los que tienen mayores niveles relativos de capacitacién,
como que estan en el rango etario de los econdmicamente activos y presentan en
muchos casos un sesgo de género. Como consecuencia de lo anterior, se desestructuran
los nucleos familiares y quedan muchos territorios con una muy alta proporcion de

ancianos y nifos.

Siguiendo el marco estratégico planteado en el WDR 2008 sobre Agricultura para el
desarrollo, en lo referente a mejorar el acceso a mercados con mayor valor agregado,
cabe plantear el estimulo a la agricultura de contrato y al desarrollo de formas

asociativas de pequefios productores.

7 Existen espacios para acciones de desarrollo asociadas a la migracidn y al uso de las remesas para
financiar procesos de desarrollo local. Asi, por ejemplo, un punto de apoyo para iniciativas colectivas lo
constituyen las asociaciones o clubes de inmigrantes latinoamericanos en los EE.UU. En el caso de los
mexicanos, se registraron centenares de clubes (170 en Los Angeles y 120 en Chicago), que establecen
fondos de remesas para apoyar iniciativas sociales en sus comunidades de origen. Cincuenta y seis
asociaciones de migrantes salvadorefios en el Oeste de los EE.UU., han auspiciado y cofinanciado iniciativas
de desarrollo (por ejemplo, construccién o equipamiento de escuelas rurales) en las zonas intervenidas por
los proyectos del FIDA. En Cafiar, Ecuador, una cooperativa de ahorro y crédito regional se ha constituido en
una alternativa de intermediacion que permite a los “migrantes exitosos” (es decir, los que han llegado al
pais de destino y encontrado trabajo) refinanciar a tasas de interés mas convenientes los créditos que ellos
han tomado con los prestamistas locales para financiar el elevado costo de la emigracién.
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Agricultura de Contrato y Empresas Asociativas Campesinas

Dos caminos promisorios para las AFC y en menor medida para las AFT, lo constituyen,
no sin riesgos, la agricultura de contrato y el desarrollo de formas asociativas de
pequenos productores agropecuarios, si se trata de acceder a mercados de relativo
mayor dinamismo y de productos con mayor valor agregado en los que la AF pueda
tener alguna ventaja comparativa. Lo que en general no ocurre con los llamados

commodities.

No todos los insumos agricolas para estos propdsitos resultan funcionales o atractivos
para el establecimiento de contratos o acuerdos entre la AF familiar y la agroindusdtria o
los supermercados. Las mayores potencialidades se dan en productos que tengan
algunos de los siguientes atributos: 1) que no presenten economias de escala
significativas en la produccién primaria, de modo que las pequefias unidades puedan
exhibir tanta o mas eficiencia que las grandes; 2) que sean intensivos en mano de obra
de modo que permita valorizar la fuerza de trabajo familiar incluida, no transferible o
gue no tenga costo de oportunidad en el mercado laboral; 3) que tengan un alto valor
por unidad de peso y por hectarea pues esto reduce las desventajas de la lejania y de la
dispersién reduciendo el peso relativo de los costos de transporte; 4) que sean
perecibles dado que no son susceptibles de almacenamiento y acumulacién como granos
y tubérculos que pueden adquirirse facilmente en el mercado;® 5) que puedan
experimentar incrementos importantes de valor agregado en las fases de poscosecha, de
forma que resulten atractivos para la agroindustria; 6) que en lo posible sean de ciclo
corto o generen algun ingreso a corto plazo, pues los créditos requeridos en las fases

previas a la plena produccién pueden acumularse y poner en riesgo la sostenibilidad de

8 Sporleder (1992), compara esta situacién con la entrega justo-a-tiempo de la manufactura, en el sentido
que requiere de arreglos mas complejos entre proveedor y usuario que las compras en mercado abierto

(spot).
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la unidad; y que 7) en lo posible estén articulados a cadenas con demanda dinamica de

modo de posibilitar el crecimiento de la oferta.

