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RESUMEN EJECUTIVO

ea que se esté mas interesado en el crecimiento o en la inclusion social, debe ponerse atencion a que
la contribucion de la agricultura en América Latina y el Caribe (ALC), es hoy menos satisfactoria que
hace 30 anos.

Las reformas de los anos 80s y 90s fueron escasas y en gran medida decepcionantes. ELl PIB (Producto Interno
Bruto) agricola de ALC creci6 en promedio un 3.4 por ciento por afo en el periodo 1970-1974, y solamente
3.1 por ciento por ano entre 1999 y 2003, con tasas de crecimiento incluso mas bajas en gl periodo inter-
medio. En los mismos periodos, el crecimiento del PIB agricola fue mas bajo en casi dos tercios de los paises
para los cuales ha{ informacion comparable disponible.

La pobreza rural crecio de 59.9 por ciento a 61.8 por ciento entre los afios 80s y 2002, aumentando en cuatro
millones de personas la cifra de habitantes rurales pobres, a pesar de que durante ese periodo hubo una
migracion a gran escala de personas pobres de zonas rurales a zonas urbanas, asi como a Europa y los EEUU.
A su vez, la extrema pobreza contabilizé el 54.6 por ciento de todos los pobres rurales en 1980 y casi dos
tercios 22 anos mas tarde.

Comparandola con los finales de los afos 70s y los inicios de los 80s segln lo medido por los coeficientes de
Gini, la desigualdad del ingreso rural no ha mejorado en la mayoria de los paises. El coeficiente de Gini
regional del ingreso rural per capita ponderado por poblacion era 0.52 al comienzo del siglo XXI, similar al
de la India en 1960, el de Malasia en 1970, o el de Botswana en 1975.

Una nueva agenda es necesaria para revitalizar la agricultura y las areas rurales, para mejorar su contribu-
cion al desarrollo general de los paises de ALC y al bienestar de sus sociedades.

El dominio en la interseccion de nuevos mercados nacionales y de la pequeia y mediana agricultura familiar,
necesita recibir atencion prioritaria en una nueva agenda para la revitalizacion de la agricultura y las areas
rurales de ALC en los afos venideros. Las politicas clave para este efecto incluyen: (a) fomentar un
ambiente que permita la inversidon y el crecimiento con una base amplia, mediante servicios efectivos,
inversiones e instituciones con caracteristicas de bien publico, incluyendo la proteccion fito y zoo sanitaria,
sistemas de innovacion, carreteras y comunicaciones, riego, buenas practicas agricolas y de manufactura, y
estandares de calidad y certificacion para los mercados nacionales; (b) desarrollar y modernizar los merca-
dos nacionales para hacer frente con mayor eficacia a los desafios de las nuevas demandas del consumidor
y de las modernas cadenas de suministro y distribucion de alimentos propulsadas por el mercado minorista
y (c) fortalecer las capacidades de la pequefia y mediana agricultura para aprovechar los efectos de este
ambiente mas favorable, a través de un mayor acceso a servicios financieros efectivos, capacitacion, asis-
tencia técnica y a organizaciones de productores.

Los commodities tradicionales de exportacion continian representando la mayor parte del volumen de las
exportaciones agricolas y son esenciales para las economias de varios paises. Para mejorar la contribucion de
este subsector al desarrollo, cuatro clases de politicas son las mas importantes: (a) renegociar los atributos
de calidad de la produccion primaria para aprovechar las nuevas demandas del consumidor;
(b) moderar las fluctuaciones extremas de precio agravadas por el desmantelamiento de mecanismos regula-
dores internacionales, a través de ciertas medidas de re-regulacion; (c) eliminar o reducir las distorsiones del
mercado creadas por las subvenciones a la produccion y la exportacion, para las cuales la renovacion de las
negociaciones comerciales multilaterales es critica (politicas comerciales); y (d) las medidas horizontales de
politica sectorial con caracter de bien publico que se describieron para el mercado interno y el sector de la
agricultura familiar, las que también son relevantes para los commodities tradicionales de exportacion.

Las exportaciones agroalimentarias no tradicionales de alto valor representan significativas oportunida-
des. Sin embargo, las capacidades requeridas para entrar a y mantener una presencia en tales mercados son
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significativas y se mantienen en continuo desarrollo, presentando desafios en curso. Los sistemas alta-
mente eficaces de innovacion que tratan el producto, el proceso, la gestion, la comercializacion y la orga-
nizacion de la cadena, son esenciales, al igual que el desarrollo de un sector privado dinamico y moderno
que puede y debe incluir a una buena parte de la agricultura familiar. El desarrollo de las capacidades se
debe considerar como un proceso de mejoramiento de toda la cadena de abastecimiento. Los efectos sobre
la pobreza ocurren principalmente a través de la creacion de empleo (particularmente para las mujeres
rurales), pero hay también oportunidades para los sectores de pequeinos productores mediante la agricul-
tura por contrato y otras formas de coordinacion vertical.

Los productores agricolas de subsistencia siguen estrategias pluriactivas para mejorar su bienestar. Se
reconoce que el componente agricola (actividad por cuenta propia) de sus ingresos en la mayoria de las
circunstancias tiene un bajo potencial de crecimiento. De este consenso, algunos gobiernos y agencias han
concluido erréneamente que el componente agricola del ingreso de los hogares puede ser desatendido. Sin
embargo, los hechos muestran que esta esfera de trabajo: (a) es esencial para la seguridad alimentariay la
nutricion basica de los hogares; (b) mantiene el ingreso de muchos de ellos sobre los niveles de pobreza
extremos, en ausencia de mejores opciones de empleo; y (c) genera trabajo en areas donde hay muy pocas
otras oportunidades. Si las politicas y los programas se disefan para evitar el clientelismo y otras practicas
corruptas, existen claros beneficios sociales al invertir en el apoyo del componente agricola del ingreso de
estos hogares, como elemento importante de una estrategia mas amplia de desarrollo y reduccion de la
pobreza. La agro-ecologia, el pago por servicios ecosistémicos, y la diferenciacion del producto y del
proceso de produccion para capturar y lograr bienes con atributos de calidad particular valorada por los
consumidores, son estrategias prometedoras que deben recibir fuerte apoyo del sector publico.

