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PRESENTACION

La construccion de propuestas para lograr desarrollo rural
humano y sostenible ha estado acomparnado en los tltimo afios
del intercambio de experiencias en el ambito local, nacional e
internacional y la dinamizacién del dialogo amplio y abierto en
la busqueda de la institucionalidad que demanda la Nueva
Ruralidad.

La Misién Rural ha sistematizado elementos importantes
de este proceso y ha desarrollado conceptos innovadores que
estimulan el debate y contribuyen a generar consensos.

Esta publicacién es un valioso producto de este esfuerzo y
constituye un enriquecedor aporte para alimentar la reflexion
y continuar la busqueda de respuestas para la Ruralidad Con-
temporanea.

La elaboracién de esta publicacién cuenta con aportes de
profesionales como Clara Solis-Araya, Rubén Echeverria, Luis
Marambio, Rebeca Grinspan, Leonor Calderéon, Pedro Urra,
Patricia Jiménez, Juana Galvan, Roberto Gonzalez, Raul Alegret
y Carlos de Miranda que han contribuido en la conceptualiza-
cion de los elementos que sustentan la Nueva Ruralidad.

Clara Solis Araya
Directora del Centro Internacional de
Desarrollo Rural
Del Instituto Interamericano de Cooperacién
Para la Agricultura
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PROLOGO

El mas grande desafio de nuestra América se centra en la po-
sibilidad de afrontar la transiciéon y el cambio que constituyen
el signo de los tiempos. En las tltimas décadas el mundo ha
presenciado el derrumbe de paradigmas que dominaron los
planteamientos y modelos de actuaciéon en los ambitos del po-
der politico, empresas, academia, intelectuales, tecnocratas y
poder local. La intensidad de las grandes revoluciones cultu-
rales, politicas, economicas y tecnolégicas que potencian la
capacidad de los hombres y mujeres a niveles nunca antes
imaginados, impera en las sociedades actuales. Una nueva
sociedad del conocimiento se abre paso en medio de un mundo
mucho mas integrado y globalizado, pero también mas perple-
jo ante el hecho de que los viejos y grandes males de la socie-
dad, como la guerra, el hambre, la pobreza, la insostenibilidad
ambiental, la desigualdad y la inequidad social, étnica y de
género, tienden a convertirse en problemas permanentes con
los cuales es necesario convivir.!

Este hecho implica que hoy, como nunca antes, es necesa-
rio enfrentar con imaginacioén, creatividad, apertura y espiritu
critico la esencia de los problemas del desarrollo y el destino
de la humanidad. La busqueda de un nuevo paradigma, so-
portado en el colapso de los paradigmas dogmaticos, se en-
frenta con la necesidad de construir la democracia para un
nuevo desarrollo armoénico, mas justo, mas sostenible, mas
eficiente y mas viable.

América Latina y el Caribe es una sintesis de la historia.
Alberga, como ningun otro, la expresion de siglos de posterga-

! “La pobreza en medio de la abundancia es el mayor desafio mundial».
James D. Wolfensohn, Presidente del Banco Mundial, (Banco Mundial,
2001)”.
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cion social expresada en la exclusién étnica y de género, pero
también de mestizaje y sincretismo que modelan una sociedad
diversa, rica, singular en la forma de integrar a Europa, Africa
y América precolombina. Sus desafios son formidables, sus
potencialidades tinicas y sus suefios estan vivos aunque su
futuro es incierto.

Este es un marco incitante para enfrentar y reflexionar so-
bre la realidad del mundo rural de las Américas, un territorio
sumido en la mas amplia gama de problemas, con potenciali-
dades y desafios innumerables. Cerca de 128 millones de hom-
bres y mujeres construyen un futuro en medio de condiciones
dificiles, luchando por ser reconocidos por la nueva sociedad
en construccion, enfrentando la dificil condiciéon de inserciéon
en un mundo global, reivindicando su historia, su cultura y
su pertenencia a una sociedad mayor que ha tendido a discri-
minarla en aras de una modernidad difusa y ajena. La brecha
entre mundos integrados y aislados, entre imaginarios de una
urbanizacion civilizadora y tradiciones enraizadas en la histo-
ria y la cultura, entre la tierra y lo intangible, aumentan al
mismo ritmo que las miserias y padecimientos de extensas
comunidades olvidadas.