Incentivos que inducen a la agricultura de contrato

Un pequefio productor estara dispuesto a aceptar un convenio con la Mejorar el

agroindustria si la actividad propuesta redne algunas de las siguientes | acceso al
. ) , mercado con
caracteristicas: 1) un mercado seguro a precios y volumenes | -3denas de

preestablecidos. Esta parece ser, junto con el financiamiento, la razén | valor eficientes

mas importante para inducir a los pequefios productores a incursionar

en rubros distintos a los tradicionales; 2) un mejor aprovechamiento

de la mano de obra familiar en comparacién con otras alternativas, - |
Mejarar e

por lo que se privilegian productos caracterizados por alta demanda y | sceeso al
rercado con
cadenas de

en mejores condiciones que el de otras fuentes cuando existen; 4) un | walor eficientes

mayor productividad de este recurso; 3) un acceso a financiamiento

acceso a insumos, a conocimientos y a tecnologias que no lograria por
otras vias y 5) un incremento en el valor de producto de su recurso mas escaso: la

tierra.

Un agroindustrial optard por esta alternativa si: 1) hay escasez de tierras
particularmente aptas para la produccién del insumo agricola requerido en un area de
predominancia de AF y no hay mercado para la compra o arriendo de tierras; 2) hay
escasez permanente o estacional de la mano de obra en el darea o es muy alto el costo,
ya sea como consecuencia de la propia escasez o como consecuencia de la legislacion
salarial y provisional; 3) si los pequefios productores del drea tienen conocimientos o
experiencias adquiridas en el cultivo o en cultivos homodlogos y seria muy costoso tener

que capacitar a terceros; 4) el cultivo requiere de cuidados intensivos y hacerlo con
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mano de obra contratada implica muy altos costos de supervisién; 5) si existen créditos
de fomento para pequefios productores orientados a cultivos de interés para la empresa
que le permitan no tener que comprometer recursos propios o tener que endeudarse
para financiar la produccién; 6) si los productores son parte de una organizacidon que
intermedia los vinculos con las empresas y 7) si adoptar esta practica, aun sin ventajas

directas, le facilita otras gestiones con las autoridades.

Riesgos para los involucrados

Entre los riesgos encontramos: el incremento de los costos de transaccion a medida que
aumenta el nUmero de proveedores (transporte, asistencia técnica, control de calidad,
administracién, etc.);la complejidad de los contratos que incluyen (para asegurar
eficiencia) multiples variables (calidad, oportunidad, precio), que son dificiles de regular
y que se prestan a continuas controversias;la venta a terceros cuando el precio acordado
es menor que el de mercado en el momento de la entrega; el desvio de los insumos
entregados por la agroindustria a otros usos distintos de los acordados;el uso de
insumos no permitidos que conducen al rechazo de los embarques de la agroindustria
por sus compradores; la manipulacion de los estandares de calidad para regular los
precios y las entregas; la recepcion tardia para reducir precio como resultado de pérdida
de calidad; el amarrar un contrato a otro menos conveniente para el productor cuando la
empresa adquiere mas de un producto; el inducir al monocultivo con la dependencia y
vulnerabilidad que de ello se deriva; las deficiencias en la asistencia técnica cuyos
efectos pasan a ser responsabilidad del productor y no de la empresa que los

proporciond; los pagos atrasados o falta de claridad en las liquidaciones.
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Las empresas asociativas campesinas

En aquellos lugares en que el costo del acceso a los mercados es muy alto debido a la
mala infraestructura, una tecnologia inadecuada, barreras de informacion, la accion
colectiva puede ayudar a los pequefios productores a ser mas competitivos. Las
empresas asociativas campesinas permiten la incorporacién de los productores a
mercados en los que los costos de transaccion son altos y la diferenciaciéon de productos
es importante y son buenos vehiculos para introducir nuevas practicas de gestion que
incrementan la rentabilidad. Por contraste, en mercados de productos no diferenciados
no se suelen encontrar ventajas en la asociacion. Cabe destacar que las experiencias
exitosas representan una minoria relativa de la AF y los fracasos se derivan
generalmente de la incapacidad: 1) de establecer reglas adecuadas o de asegurar su
cumplimiento; 2) de establecer redes efectivas con agentes del sector publico y privado
y; 3) llegar a ser competitivos en los mercados en que intervienen. La accidn colectiva

no es un sustituto de un comportamiento competitivo (Berdegué, 2001).