Dada la diferenciacion espacial de los diversos tipos de agricultura, las estrategias mencionadas requieren
un enfoque territorial en su disefo e implementacion. Esto significa: (a) politicas de descentralizacion
fortaleciendo agentes publicos y privados y plataformas de multiples actores con interés a nivel local, y
empoderandolas con capacidad real de toma de decisiones; y (b) fortalecer conexiones urbano-rurales e
intersectoriales en la amplia economia agro-rural, como dos condiciones clave para la competitividad sistémica
de territorios agro-rurales . Este enfoque crea las oportunidades para exponer de forma mas integral la
gama completa de opciones de empleo y estrategias de vida, contribuyendo a un desarrollo agricola mas
pro-pobre.

Finalmente, pero ciertamente no menos importante, continuara siendo muy dificil reforzar una retroali-
mentacion positiva entre el crecimiento agricola y el desarrollo, si las desigualdades que marcan con una
cicatriz a ALC rural no se enfrentan de forma decisiva y frontal. El desequilibrio del poder econémico,
social y politico es tal, que es probable que el establecimiento de la agenda y la mayor parte de los
beneficios sean captados por las elites si la estrategia no incluye metas explicitas y sustantivas de mayor
igualdad en el acceso a la tierra y al agua, a los servicios técnicos y financieros, a la infraestructura rural,
y a la educacion y la salud. Sobre y mas alla de esas metas, las desigualdades de género y étnicas en ALC
rural exigen medidas especificas de modo que a las mujeres y los pueblos indigenas -los grupos mas margi-
nados en las sociedades rurales de la region- se les dé una oportunidad justa para participar en la construc-
cion de mejores sociedades y en la distribucion de los beneficios.

El disefo e implementacion de esta agenda exigen reexaminar los mecanismos de gobernanza, las institu-
ciones y los agentes existentes. Las organizaciones publicas tienen una contribucion estratégica a hacer,
pero para realizar esta entrega en un ambiente de complejidad y dinamismo cada vez mayores, necesitaran
realizar cambios profundos en sus orientaciones, recursos y estructuras, con un énfasis particular en su
vision y estrategia, en la colaboracion publico-privada y en las capacidades de politica y de gestion. La
redefinicion del rol del sector publico debe incorporar funciones para establecer redes, cooperacion con el
sector privado y apoyo mediante apalancamiento a iniciativas innovadoras.
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1. LA NECESIDAD DE REVITALIZAR LA
AGRICULTURA'Y LAS AREAS RURALES

ea que se esté mas interesado en el crecimiento o en la inclusion social, la contribucion de la
agricultura en América Latina y el Caribe, es hoy menos satisfactoria que hace 30 afos. Una nueva
agenda es necesaria para revitalizar la agricultura y las areas rurales, para mejorar su contribucion al
desarrollo general de los paises de ALC y al bienestar de sus sociedades.

Desde los afnos 80s, los responsables de formular politicas en la region se han centrado en la eliminacion de
distorsiones de precios e incentivos negativos, liberalizacion de mercados y promocion del sector exportador,
particularmente de productos no tradicionales. Mientras se continia promoviendo la competitividad en
mercados globalizados, una nueva agenda necesita prestar mayor atencion a los crecientes y cambiantes
mercados domésticos de alimentos. Centrales en una nueva agenda son los incrementos sustanciales de la
inversion pUblica en servicios e infraestructura, y en los incentivos inteligentes enfocados particularmente
al fortalecimiento de las capacidades de la pequena y mediana agricultura familiar y de las empresas rurales
no agricolas. Estas politicas sectoriales pueden acrecentar la contribucion de la agricultura a un crecimien-
to rural amplio, si van a la par con estrategias de desarrollo territorial rural que fortalezcan los enlaces
urbano-rurales e intersectoriales. Anteriores experiencias nos ensefian que los objetivos, las politicas y los
presupuestos explicitos, necesitan ser parte de la agenda para cerciorarse de que no dejen de lado a los
pobres rurales -nuevamente- y que los costos de este crecimiento no se traspasen a las futuras generaciones
bajo la forma de ecosistemas y recursos naturales deteriorados. Finalmente, en América Latina y el Caribe,
si no se apunta directamente a la desigualdad que marca con una cicatriz a estas sociedades, particular-
mente en el acceso de los pobres, las mujeres y los pueblos indigenas a la tierra, al agua y a servicios
sociales, financieros y técnicos, una nueva agenda no mejorara el bienestar de la mayoria de la poblacion
rural.
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2. LOS 80s Y 90s: REFORMAS INSUFICIENTES
Y DECEPCIONANTES

L PIB agricola de ALC crecié por un promedio de 3.4 por ciento por afo en el periodo 1970-1974, y

solamente 3.1 por ciento por afo en 1999-2003, con tasas de crecimiento incluso mas bajas en el

periodo intermedio (FAO, 2004). En los mismos periodos, el indice de crecimiento del PIB agricola

fue mas bajo en todas las sub-regiones de ALC excepto los Andes, asi como también en casi dos
tercios de los paises para los cuales hay informacion comparable disponible.

Entre los anos 80s y 2002, la pobreza rural aument6 del 59.9 por ciento al 61.8 por ciento, agregando cuatro
millones de habitantes rurales pobres, a pesar de que durante estos anos hubo una migracion a gran escala
de personas pobres de zonas rurales a zonas urbanas (de Janvry y Sadoulet, 2000), asi como también a
Europa y EE.UU'. La pobreza rural ha llegado a ser mas dura, al aumentar substancialmente en el mismo
periodo el nimero y la proporcién de personas en extrema pobreza, la cual contabilizé el 54.6 por ciento de
todos los pobres rurales en 1980 y casi dos tercios 22 aflos mas tarde (CEPAL, 2004).