Nuevas formas de pensar y entender el mundo y el desarro-
llo, estan abriendo caminos esperanzadores para un mundo
viable y sostenible. Pero, por encima de ellas, se producen
nuevas expresiones politicas que integran y manifiestan los
legitimos reclamos de una sociedad rural por participar, por
aportar, por pertenecer y por encontrar un justo lugar en la
historia. Los gobiernos del continente vienen demandando la
revision de las estrategias de desarrollo para el mundo rural,
como expresion de un sentimiento de frustracion que nace
desde las comunidades mismas y que amenaza con desvirtuar
todo aquello que hace orgullosa la nueva sociedad global. Ac-
tualmente se observa una gran resistencia a seguir aplicando
formulas y recetas agotadas; resistencia a mantener una acti-
tud pasiva frente a la incapacidad por dar respuestas creibles,
exitosas y efectivas a los problemas de pobreza, inestabilidad,
vulnerabilidad comercial, insostenibilidad ambiental e invia-
bilidad econémica que ensombrece el futuro de los territorios
rurales.

Estos razonamientos han sido puestos de manifiesto por
las autoridades de los paises de América Latina y el Caribe en
diferentes foros, desde los cuales han demandado una nueva
aproximacion a las complejas dificultades que viven las nacio-
nes. En la Asamblea de Gobernadores del Banco Interameri-
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cano de Desarrollo, realizada en marzo del ano 2000 en la
ciudad de Nueva Orleans, el Vicepresidente de la Junta In-
teramericana de Agricultura, Rodrigo Villalba, manifesté que
“(...) es necesario entender que nuestra responsabilidad es la
de actuar con creatividad, buscar nuevos paradigmas, identifi-
car las responsabilidades y vias que cambien en forma drdstica
la tendencia de inequidad que se identificé desde hace décadas
y a la cual no hemos prestado suficiente atenciéon. América, con-
tinente de paradojas, sobre su extraordinaria riqueza ha cons-
truido la sociedad mas inequitativa del planeta, y por ello, esta
pagando el alto costo de haber postergado las reformas necesa-
rias para la construccién de equidad, soporte de viabilidad de
su futuro”.

En las décadas de los ochenta y noventa se aposto6 al creci-
miento y se redujo la prioridad de temas como el desarrollo
rural. La obsesion por la eficiencia econoémica y la competitivi-
dad, condujo a un empobrecimiento de las propuestas de aten-
ci6n a los mas pobres y las carteras de los bancos multilaterales
vieron descender drasticamente los montos asignados al de-
sarrollo rural. Este hecho correspondi6é con una confianza ex-
trema en que los esquemas de desarrollo soportadas en el
mercado y los ajustes estructurales.

En los ultimos afos, como respuesta a nuevos requerimien-
tos politicos, los organismos internacionales han emprendido
esfuerzos en el analisis de las condiciones particulares del
desarrollo de los espacios rurales, de las condiciones de exclu-
sién social, étnica y de género, que generan un cuadro cuyas
manifestaciones son la desigualdad entre hombres y mujeres
y entre segmentos poblacionales por razones étnicas y la po-
breza generalizada que afecta a la poblacion en todos los seg-
mentos etarios. En este contexto, la demanda ha cambiado
claramente de direccién: la informaciéon del Instituto Intera-
mericano de Cooperacion IICA sefiala que, de la totalidad de
recursos que se manejan en acciones de cooperacioéon, casi dos
tercios de los recursos del Instituto Interamericano de Coope-
racion para la Agricultura, IICA, corresponden a requerimien-
tos y proyectos en el area de desarrollo rural sostenible.