5. El desarrollo territorial rural y el fortalecimiento de la AF

Una detallada y sustantiva evaluacidon de siete programas de fomento productivo y ocho
programas de inversion social, relacionados de manera directa o indirecta con la AF (ya
sea por su condicién de productora, los primeros o su por su condicién de pobreza, los
segundos) sugiere que las nuevas intervenciones deberian contemplar por lo menos los
siguientes cuatro elementos: 1) “sentido de integralidad (intervenciones multiples
disefadas teniendo en cuenta la especificidad del territorio donde son aplicadas; 2) una
visién de eliminar las fallas de mercado; 3) una visidn mas participativa de la estrategia

que incorpore a poblaciones tipicamente excluidas y con poca capacidad para hacer
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sentir su voz y 4) intervenciones basadas en un disefio estratégico que reconozca que
los proyectos tienen que ser validados, antes de que su escala se expanda hacia otros
ambitos de intervenciéon.(FIDA/BID, 2007, Capitulo 3).

Es con relacion a los puntos 1 y 3 de la evaluacién y al marco estratégico planteado por

el IDM 2008, que corresponde realizar algunos alcances sobre el DTR.

Basicamente, son tres los ambitos de accién de una estrategia de DTR: 1) estimular los
flujos de inversién publicos y privados hacia los territorios afectados por la pobreza y la
desigualdad; 2) ‘“territorializar” dichas inversiones, y 3) modificar los marcos
institucionales para constituir un referente territorial e incluir a los sectores pobres y

excluidos.

No podemos pensar en modificar las condiciones de pobreza y de

desigualdad a escala de territorios rurales, sin efectuar un cambio en habilidad ¥ las
ahilidades

sus determinantes. Vale decir, el objetivo inmediato es acrecentar 0 | para opciones
de empleo rural

mejorar la calidad de aquellos factores que hemos visto que )
o agricola

determinan las dindmicas econdmicas territoriales y sus efectos

distributivos: capital humano, sistemas de innovacién, dotacion de

activos publicos y privados, etc. Ningun territorio deja de ser pobre si

no accede y dispone de estos activos tangibles e intangibles. Ello | Mejorarlos

o o . . . P medios de vida
significa principalmente, incrementar los flujos de inversion publica y | 425 arc.

privada en beneficio de dichos territorios, pues se debe convenir que Incarporar

la simple movilizacion de los activos tangibles e intangibles enddgenos | servicios
ambientales

de territorios rurales pobres y desiguales, no sera suficiente.

Al respecto, se debe reconocer de partida un hecho significativo que limita en América

Latina el espacio de las posibilidades, en comparacién con otras regiones que han hecho
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un uso importante de los enfoques territoriales de desarrollo rural. En Europa, por
ejemplo, las iniciativas territoriales como Leader+ se han realizado sobre los hombros de
gigantescos programas de inversion publica, organizados bajo la légica de asegurar los
equilibrios socioecondmicos regionales (fondos estructurales). Leader+ opera entonces
como un complemento relativamente pequeio que incide sobre un flujo de inversion

regional asegurado.

En América Latina esa no es la realidad. En nuestra region los flujos de inversidon son
muy limitados y -de especial importancia para nuestra discusidn- estan ordenados casi
exclusivamente con una ldgica sectorial. El Estado decide y opera sectorialmente.
Incluso los gobiernos locales responden a los incentivos tacitos y explicitos que reciben
desde el poder central y también organizan su quehacer con esa perspectiva. Como bien
sefalan Favaretto y da Veiga (2007), el discurso territorial no ha ido acompafiado en

América Latina de la correspondiente nueva logica institucional.

La situacién es la misma si miramos lo que sucede con la inversién privada y aun con los
movimientos sociales rurales. Sus preocupaciones y légicas decisionales predominantes,
no son territoriales sino sectoriales, en el caso de los empresarios y tematicas, en el
caso de los movimientos sociales (con la excepcién de algunos movimientos indigenas

que tienen en el centro la reivindicacion territorial).

Entonces, la tarea consiste en incidir para que esos flujos de inversién publica y privada
decididos y organizados con una ldgica sectorial, se incrementen en los territorios rurales
pobres®. En buena medida, el que ello suceda o no suceda depende de decisiones y

variables que no tienen poco que ver con el desarrollo territorial. Pero, desde el territorio

° De ahi la importancia sustantiva de los entornos macroecondmicos y sociopoliticos que establecen un
entorno positivo favorable para la inversion.
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y desde los programas territoriales, se puede también incidir sobre los flujos publicos y

especialmente privados, a través de mejorar el clima territorial de inversion.