Nueve de 13 paises para los cuales existen datos comparables sobre la desigualdad del ingreso rural,
demuestran un mejoramiento entre los afos 90s y la primera mitad de los 2000s. Sin embargo, comparado
con los finales de los 70s y los inicios de los 80s la desigualdad del ingreso segiin lo medido por los coeficien-
tes de Gini, no ha mejorado en la mayoria de los paises, incluyendo los mas grandes como Brasil o México.
El coeficiente de Gini regional? del ingreso rural per capita ponderado por poblacion era 0.52 al comienzo
del siglo XXI, similar al de la India en 1960, el de Malasia en 1970, o el de Botswana en 1975.

' Cabe senalar que a este ultimo pais ingresa anualmente desde México medio millén de personas, muchos de ellos provenientes de zonas
rurales.
2 13 paises para los cuales existe informacion.
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3. DIFERENTES DINAMICAS REGIONALES

stos promedios regionales y nacionales oscurecen las diferentes dinamicas de desarrollo a nivel

subnacional. El Cuadro 1 muestra que casi un cuarto de la poblacion rural de seis paises en ALC vive

en regiones donde en el transcurso del tiempo los cambios en ingreso per capita, incidencia de la

pobreza y desigualdad, son iguales o mejores a los cambios en el promedio nacional para los hogares
rurales; es decir, la brecha entre los hogares rurales en estas regiones y el promedio nacional se esta
estrechando. Este tipo de dinamica regional es particularmente importante en Brasil y Chile. Por el contra-
rio, el ocho por ciento de los hogares rurales vive en regiones con una brecha cada vez mayor en los tres
indicadores del desarrollo, pero esta dinamica regional muy adversa se encuentra solamente en dos de los
seis paises que figuran en el cuadro que sigue (Pert en donde implica al 60 por ciento de la poblacion y
Paraguay). Cerca de un tercio de los hogares rurales estan en regiones que tienen progresos en dos de los
tres indicadores; incluyendo un quinto que esta en regiones con una brecha cada vez mayor en el ingreso per
capita, pero que se esta estrechando con respecto a la concentracion de ingreso e incidencia de pobreza,
probablemente como resultado de programas sociales y subsidios monetarios directos, dado que esta ten-
dencia se observa en paises que han aplicado fuertes politicas de este tipo (Brasil, Chile y México). Otro
tercio de los hogares rurales esta situado en regiones con una brecha cada vez mayor en dos indicadores del
desarrollo, con la mitad de los hogares rurales de Colombia en esta condicion.

Cuadro 1. Dinamicas rurales regionales en relacion con promedios nacionales para los hogares rurales

Cambios regionales en relacion con el promedio nacional para hogares rurales, en:
Crecimiento del ingreso por adulto equivalente
Coeficiente de Gini del ingreso por adulto equivalente
Incidencia de pobreza relativa a la linea de 1 USS$/dia PPP

Periodo ganancia ganancia ganancia ganancia pérdida pérdida pérdida pérdida Total
ganancia ganancia pérdida pérdida ganancia ganancia pérdida pérdida
ganancia pérdida ganancia pérdida ganancia pérdida ganancia pérdida

Brasil 1995-2001 47,5 1,3 0,0 0,0 24,8 26,3 0,0 0,0  100,0
Chile 1990-2003 57,2 0,0 9,8 0,0 32,1 0,0 0,8 0,0  100,0
(e 1995-2000 24,9 0,0 24,5 29,7 0,0 20,8 0,0 0,0  100,0
WS 1994-2002 0,0 2,6 11,2 17,0 36,8 32,4 0,0 0,0  100,0
FIECUEE 1995-2001 2,1 0,0 37,2 4,9 13,1 12,7 19,2 10,8  100,0
Pert 1994-2002 21,5 0,0 0,0 0,0 17,3 0,0 0,0 61,2 100,0
Total 24,1 1,2 9,5 10,9 22,6 22,5 0,6 85  100,0

Ganancia = brecha entre promedio regional y promedio nacional (hogares rurales) es estable o se estrecha;
Pérdida = brecha entre promedio regional y promedio nacional es creciente

Fuente: Calculos de los autores utilizando encuestas de hogares nacionales proporcionadas por el Banco Mundial
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Sistemas uniformes de politicas economicas, sectoriales y sociales llevan evidentemente a resultados muy
diversos en distintas regiones rurales. Un desafio mayor es poder disenar estrategias nacionales basadas en
politicas diferenciadas que se adecuen a la heterogeneidad multidimensional de los sectores agricolas y
rurales de ALC. Estos resultados apoyan los llamados a prestar mayor atencion a los enfoques territoriales
de las politicas de desarrollo rural (Sepulveda y otros, 1998; Abramovay, 1999; da Veiga, 2000; Echeverria,
2003; Echeverri y Ribero, 2002; Schejtman y Berdegué, 2004; de Janvry y Sadoulet, 2004; de Ferranti y
otros, 2005). Tales politicas tendran que ocuparse de que mientras exista una correlacion altamente signi-
ficativa entre el crecimiento del ingreso y la reduccion de la pobreza a nivel regional, también se da una
correlacion adversa entre la reduccion de la pobreza y la concentracion del ingreso®. Por lo tanto, el
desarrollo econdmico por si mismo no puede entregar simultaneamente los tres resultados deseados del
desarrollo, incluso como promedios nacionales, por lo que se requiere de un sistema mas integral de politi-
cas.