E1IICA ha venido trabajando en una agenda ambiciosa de
desarrollo rural que parte de la reflexién sobre la naturaleza
de los procesos econémicos actuales de la economia y la insti-
tucionalidad rural. A partir de 1998, bajo el liderazgo y patro-
cinio de la Direccién de Desarrollo Rural Sostenible del IICA,
se produce un proceso de didlogo de expertos latinoamerica-
nos en desarrollo rural, enriquecido por algunos planteamien-
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tos de vanguardia en materia de desarrollo rural en paises
como Chile, Venezuela, Colombia y México. Este proceso ad-
quiere su maxima expresion en el Seminario Internacional
Valor, Vigencia y Proyecciéon Contempordanea del Desarrollo Ru-
ral Sostenible, realizado en Heredia, Costa Rica en 1998, y
cuya sintesis expresa:

“Ademas de confirmar la vigencia y el valor de este tema, se
plantea la necesidad de iniciar un didlogo interamericano que
permita construir en conjunto con los paises (sector ptblico y
privado / Sociedad Civil organizada) y con los organismos inter-
nacionales de financiamiento y cooperacion técnica, una vision
contemporanea de lo rural y del trabajo de Desarrollo Rural y
combate a la pobreza, asi como una nueva respuesta institucio-
nal sustentada en una interrelacién efectiva desde lo local has-
ta la mundial’.

Estas conclusiones son reiteradas y ampliadas en la Confe-
rencia Internacional sobre el Papel del Sector Rural en el De-
sarrollo de América Latina, celebrada en Cartagena de Indias
en 1998, convocada por Colombia, México y Chile, en el marco
de la Mision Rural para Colombia, y la cual cont6 con la parti-
cipacion de los mas importantes organismos multilaterales del
hemisferio, asociados al mundo rural, y representaciones de
diez paises de la region, los cuales coincidieron en esta vision
innovadora de la ruralidad y consignaron en el documento
Consenso de Cartagena, sus acuerdos sobre: (1) la necesidad
de fortalecer el dialogo hemisférico, (2) el reconocimiento de la
crisis de los paradigmas de desarrollo y la necesidad de apren-
der de las experiencias y ajustar las politicas a las nuevas
realidades, (3) asumir el momento de transicion como una
oportunidad para el reordenamiento politico e institucional,
(4) la urgencia de asumir el medio rural con una visién que
supere lo sectorial, (5) promover politicas integrales y diferen-
ciadas para abordar la rica heterogeneidad de la realidad ru-
ral de la region, (6) reivindicar y hacer visible el peso estratégico
que el sector rural tiene en el desarrollo de nuestras econo-
mias y sociedades, (7) la afirmacion de que el territorio rural
debe ser reconocido como objeto de politica, en forma multi-
sectorial y multidimensional, (8) el reconocimiento y reivindi-
cacion del alto retorno positivo de la inversion rural y su
potencial econémico, (9) la aceptacién del mercado como una
opcién compatible con un desarrollo justo, asumiendo la ne-
cesidad de garantizar la democracia en las oportunidades y la
correccion de imperfecciones y asimetrias, (10) la reconver-
sion y diversificacion productiva es un imperativo que abre
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espacio a sectores como los servicios ambientales, turismo,
cadenas agroindustriales y agroalimentarias, en un proceso
de transicion econémica, (11) un llamado a reconocer la im-
portancia de los ingresos y el empleo rural no agricola, como
un elemento determinante de los mercados laborales rurales,
(12) la necesidad de completar, reorientar o profundizar las
reformas institucionales iniciadas en la regién, (13) la impor-
tancia de asumir en forma mas proactiva que reactiva el esce-
nario de negociaciones internacionales, como espacio vital del
desarrollo sectorial y (14) destacar la importancia de la inno-
vacion, el desarrollo cientifico y la formacién de recurso hu-
mano como eje de una competitividad sostenida y creciente.

Estos esfuerzos han permitido un notable reposicionamiento
en el analisis del tema y de su reinsercion en las agendas y
servido de referencias inspiradoras para el presente documento.

En esta corriente de pensamiento, la Comisién Econémica
para Ameérica Latina, CEPAL, a través de su Secretario Ejecu-
tivo, expreso recientemente que “nuevos desarrollos en los fren-
tes de la democracia, en especial la descentralizacién y la
participacion ciudadana... han abierto puertas promisorias, so-
bre las cuales es posible construir una nueva etapa de desarro-
llo rural en la regiéon”.