Desde las politicas y programas de desarrollo territorial, se puede actuar sobre variables

del siguiente tipo:

+ Los bienes publicos que determinan la productividad de las empresas del

territorio: caminos, electrificacion, sistemas de innovacion, seguridad publica, etc.

e El acceso de las empresas a financiamiento.

« El mercado de trabajo, incluyendo la calificacién de la fuerza de trabajo.

+ Las barreras regulatorias y administrativas que impactan sobre el costo y la

competitividad de los negocios.

+ Los obstaculos al acceso a los mercados dindmicos, a los cuales se puede vincular

el territorio.

Ello requiere, de partida, una evaluacidn rigurosa del clima de inversién, similar a la que
se hace a niveles de paises o de cadenas de valor, pero esta vez a escala del territorio.
Esto usualmente no es algo que haga parte del instrumental de los proyectos de

desarrollo territorial que conocemos.

La segunda linea de accion es “territorializar” los flujos de inversidn. Fundamentalmente,
ello implica actuar para maximizar las sinergias y los efectos multiplicadores en el

territorio de las inversiones.
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Son tres las dimensiones en las que se puede actuar:

« Incidir para que los programas publicos de fomento productivo y, especialmente,
aquellos que tienen su origen en las entidades del sector agricola, reconozcan el
caracter amplio de la economia rural e internalicen el hecho de que los hogares
rurales, especialmente los pobres, utilizan una diversidad de estrategias de
empleo para mejorar sus condiciones de vida. Sélo una muy pequefia fraccidon de
los pobres rurales viven exclusiva o fundamentalmente de ser agricultores. La
mayoria recurre también al empleo rural no agricola, a la migracién de algunos de
sus miembros y a las remesas, y, sobretodo, a estrategias de pluriactividad. “Des-
agriculturizar” las politicas rurales, es el primer paso de la tarea de “territorializar”
las inversiones publicas y privadas. Ello no quiere decir no atender a la
agricultura, pero si implica dejar de hacerlo a expensas de desatender a los demas

sectores que hacen parte de la economia del territorio.

» Fortalecer los vinculos inter-sectoriales involucrando a la micro, pequefia y
mediana empresa localizadas en el territorio. La inversion privada en los
territorios pobres tendra un menor efecto sobre la pobreza y la desigualdad, si los
bienes y servicios que utiliza son provistos por empresas externas, o si la mano de

obra calificada se importa de otras regiones.

« Fortalecer los vinculos urbano-rurales De alguna forma es un contrasentido hablar
de “territorios rurales”, cuando lo que en realidad existen son territorios que
incluyen nucleos urbanos con su “hinterland” rural. José Eli da Veiga en sus
“Ciudades Imaginarias” ha demostrado categoricamente para el Brasil la
existencia de espacios denominados rur-urbanos, los que en América Latina

III

[lamamos “el mundo rural”. Sin embargo, hemos visto anteriormente que es en “el

campo” donde se localizan los sectores mas pobres. El mayor esfuerzo de los
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pobres por superar esta condicidén de estar localizados en trampas de pobreza,
hasta ahora ha sido la migracién. Trabajos como los de De Janvry y Sadoulet
(2002) en México, demuestran que la pobreza y la marginalidad disminuyen

inversamente con el aumento de la proximidad con los centros urbanos.

+ Valorar los bienes intangibles, como el patrimonio cultural propio de algunos

territorios rurales latinoamericanos.

Serd evidente para el lector que la agenda hasta ahora propuesta requiere un agente
social que le de contenido y que la conduzca. Ademas, no cualquier agente y no
cualquier contenido aseguran por igual que la inversién publica y privada, territorializada
0 no, sea incluyente de los sectores sociales pobres y tradicionalmente excluidos. El
tercero de los ambitos de accion se refiere a lo anterior, y tiene que ver con la

transformacion institucional y con el desarrollo de coaliciones sociales innovadoras.

Los programas de desarrollo territorial pueden incidir sobre dos variables principales:

1) sobre los actores colectivos del desarrollo rural y 2) sobre la arquitectura institucional

del territorio.