3 Coeficientes de correlacion parcial de -0.576 y 0.432 respectivamente entre la incidencia de pobreza rural y el ingreso por adulto
equivalente, y entre la incidencia de la pobrezay el coeficiente de Gini de ingreso por adulto equivalente, n las 64 regiones en los seis
paises de ALC incluidos en el Cuadro 1, ambos significativos al nivel de 1 por ciento.
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4. HETEROGENEIDAD DE LOS HOGARES
AGRICOLAS

na forma para conceptualizar la diversidad encontrada entre zonas agricolas y rurales de ALC se

muestra en el Grafico 1. Los hogares agricolas caen en una de tres amplias categorias. El Tipo Ase

compone de aquellos hogares que tienen una elevada dotacion de activos que les permite tomar

ventaja de los entornos productivos favorables en los que estan situados. Al otro extremo se
ubican aquellos hogares (Tipo C) cuya opcion por una estrategia de vida basada en la agricultura, esta
restringida por un entorno desfavorable y una baja dotacion de activos. Estos dos tipos opuestos, han
tendido a monopolizar el debate politico en la region, oscureciendo a menudo el hecho de que hay un sector
medio muy amplio (Tipo B), constituido por millones de familias de la pequena y mediana agricultura cuya
contribucion al desarrollo y destino en la economia globalizada es imprevisible, dependiendo en gran parte
de la calidad y la cobertura de las politicas publicas.

Grafico 1. Tipologia de hogares agricolas

ELEVADA DOTACION DE ACTIVOS

ENTORNO ENTORNO
PRODUCTIVO PRODUCTIVO
DESFAVORABLE FAVORABLE

BAJA DOTACION DE ACTIVOS

Fuente: Berdegué y Escobar, 2002

Basado en el analisis de los datos de censos agricolas realizado por Chiriboga (1999), estimamos que hay
alrededor de medio millon de hogares agricolas del Tipo A (que poseen el 55 por ciento de la tierra),
6 millones del Tipo B (42 por ciento de la tierra), y 11 millones de hogares del Tipo C (3 por ciento de la
tierra), en los 15 paises incluidos en el estudio. La distribucion, sin embargo, varia segln sub-regiones: la
tierra de los hogares del Tipo B equivale a alrededor del 40 por ciento del total de la tenencia en el Cono Sur,
30 por ciento en la region andina, y solamente alrededor del 20 por ciento en América Central. Schejtman
y Berdegué (2004), usando diferentes fuentes a las de Chiriboga estiman que existen alrededor de
7.3 millones de hogares del Tipo B en Brasil, Chile, Colombia, Honduras, México, Paraguay y Perd, represen-
tando entre el 14 y 53 por ciento del numero total de hogares agricolas en esos paises.
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Los efectos directos del crecimiento agricola sobre la pobreza rural son de menor importancia en las condi-
ciones del Tipo A, puesto que pocos de estos agricultores son pobres al principio, antes del crecimiento. Por
otra parte, es bajo las condiciones del Tipo A que los efectos indirectos se maximizan. La alta productividad
tipica de situaciones del Tipo A, beneficia a los consumidores urbanos y rurales pobres con alimentos a mas
bajos precios. Cuando los sistemas agricolas intensivos son la norma, se pueden crear miles de puestos de
trabajo, y las areas del Tipo A se caracterizan por la gran migracion estacional de trabajadores agricolas
desde regiones menos favorecidas, a menudo a través de paises. Un sector agricola dinamico crea relacio-
nes con empresas no agricolas y, a través de estas conexiones, contribuye a un mayor crecimiento de la
economia general y a la reduccion de la pobreza, segin lo demostrado por Valdés y Foster (2003) y por de
Ferranti y otros (2005).

La pequena y mediana agricultura familiar del Tipo B generalmente cuenta con incentivos para embarcarse
en procesos de innovacion orientados al mercado pero carece de la capacidad para responder a cabalidad a
los contextos favorables, ya sea porque sus activos son demasiado limitados, la productividad de tales
activos es baja, o porque los costos de transaccion que enfrenta son demasiado altos. Es probable que este
grupo de familias de la pequena agricultura represente la mejor oportunidad (en términos econdmicos,
sociales y también politicos), para unir el crecimiento agricola y las politicas para reducir la pobreza rural
y la desigualdad. Muchos de estos agricultores son pobres o se mueven dentro y fuera de la pobreza con los
ciclos econdomicos y climaticos, y esto abre la posibilidad de lograr efectos directos sobre el ingreso neto de
los hogares agricolas. La investigacion sobre la economia rural no agricola demuestra que en este tipo de
situaciones, las conexiones agricolas-no agricolas se desarrollan bien y tienen efectos positivos sobre el
bienestar de las comunidades rurales (Reardon y otros, 2001). Finalmente, es un dato de importancia que la
pequefa y mediana agricultura familiar del Tipo B, produce gran parte de los bienes alimenticios de la
region, como se discutira mas adelante.

Los hogares del Tipo C carecen de la mayoria de los activos a excepcion de mano de obra no calificada y a veces
tierra, ademas de operar en entornos desfavorables. El potencial para el desarrollo basado en la agricultura
que podria dar lugar a una reduccion sostenida y extensa de los niveles de pobreza, es muy limitado o inexisten-
te. Los hogares del Tipo C que tienen acceso a la tierra, se dedican a menudo a la agricultura de subsistencia,
porque: (a) carecen de mejores opciones de empleo; (b) han desarrollado diversas estrategias de vida en las
cuales la produccion agricola se complementa con otras fuentes de ingresos, a menudo como mano de obra
agricola no calificada, remesas y subsidios, o actividades rurales no agricolas tipo refugio y (c) los costos de
transaccion son tan altos como para impedirles efectivamente operar en el mercado como vendedores y/o
como compradores de la mayoria de los productos agricolas. No obstante las limitaciones del crecimiento
agricola, es primordial entender el papel esencial que tiene la agricultura al mantener el sustento de decenas
de millones de habitantes rurales pobres del Tipo C. Incluso en una economia rural creciente y diversificada
como la de Chile, por ejemplo, cada agricultor de subsistencia produce cultivos anuales con un valor medio de
aproximadamente USD 447, equivalente a dos ingresos familiares mensuales al nivel de la linea de pobreza.
Dependiendo de la disponibilidad de opciones de empleo no agricola y de diversificacion de ingreso, bien puede
ser que el mantenimiento de la agricultura de subsistencia sea una “segunda mejor” estrategia, que contribuya
significativamente a la reduccion de la pobreza para una proporcion substancial de los pobres rurales.