Como parte de este esfuerzo por crear instancias interna-
cionales a la consolidacién de nuevas propuestas de desarro-
llo rural, se creo el Centro Internacional de Desarrollo Rural
(CIDER). La tarea del CIDER y su relacionamiento internacio-
nal en la tarea de posicionamiento de la nueva vision de lo
rural, coincidié con la constitucién del Grupo Interagencial de
Desarrollo Rural, conformado por el IICA, el Banco Interame-
ricano de Desarrollo, la Agencia Alemana de Cooperacion, GTZ,
el Fondo de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Ali-
mentacion, FAO, el Fondo de las Naciones Unidas para la Po-
breza, FIDA, la Comisiéon Econémica para América Latina,
CEPAL, y el Banco Mundial.

De manera complementaria, se han realizado multiples dis-
cusiones, analisis y estudios, con participacién de gobiernos,
organizaciones empresariales rurales y campesinas, académi-
cos y técnicos, que permiten revalorizar y recoger una nueva
vision de lo rural en el marco actual de desarrollo. Un hecho
culminante es la reorientaciéon que se viene operando en insti-
tuciones financieras y técnicas al servicio del desarrollo de los
paises, como son el Banco Mundial y el BID, los cuales pasan
actualmente por el proceso de revalorizaciéon de lo rural, cuya
manifestacion mas importante es la prioridad de la atencién
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que prestan a los territorios rurales bajo las premisas del en-
foque de la nueva ruralidad como estrategia de intervencion
para el combate a la pobreza y las secuelas que derivan en un
cuadro de exclusién social generalizada.

La Nueva Ruralidad es una propuesta para mirar el desa-
rrollo rural desde una perspectiva diferente a la que predomi-
na en las estrategias de politica dominantes en los gobiernos y
organismos internacionales. Se pretende avanzar en la inte-
gracion de los desarrollos conceptuales y politicos de las ulti-
mas décadas y en su posibilidad de instrumentacién, como
herramientas que potencien la gestion de instituciones y go-
biernos y permitan nuevos debates, la inclusion frente a la
exclusion, la equidad frente a las desigualdades sociales, étni-
cas y de género y la revalorizacion de los espacios rurales como
un continuo de lo urbano.

Son importantes las diferencias con las politicas y estrate-
gias predominantes en las agendas de los paises de Ameérica
Latina y el Caribe y los ejes estructurales de esta propuesta. A
partir de la identificacién de la naturaleza de las realidades
del mundo rural actual se trata de establecer los factores que
pueden incidir en una ampliaciéon de las oportunidades y es-
peranzas de las sociedades rurales del continente.

El reconocimiento de las implicaciones de los cambios ge-
nerados en las estructuras politicas, producto de los ajustes
estructurales que han tenido lugar en todo el continente, los
cuales han determinado un nuevo marco para la gestion del
desarrollo y del papel del Estado, permite entender las nuevas
condiciones en las cuales se mueven los gobiernos de la re-
gion. La profundizacion e intensificacion de la globalizacion
ha marcado un nuevo escenario para el desarrollo futuro de la
sociedad rural. Sus implicaciones, mas alla de la economia,
abren un mundo de riesgos y oportunidades y permite esta-
blecer condiciones de insercién que develan grandes debilida-
des en las estructuras econémicas y politicas.

La pobreza rural constituye un fenéomeno central que, aso-
ciado a la profunda desigualdad del continente, es el factor
causal de un conjunto de situaciones que permite entender
con mayor claridad la postergacion social de los territorios
rurales. La dinamica de reproducciéon de la marginalidad y
exclusion que genera la pobreza, dibujan con nitidez las gran-
des debilidades de los paradigmas de las tltimas décadas del
modelo econémico prevaleciente. La prioridad asignada por la
mayoria de las instancias politicas al combate de la pobreza,
marca en forma determinante el sentido de las estrategias fu-
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turas de desarrollo rural y explica los giros que la politica ha
impreso a la preocupacioén por el desarrollo rural.

La economia rural muestra una amplia diversificacion que
acrecienta en forma significativa los sectores productivos que,
incorporados en una canasta de actividades multisectoriales
que configuran un panorama mas diverso, contradicen los
énfasis agraristas que aun dominan las politicas rurales de
los paises del continente. La incapacidad para responder a
mercados laborales diversificados e integrados, cuestiona las
politicas de desarrollo de los ministerios de agricultura y su
interlocucién con otras instancias de la gestion publica.