Ya hemos sefialado que un obstaculo de proporciones del desarrollo territorial en
América Latina, es que carece de actores cuyo propdsito sea representar al territorio
como tal. La profunda desigualdad social de América Latina dificulta la constitucion de
actores capaces de representar los intereses comunes del conjunto social en un territorio
determinado. Los intentos de promover espacios multi-actores a nivel local, al estilo de
las mesas de concertacion de Peri o los de consejos municipales de desarrollo
sustentable de Brasil, o incluso mas limitadamente, las organizaciones por cadena de

valor de México, han tenido un éxito limitado la mayoria de las veces. Un problema
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consiste en buena medida en cdmo atraer a los esquivos actores privados poderosos que
no estan interesados en la concertacion social y, menos, en torno a un programa de
mediano plazo. Otro problema consiste en cémo evitar la captura de estos espacios por

las burocracias estatales, que los crean y utilizan como mecanismos de legitimacion.

Entendemos por arquitectura institucional, la estructura de regulacion conformada por
las organizaciones y los marcos institucionales formales e informales. Una adecuada
arquitectura institucional para el desarrollo territorial rural estd muy asociada a la
presencia y calidad de cinco elementos (Schejtman y Berdegué, 2004): 1) las
atribuciones y capacidades de los gobiernos locales en sus dimensiones técnicas,
administrativas y politicas; 2) la coordinacién, pero también la existencia de controles y
equilibrios (checks and balances) entre los distintos niveles de gobierno (nacional,
provincial, municipal); 3) las redes y otras formas de asociacién entre los gobiernos
locales para generar organizaciones de alcance regional capaces de emprender las tareas
de la transformacién productiva que, por regla general, sobrepasan las posibilidades de
gobiernos municipales aislados, sobre todo en los territorios mas pobres; 4) las
organizaciones econdmicas y de representacion de la sociedad civil, y de manera muy
especial, las redes o coaliciones que vinculan a agentes diferentes entre si -aspecto que
es esencial para impulsar procesos social y econdmicamente innovadores- y; 5) los

espacios y mecanismos para la concertacion publico-privada.

6. Elementos para un dialogo rural iberoamericano sobre la AF

Dada la perspectiva planteada en los parrafos precedentes para el desarrollo de los
territorios rurales y de la AF, estamos convencidos que los lineamientos que Espana se
ha propuesto para su desarrollo rural, constituyen sin duda una materia de significativo

interés para América Latina.
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En efecto, la promulgacién de la Ley de Desarrollo Sostenible del Medio Rural*?, que ha
sido aprobada por las Cortes Generales, sefiala en su preambulo, que en el medio rural
“...se encuentran la totalidad de nuestros recursos naturales y una parte significativa de
nuestro patrimonio cultural, asi como las nuevas tendencias en la localizacién de la
actividad econdmica y residencial, lo que confiere a este medio una relevancia mayor de
la concedida en nuestra historia reciente”, apuntando con ello a tendencias que estan

también en desarrollo en nuestra regién, aunque de modo mas incipiente.

Como destaca Regidor (2007), con relacion al trasfondo de esta ley: “la concepcion del
espacio y el desarrollo rural ha experimentado en las ultimas décadas una serie de
transformaciones que han permitido pasar de una concepcion monofuncional de corte
agrarista a otra de caracter multifuncional y territorial. Esta transformacién ha tenido
lugar como consecuencia de haberse desbordado la tradicional equiparacion del espacio
rural con la producciéon de alimentos, por una diversidad de funciones a las que el
espacio rural ha ido asociandose progresivamente: medioambiental, residencial,

paisajistica, Iudica, cultural, etc.”.

En la medida en que una visidn como ésta ha venido tomando cuerpo en los debates
sobre desarrollo rural en nuestra region, es que habrd que seguir con atencién y en
didlogo permanente la implementacion de las medidas de la ley, pues contiene criterios
de selectividad y apunta a objetivos que son también relevantes en el medio rural de

nuestra region entre los que cabe mencionar:

+ La denominacién de “prioritarias” a las zonas de bajos niveles de ingreso con
densidades medias o de baja poblacion, elevada significacidon de la actividad

agraria y un importante aislamiento geografico con dificultades de vertebracion

10 | ey 45/2007. Espafia.
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territorial, asi como a las zonas caracterizadas por un empleo diversificado entre
el sector primario, secundario y terciario, distantes del area directa de influencia

de los grandes nucleos urbanos.

« El estimulo a actividades de mayor valor agregado a través de la integracion
vertical en la cadena alimentaria, que junto con fortalecer la consolidacion del
sector agroalimentario, silvicola y el derivado de la caza y pesca en las zonas
rurales, permita la aplicacion de medidas de denominacién de origen y de

trazabilidad de los alimentos, potenciando la seguridad alimentaria.