Lo que actualmente se corrobora de la evidencia empirica, es que la pequena y mediana agricultura familiar
no esta desapareciendo en América Latina y el Caribe. Bezemer y Hazell (2006) estimaron tasas de salida de
la agricultura para 2015 para las diferentes regiones del mundo en vias de desarrollo, y bajo diferentes
escenarios de crecimiento y de diferencias del salario urbano-rurales, proyectaron “poco cambio en Améri-
ca Latina y el Caribe" (p. 13). Modrego y otros (2006), observando encuestas de hogares de nueve paises
latinoamericanos, encontraron sdlo cambios muy lentos en la participacion de hogares “auto-empleados en
la agricultura”, y que en cuatro paises (Chile, Colombia, Guatemala y Honduras), esta participacion iba en
aumento.
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Sin embargo, aquellos hogares cuyo jefe o jefa declara ser basicamente “auto-empleado en agricultura”™,
han experimentado un deterioro en su bienestar durante los Ultimos 15 anos o mas. La brecha en los indices
de pobreza entre la categoria de auto-empleados y el promedio rural, se amplid en dos tercios de los paises
analizados: en Costa Rica (la brecha crecid 22 puntos de porcentaje), Panama (15 puntos), México
(14 puntos), Chile (10 puntos), El Salvador (9 puntos), Guatemala (7 puntos), Nicaragua (4 puntos), Honduras
(3 puntos), Paraguay (2 puntos) y Bolivia (un punto de porcentaje). Peru permanecio estable, mientras que
hubo mejoras (estrechando la brecha) en Republica Dominicana (12 puntos de porcentaje), Colombia
(10 puntos), Brasil (5 puntos), y Venezuela (1 punto) (CEPAL, 2004). Segun Modrego y otros (2006), entre los
hogares encabezados por “auto empleados en agricultura” y aquéllos dirigidos por los “empleadores en
agricultura”, ha habido una reduccion significativa en las brechas en el acceso a servicios como educacion
de los miembros del hogar de 15 anos o mas y a electricidad.

Otra dimension cada vez mas importante es la del género. Segun Lastarria-Cornhiel (2006, p. 4), en muchos
paises latinoamericanos “la mujer ha incrementado su participacion en la fuerza laboral agricola remune-
rada, en especial en el sector de la agricultura de exportaciones no tradicionales. En el sector de la
pequena agricultura, las mujeres estan asumiendo mayores responsabilidades en la produccion agricola, ya
sea como agricultoras principales o como trabajadoras familiares no remuneradas.” La feminizacion de la
agricultura latinoamericana tiene implicancias significativas para las politicas publicas. Para comenzar, se
requieren politicas para abordar el problema persistente de las dificultades de acceso de las mujeres rurales
a recursos productivos, servicios de apoyo, salud y educacion. Mucho queda por hacer en términos de
mejorar las estadisticas nacionales de modo que reflejen con mayor exactitud la contribucion de las muje-
res rurales a la economia agricola y no agricola. Por Ultimo, pero no menos importante, “a medida que las
mujeres asumen mayores responsabilidades para la produccion agricola, los responsables de formular poli-
ticas deberian analizar como brindar servicios e innovaciones que reduzcan el tiempo y el trabajo que se
dedica a las tareas domésticas” (Lastarria-Cornhiel, 2006, p. 20).

4 Este grupo podria ser comparado de manera general con los hogares del Tipo B, en contraste a los que declaran ser principalmente
“asalariados agricolas” (mas cercanos al Tipo C) o a los que se definen como “empleadores en agricultura” (indicativo del Tipo A).
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5. TIPOS DE MERCADOS

L énfasis politico y de las politicas en la region después de finalizados los procesos de ajuste estruc

tural, se ha centrado en crear condiciones y capacidades favorables para tener acceso a los merca

dos globales con especial interés en la promocion de las exportaciones no tradicionales. Este énfasis

responde a los numerosos acuerdos comerciales firmados por una mayoria de paises de la region. Sin
embargo, se podria sostener que este interés ha estado acompanado a menudo por una negligencia injusti-
ficable de politicas para mejorar y explotar los mercados nacionales de alimentos.

En 16 paises latinoamericanos que representan colectivamente mas del 80 por ciento del PIB agricola regio-
nal, el mercado nacional consume el 73 por ciento del producto agricola, representando el 46 por ciento en
el caso de productos agroindustriales en nueve paises seglin se aprecia en el Grafico 2. Incluso en el caso de
las frutas y verduras frescas, donde el mercado de exportacion no tradicional recibe mucha atencion de las
agencias internacionales y de los responsables de formular politicas nacionales, se estima que las ventas de
supermercados en los mercados nacionales representan alrededor de 1.5 veces el valor de las exportaciones
regionales de estos productos (Reardon y Berdegué, 2002). En 2003, las ventas nacionales de alimentos de
los minoristas modernos en ALC, superaron los USD 169 mil millones (Reardon y Berdegué, 2006).

Grafico 2. Participacion del mercado doméstico en la produccion agricola y agroindustrial
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Grafico 2. Participacion del mercado doméstico en la produccion agricola y agroindustrial (Continuacion)
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Impulsados por el crecimiento demografico, la urbanizacion y las variaciones en la dieta, los mercados de
productos agricolas en los paises en vias de desarrollo, estan creciendo a una tasa mas rapida que los de los
paises industrializados. Entre 1998 y 2002, las ventas de Nestlé y Unilever se incrementaron respectiva-
mente el 7 y 3.2 por ciento en Europa y el 29.8 y 8.3 por ciento en América Latina, y las ventas de productos
embalados crecieron en el periodo 1996-2002 el 29 por ciento en los paises de ingreso medio bajo, mientras
que en paises de ingreso alto solo aumentaron el 3 por ciento (Wilkinson y Rocha, 2006).