Sin embargo, a pesar de la importancia emergente de nue-
vos sectores econémicos, en la mayoria de los paises de Amé-
rica Latina y el Caribe, la agricultura contintia siendo una
actividad determinante de la estructura rural. Dada la fuerza
de la tradicién y de las condiciones de aprovechamiento de los
recurso naturales, la agricultura sigue siendo el eje articula-
dor de una economia diversificada. Esto remarca la importan-
cia de los nuevos escenarios comerciales que debe enfrentar
una economia agricola que atin no logra encontrar su verda-
dero papel y posicionamiento en espacios cada vez mas com-
petidos de una economia internacional mas abierta, que se
mueve en un escenario de negociaciones complejas, llenas de
escollos, asimetrias y distorsiones que se expresan en las gran-
des debilidades de la economia rural, en particular, de aquella
de la cual dependen millones de hombres y mujeres vincula-
dos a la produccion agricola y no agricola y que carecen de
capacidades reales y viables para competir con economias sub-
vencionadas y protegidas.

El modelo de economia y sociedad rural depende hoy, en
forma determinante, de una revision profunda del paradigma
tecnolégico que domina sistemas productivos que acusan pro-
fundos sesgos de eficiencia y competitividad. La tendencia ac-
tual privilegia la innovacion, la informacion y la creatividad,
como factor de eficiencia econoémica y competitividad, desnu-
dando una de las debilidades méas importantes de la ruralidad
regional. Es evidente que se requieren valoraciones distintas a
las existentes sobre el papel de la ciencia y la tecnologia en la
construcciéon de una nueva economia. En contraste, los pai-
ses de la region observan como se debilitan sus sistemas de
desarrollo tecnologico, caen las inversiones, se deterioran las
instituciones de produccion cientifica y, en consecuencia, se
ensanchan de manera significativa las brechas con el mundo
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desarrollado y los paises lideres mundiales de la produccion
agricola.

Una sombra que agrava las condiciones y potencialidades
de desarrollo y oscurece el futuro de las ventajas naturales,
que constituyen una de las bondades mas valiosas del conti-
nente, es el acelerado deterioro del capital natural, lo cual de-
riva en una profunda crisis ambiental expresada en la
degradacioén de los ecosistemas, en practicas insostenibles de
produccién y en la subvaloracion de la riqueza natural. Con-
comitante con la pobreza de la oferta tecnolégica y los meca-
nismos de incorporacién del capital natural en el desarrollo,
se evidencia la gravedad de un problema que desborda las
fronteras y genera preocupaciones globales sobre la pérdida
de biodiversidad, la contaminacion, el deterioro de los recur-
sos hidricos y la degradacion y pérdida del suelo.

En este marco de combinacién de crisis, se viene incuban-
do una inestabilidad politica e institucional preocupantes, lo
cual se expresa por los problemas de gobernabilidad, legitimi-
dad de las instituciones y confianza de la sociedad rural en las
instituciones rectoras de los procesos politicos que soportan
la estructura y estabilidad politica. La cohesién social y terri-
torial se ve amenazada en nuevos marcos de apertura demo-
cratica.

Dentro de esta desestabilizacion, la economia ilicita, en
particular el narcotrafico, encuentra un campo abonado para
erosionar las estructuras éticas, politicas y econémicas que
por tradicion prevalecieron en los territorios rurales. Los cul-
tivos ilicitos y la economia subterranea amenazan la solidez
del modelo politico y economico. Cada vez es mayor el nimero
de paises del continente que se ven involucrados de una u
otra forma en este flagelo de la sociedad moderna, lo cual re-
basa con creces la capacidad de las naciones y de las demo-
cracias para enfrentar una fuerza oscura cuya secuela significa
la miseria y la muerte en los territorios rurales.