« El apoyar el sector del comercio en el medio rural, con la modernizaciéon de los

equipamientos publicos comerciales.

« El fomento al turismo rural, en particular, a través de una adecuada ordenacién de
la oferta y la mejora de la demanda turistica, con una atencién preferente al
fomento de un turismo sostenible en las zonas rurales prioritarias, y al

agroturismo o turismo ligado a la actividad agraria.

« El promover, de modo explicito, la creacion de redes de espacios culturales
destinadas a valorizar el patrimonio arquitectonico, historico y artistico de los
municipios rurales garantizando la infraestructura para su desarrollo “con la mayor

polivalencia posible”.

« La prioridad para mujeres o agricultores jovenes, titulares o cotitulares de una
explotacién, profesionales de la agricultura, personas fisicas que obtengan al
menos el 50 % de su renta de actividades agrarias, o cuando se trate de

cooperativas y sociedades agrarias de transformacién, o de grupos de explotacién
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comunitaria de la tierra o ganado, o por las unidades productivas formadas por

pequefias y medianas empresas, o por cooperativas.

Para la implementacion de estas iniciativas estan planteados los “contratos territoriales”,
como instrumentos que establecen los compromisos a suscribir entre las
administraciones publicas y los agentes que orienten e incentiven sus actividades en
beneficio de un desarrollo sostenible del medio rural. Al incorporar un enfoque
contractual entre los actores sociales y el poder politico, se da fuerza sustantiva a los
mecanismos de participacion. La suscripcién de estos contratos pasara a ser un requisito

para beneficiarse de los contenidos de la ley.

La ley crea las denominadas “Mesas de Asociaciones de Desarrollo Rural”, como érganos
de participacidon y consulta de las organizaciones profesionales, empresariales,
ecologistas y sindicales mas representativas, asi como de representantes de las Redes

de Desarrollo Rural para sus relaciones con las entidades estatales del ambito rural.

La adopcién del enfoque LEADER con sus Grupos de Accién Local como agentes de
cambio e innovacién en programas especificos de apoyo a las iniciativas locales de
desarrollo rural, es otro de los aspectos que habrad que seguir con atencion, sobre todo,
por las dificultades que han encontrado las formas participativas de gestién local en

nuestra region.

Al interés que se deriva de estas nuevas orientaciones, se agrega el hecho que su
ambito de aplicacidon -el espacio rural espafiol- presenta una serie de caracteristicas
semejantes a buena parte de los espacios rurales de América Latina. Por una parte, los
condicionantes de tipo fisico hacen de Espana, (después de Suiza), el pais con mayor
porcentaje de zonas de montana con un 28% de superficie agricola atil calificada como

tal. Sus espacios rurales muestran, al igual que los nuestros, tendencias al
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despoblamiento, con el envejecimiento de los empresarios y un escaso relevo
generacional. La agricultura familiar que representa el 80% de los establecimientos tiene

niveles de productividad muy inferiores a sus homdlogos de la UE

Vale la pena explorar el tipo de debate que a raiz de la Ley, se da en el seno de la
Fundacion de la Unién de Pequenos Agricultores y Ganaderos de Espafia (UPA) para
apreciar la medida en que la nueva visién de lo rural ha sido asumida por sus miembros,
postulando una visidn integral que, junto a la defensa de los temas de la produccion
agropecuaria, destacan que: “la agricultura familiar, no solamente produce bienes (como
alimentos y materias primas), sino que también genera otro tipo de bienes no
comercializables (bienes publicos). No obstante, en la mayor parte de los casos, la
produccion de estos bienes publicos (paisaje, calidad del agua, biodiversidad,
dinamizacién del territorio...) tiene lugar de forma conjunta con el desarrollo de la
produccién vegetal y ganadera, y no independientemente de ella. Por ello, si queremos
que se produzca una cantidad socialmente deseable de dichos bienes publicos, resulta
necesario cierto grado de apoyo a la produccién convencional de bienes agricolas y
ganaderos comercializables.... Valgase aqui afadir al principio: “Quien contamina, paga”,

el de: “Quien conserva, cobra”.!!

11 Agricultura Familiar en Espafia, 2008. La agricultura familiar, un modelo de gestién sostenible del
territorio, pagina 26.
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