Resumiendo, el mercado interno en América Latina y el Caribe como region e individualmente en la mayor
parte de sus paises, es el mercado mayor y de crecimiento mas acelerado para los productos agricolas. Esto
crea oportunidades importantes para el crecimiento del sector. Los mercados internos en todos los paises
de la region cambian rapidamente en su estructura y forma de funcionamiento. El Grafico 3 que ilustra la
evolucion del patron de consumo de la poblacion latinoamericano y del Caribe no solo refleja que el consu-
mo per capita aumentd en un 22 por ciento en los ultimos 30 afnos, sino también que ha variado la dieta
tradicional, con un mayor consumo de carnes, productos lacteos, frutas y verduras frescas, y aceites vege-
tales.
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Grafico 3. Patrones cambiantes del consumo de alimentos en América Latina y el Caribe, 1970-2003
(alimentos per capita por afo en Kg., ano base 1970=100)
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La liberalizacion de las politicas de la inversion extranjera directa y los acuerdos comerciales, dificultan la
competitividad de los agricultores de la region y su capacidad de respuesta ante las condiciones de merca-
dos nacionales rapidamente cambiantes. Hace tiempo que los mercados nacionales han dejado de operar
con mayoristas ineficientes e intermediarios informales. Hoy, los nuevos mercados nacionales de alimentos
en América Latina y el Caribe estan dominados por cadenas de supermercados, dando lugar a cuatro tenden-
cias importantes en los sistemas de adquisicion de alimentos: extension e integracion de areas de capta-
cion, confianza en mayoristas especializados y modernas empresas de logistica, mayor coordinacion verti-
cal y rapida emergencia de una variedad de arreglos contractuales que estan desplazando a los mercados de
contado, y una importancia creciente de estandares de calidad privados y de la ejecucion privada de estandares
publicos. Cada vez mas, los mercados domeésticos y globales convergen en su dinamica, formas de organi-
zacion y marcos institucionales (Reardon y Berdegué, 2006).

Mientras que la produccion para el mercado de exportacion tiende a concentrarse en agricultores capitali-
zados y agronegocios, un porcentaje alto -probablemente la mayoria- de los pequenos y mediano agriculto-
res familiares y agro-procesadores, se centran en el mercado nacional. Esto crea un potencial para los
impactos directos e indirectos del crecimiento agricola en la reduccion de la pobreza rural y la desigualdad.
El caso de Chile es particularmente ilustrativo en este punto; a pesar de que sea uno de los paises mas
orientados a la exportacion (Grafico 2), hay 11 veces mas agricultores dedicados al mercado nacional, que
aquéllos que componen el sector exportador. De esos agricultores chilenos que producen alimentos para el
mercado nacional, el 89 por ciento corresponde a pequenos y medianos agricultores familiares comercial-
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mente orientados. Dos tercios de los pequehos agricultores comercialmente orientados producen para el
mercado nacional (ODEPA, 2002). Estas tendencias probablemente aumentaran en paises con un mercado
agricola nacional grande y altas proporciones de agricultores de pequeha escala, como por ejemplo Bolivia,
Brasil, Colombia, Guatemala, México o Perd.

Grafico 4. Commodities tradicionales como porcentaje de las exportaciones alimenticias de ALC
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Las exportaciones agricolas contabilizan el 11 por ciento de las exportaciones totales de la region, pero en
alrededor de la mitad de los paises, esta contribucion es del 20 por ciento o mayor (Pineiro, 2005). Pese a
los esfuerzos significativos desplegados para promover exportaciones no tradicionales y de alto valor, los
commodities tradicionales que han sido importantes durante mucho tiempo, como el café, cacao, cereales,
bananos, aceites vegetales y la carne, todavia contabilizan sobre el 80 por ciento de las exportaciones
regionales (Grafico 4).

Seis paises de ALC tienen una participacion significativa® en exportaciones globales de productos alimenti-
cios de alto valor: Argentina, Brasil, Chile, Costa Rica, Ecuador y México. Segun Henson (2006), las expor-
taciones de los productos de alto valor tienden a ser dominadas por los paises con ingresos medios debido a
inversiones privadas y publicas muy substanciales y contextos institucionales bien desarrollados que son
requeridos para ser exitosos en estos mercados. Ademas, en los mercados globales de cada producto predo-
mina un numero reducido de entrantes tempranos. Aunque esto no elimina la posibilidad de que otros
paises de ALC puedan posicionarse en mercados globales de productos agricolas de alto valor, significa que
para la mayoria de los paises hay limites claros respecto de lo que se puede esperar.

Los mercados de exportacion de productos de alto valor son regidos por un nimero relativamente pequeno
de agricultores capitalizados, por empresarios urbanos que invierten en agricultura y por empresas de
procesamiento y comercializacion. Sin embargo, los agricultores familiares -en algunos casos incluyendo
los de hogares pobres- han podido alcanzar una participacion significativa en algunos nichos de mercado,
especialmente con el café organico, donde 13 paises de ALC poseen casi la mitad del area mundial de
plantaciones (Henson, 2006). A la vez, los mercados del Comercio Justo para bananos, café, frutas y
verduras frescas, miel, zumo de fruta y azucar, donde ALC representa los dos tercios o mas de los producto-
res certificados del mundo (Farnworth y Goodman, 2006; Lyon, 2006) demuestran que con incentivos correc-
tos, organizaciones de productores eficientes, y disponibilidad de servicios financieros y apoyo técnico, los
pequenos agricultores familiares pueden innovar rapidamente y participar con éxito en mercados muy dina-
micos y competitivos.

> Definido como igual a o mayor al 1 por ciento de las exportaciones globales.
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6. UNA AGENDA REGIONAL BASADA EN
ESTRATEGIAS DIFERENCIADAS

 dominio en la interseccidon de nuevos mercados nacionales y de la pequeiia y mediana agricultura

familiar, necesita recibir atencion prioritaria en una nueva agenda para la revitalizacion de la agri-

culturay las areas rurales de ALC en los anos venideros. Todos los estudios confirman el papel critico

de las politicas pUblicas que promuevan y apoyen la transformacion productiva y el desarrollo institucional
de zonas rurales, independientemente de que se esté observando los distritos mas pobres (Jansen y Alwang,
sin fecha) o las economias mas grandes (Graziano da Silva, 1999; de Janvry y Sadoulet, 2000; de Veiga, 2001;
Winters y otros, 2002), los mercados de commodities (Escobal, 2000) o la agricultura de contrato (Escobal y
otros, 2000; Echanove, 2001; Pomareda 2006), o la regidon en conjunto (Gordillo de Anda y otros, 2003;
Schejtman y Berdegué 2004; de Janvry y Sadoulet 2004; de Ferranti y otros 2005).

Una estrategia para promover a la pequefa y mediana agricultura familiar dirigida a los nuevos mercados
nacionales deberia tener los siguientes objetivos: (a) fomentar un ambiente que permita la inversion y el
crecimiento con una base amplia, mediante servicios efectivos, inversiones e instituciones con caracteris-
ticas de bien publico, incluyendo la proteccion fito y zoo sanitaria, sistemas de innovacion, carreteras y
comunicaciones, riego, buenas practicas agricolas y de manufactura, y estandares de calidad y certificacion
para los mercados nacionales; (b) desarrollar y modernizar los mercados nacionales para hacer frente con
mayor eficacia a los desafios de las nuevas demandas del consumidor y de las modernas cadenas de suminis-
tro y distribucion de alimentos propulsadas por el mercado minorista; y (c) fortalecer las capacidades de la
pequeia y mediana agricultura para aprovechar los efectos de este entorno mas favorable, a través de un
mayor acceso a servicios financieros efectivos, capacitacion, asistencia técnica y a organizaciones de pro-
ductores.

Pese a una cierta recuperacion en términos de precios, en el caso de los commodities tradicionales de
exportacion persiste la crisis del sector, como también la division del trabajo tradicional que se da entre las
exportaciones primarias de paises en vias de desarrollo, y el procesamiento y los servicios que se reservan
casi exclusivamente a los principales paises consumidores (Wilkinson y Rocha, 2006).

En este contexto, se destaca la importancia de cuatro clases de politicas: (a) renegociar los atributos de
calidad de la produccion primaria para aprovechar las nuevas demandas del consumidor; b) moderar las
fluctuaciones extremas de precio agravadas por el desmantelamiento de mecanismos reguladores interna-
cionales, a través de ciertas medidas de re-regulacion (politicas comerciales); (c) eliminar o reducir las
distorsiones del mercado creadas por las subvenciones a la produccion y la exportacion, para las cuales la
renovacion de las negociaciones comerciales multilaterales es critica (politicas comerciales); y (d) las
medidas horizontales de politica sectorial con caracter de bien publico que se describieron para el mercado
interno y el sector de la agricultura familiar, las que también son relevantes para los commodities tradicio-
nales de exportacion (Wilkinson y Rocha, 2006).

Las exportaciones agroalimentarias no tradicionales de alto valor representan significativas oportunida-
des®. Sin embargo, las capacidades requeridas para entrar a y mantener una presencia en tales mercados
son significativas. La pregunta critica, por lo tanto, es como facilitar una mejor participacion de paises en
vias de desarrollo, y de los paises de ingreso bajo en donde la agricultura desempena un mayor papel
economico. Las capacidades requeridas para ganar y mantener el acceso a tales mercados se mantienen en
continuo desarrollo, presentando desafios en curso, especialmente para aquellos paises que han tenido
poco o nada de presencia en estos mercados hasta la fecha. Incluso en los paises cuyo suministro a los
mercados de alto valor sigue siendo débil, es posible discernir «islas» de mayor capacidad que con frecuen-
cia son especificas en relacion con las cadenas de producto y/o de suministro. Los sistemas altamente

¢ Esta seccion esta basada en Henson, 2006.
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eficaces de innovacion que tratan el producto, el proceso, la gestion, la comercializacion y la organizacion
de la cadena, son esenciales, al igual que el desarrollo de un sector privado dinamico y moderno que puede
y debe incluir buena parte de la agricultura familiar. Ademas, el desarrollo de las capacidades se debe
considerar como un continuo y constante proceso de mejoramiento de toda la cadena de abastecimiento,
evitando la tentacion de centrarse en un determinado elemento o nivel de la cadena en lugar de la eficien-
cia y las capacidades de la cadena como un todo. Los efectos sobre la pobreza ocurren principalmente a
través de la creacion de empleo (particularmente para las mujeres rurales), pero hay también oportunida-
des para los sectores de pequefos productores mediante la agricultura por contrato y otras formas de
coordinacion vertical.

Los productores agricolas de subsistencia siguen estrategias pluriactivas para mejorar su bienestar. Se
reconoce que el componente agricola (actividad por cuenta propia) de sus ingresos en la mayoria de las
circunstancias tiene un bajo potencial de crecimiento. De este consenso, algunos gobiernos y agencias han
concluido erréneamente que el componente agricola del ingreso de los hogares puede ser desatendido. Sin
embargo, los hechos muestran que esta esfera de trabajo: (a) es esencial para la seguridad alimentariay la
nutricion basica de los hogares; (b) mantiene el ingreso de muchos de ellos sobre los niveles de pobreza
extremos, en ausencia de mejores opciones de empleo; y (c) genera trabajo en areas donde hay muy pocas
otras oportunidades. Si las politicas y los programas se disefan para evitar el clientelismo y otras practicas
corruptas -y éste es un gran “si”- existen claros beneficios sociales al invertir en el apoyo del componente
agricola del ingreso de estos hogares, como elemento importante de una estrategia mas amplia de desa-
rrollo y reduccion de la pobreza.

La agro-ecologia es un enfoque que ha recibido la atencion de muchas comunidades rurales pobres que
intentan generar un nicho en el contexto de mercados liberalizados y de servicios y apoyo publicos reduci-
dos y a menudo inexistentes. La gestion integrada de plagas y nutrientes, agro-foresteria, acuicultura y la
agricultura de conservacion, son algunas de las practicas agro-ecoldgicas que estan siendo utilizadas por
miles de agricultores pobres en contextos desfavorables, como estrategias amplias de desarrollo local y
territorial sostenibles (Pretty, 2006). Después de muchos anos de practica y experimentacion, las “tecnolo-
gias y los procesos sociales para la adopcion a escala local de practicas agricolas mas sostenibles, estan
siendo cada vez mas comprobados y establecidos; las condiciones sociales e institucionales para la difusion
de las tecnologias, son menos claras, pero han sido establecidas en diversos contextos, llevando a una
difusion mas rapida en los 90s e inicios de los 2000s; y las condiciones politicas para el surgimiento de
medidas de apoyo son las menos bien establecidas, existiendo escasos ejemplos de verdadero progreso”
(Pretty, 2006, p.23).

El pago por servicios ecosistémicos es otra nueva estrategia que ofrece potencial para hacer contribuciones
significativas al desarrollo de comunidades rurales pobres en regiones con pocas opciones basadas en la
agricultura. Ademas de sus efectos directos en la generacion de ingresos, puede revalorizar el rol de los
campesinos de ALC y de las comunidades rurales pobres en la sociedad en general, a través de contribucio-
nes significativas en la moderacion del cambio climatico, regulacion de cauces y de la calidad del agua,
conservacion de ecosistemas importantes y de paisajes rurales, y la promocion de identidades culturales y
de su diversidad (Rosa y otros, 2004).

En todos los casos conocidos de participacion de agricultores familiares pobres y no pobres en mercados mas
dinamicos, ya sean internacionales o nacionales, hay una caracteristica en comun: diferenciacion del pro-
ducto y/o del proceso de produccion (Ranaboldo, 2006). Esto implica innovaciones adoptadas por los agri-
cultores para capturar y lograr bienes con atributos de calidad particular valorada por los consumidores,
transformaciones en los sistemas de adquisicion y de minoristas para transmitir esa informacion a los con-
sumidores, y cambios en las instituciones que permitan que una proporcion significativa del valor agregado
pase a los productores y a sus comunidades rurales. De hecho, lo que estos agricultores aportan a menudo
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al mercado, es un atributo cultural o un valor social, es decir, relaciones sociales justas y éticas en el
mercado, respeto por la naturaleza y tradiciones indigenas. Se trata de un proceso complejo pero que
parece ofrecer una oportunidad valiosa para los agricultores pobres que no pueden competir en base a sus
activos fisicos o financieros. Una larga lista de intentos fallidos deberia desalentar las politicas de desa-
rrollo del sector de la agricultura familiar, basadas principalmente en promover competitividad global en la
produccion de commodities.

Dada la diferenciacion espacial de los diversos tipos de agricultura, las estrategias mencionadas requieren
un enfoque territorial en su disefo e implementacion. Esto significa: (a) politicas de descentralizacion
fortaleciendo agentes publicos y privados y plataformas de multiples actores con interés local, y empoderandolas
con capacidad real de toma de decisiones; y (b) fortalecer conexiones urbano-rurales e intersectoriales en
la amplia economia agro-rural, como dos condiciones clave para la competitividad sistémica de territorios
agro-rurales. Este enfoque crea las oportunidades para exponer de forma mas integral la gama completa de
opciones de opciones de empleo y estrategias de vida, contribuyendo a un desarrollo agricola mas pro-
pobre.

Finalmente, pero ciertamente no menos importante, continuara siendo muy dificil reforzar una retroali-
mentacion positiva entre el crecimiento agricola y el desarrollo, si las desigualdades que marcan con una
cicatriz a ALC rural no se enfrentan de forma decisiva y frontal (Banco Mundial, 2005). El desequilibrio del
poder economico, social y politico es tal, que es probable que el establecimiento de la agenda vy la mayor
parte de los beneficios sean captados por las elites si la estrategia no incluye metas explicitas y sustantivas
de mayor igualdad en el acceso a la tierra y al agua, a los servicios técnicos y financieros, a la infraestruc-
tura rural, y a la educacion y a la salud. Sobre y mas alla de esas metas, las desigualdades de género y
étnicas en ALC rural exigen medidas especificas de modo que a las mujeres y los pueblos indigenas -los
grupos mas marginados en las sociedades rurales de la region- se les dé una oportunidad justa para partici-
par en la construccion de mejores sociedades y en la distribucion de los beneficios.

El disefo e implementacion de esta agenda exigen reexaminar los mecanismos de gobernanza, las institu-
ciones y los agentes existentes. Las organizaciones publicas tienen una contribucion estratégica a hacer,
pero para realizar esta entrega en un ambiente de complejidad y dinamismo cada vez mayores, necesitaran
realizar cambios profundos en sus orientaciones, recursos y estructuras, con un énfasis particular en su
vision y estrategia, en la colaboracion publico-privada y en las capacidades de politica y de gestion. La
redefinicion del rol del sector publico debe incorporar funciones para establecer redes, cooperacion con el
sector privado y apoyo mediante apalancamiento a iniciativas innovadoras. Nuevos mandatos y estrategias
son necesarios para esta redefinicion, asi como una consideracion mas rigurosa de las complejidades y
heterogeneidades de la agricultura, particularmente en relacion con los pobres rurales. Los Ministerios de
Agricultura deberan entonces ser dirigidos con una orientacion al impacto y criterios de costo-eficacia y ser
revigorizados en sus capacidades analiticas, operativas y de innovacion (Martinez Nogueira, 2006).
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