Para complementar este marco del mundo rural actual, es
imprescindible abordar uno de los temas emergentes que tie-
ne una singular importancia para el conocimiento de la reali-
dad de los territorios rurales. Una gran transformacion se viene
operando en las interpretaciones politicas y sociales de los
espacios rurales. Los roles diferenciados de hombres y muje-
res son hoy mas visibles en virtud de las demandas relativas
al reconocimiento del papel de la mujer en el desarrollo, la
igualdad en el disfrute de los derechos y la equidad en el acce-
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so a los recursos productivos, participacion en el poder politi-
co y decisiones locales e iniciativas del ambito publico.

En este contexto, hoy se reconoce que una gran paradoja
de inequidad domina la cultura y estructuras de poder en la
sociedad latinoamericana y caribena y, especialmente, las del
mundo rural. La discriminacion de género, las diversas for-
mas de violencia, segregacion y dominacién androcéntrica con-
trastan con el aporte real de las mujeres al desarrollo local,
regional y nacional. Por ello, es tangible su potencial creador y
su contribucion a la construcciéon de una vision mas justa de
la sociedad. A la par con el grave problema de la pobreza, la
equidad de género y el respeto de los roles desempenados en
la cotidianidad social, marca la esencia de un nuevo modelo
de justicia y eficiencia social y garantiza el ejercicio de la ciu-
dadania de hombres y mujeres en los territorios rurales.

De igual forma enfrentamos aun extraordinarias desigual-
dades en oportunidades y acceso para los numerosos pobla-
dores de los grupos étnicos originarios de nuestra América.
Distintas formas de segregacion, falta de reconocimiento e irres-
peto por sus culturas y formas de vida productiva, social y
cultural, estan presentes a lo largo del continente. La integra-
cion, desde la diferencia, los didlogos de saberes, la acepta-
cion y convivencia de cosmovisiones propias, son algunos de
los desafios que se presentan a un desarrollo rural propio.

Estos constituyen los antecedentes de las preocupaciones
politicas que han motivado la urgencia con la cual gobiernos y
agencias internacionales reflexionan y proponen una nueva
vision del desarrollo rural, construyendo estrategias, instru-
mentos y propuestas de accion. Este es el sustrato de la nueva
ruralidad, como una propuesta integral, centrada en tres gran-
des fundamentos de diferenciacién, de complemento o de re-
forma profunda de las politicas predominantes en la actualidad.
La primera, relativa a una redefinicién del ambito de accion de
la politica rural, la segunda sobre la necesidad de revisar a
fondo la economia rural y la tercera centrada en la necesidad
de proponer una nueva institucionalidad rural. En una época
caracterizada por la transicion y el cambio, es fundamental
destacar las diferencias centrales con las estrategias aplica-
das en la actualidad, que permiten hacer contraste.

La nueva ruralidad parte de una redefinicién de lo rural.
Invita a la reconsideracién de la visién de que lo rural es po-
blacion dispersa centrada en el sector agropecuario, para pa-
sar a la reconstrucciéon del objeto de trabajo y de politica al
definir el ambito rural como el territorio construido a partir
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del uso y apropiacion de los recursos naturales, donde se ge-
neran procesos productivos, culturales, sociales y politicos.
Estos procesos se generan por el efecto de localizacién y apro-
piacion territorial, de lo cual se desprende que los recursos
naturales son factores de produccién localizados. De esta for-
ma lo rural incorpora areas dispersas y concentraciones urba-
nas que se explican por su relacién con los recursos naturales,
comprende una amplia diversidad de sectores econémicos in-
terdependientes, involucra dimensiones econémicas y no eco-
noémicas, establece relaciones funcionales de integracién con
lo urbano y se fundamenta en una visioén territorial. Esta defi-
niciéon implica profundas revisiones con las aproximaciones
oficiales dominantes.

Esta redefiniciéon de la ruralidad implica un nuevo concep-
to de planificacién. Dado que actualmente predomina la plani-
ficacion sectorial y centralizada, se propone una planificacion
territorial y descentralizada. Esta propuesta constituye una
innovacion poco novedosa en términos conceptuales, pero re-
volucionaria en términos politicos, lo que implica una revision
compleja de los esquemas predominantes.

En este marco de politica territorial y de cambio de énfasis
de planeacién, emerge la importancia de la dimension politica
expresada en la construccién de una nueva democracia parti-
cipativa, donde la autonomia de los territorios rurales y su
propia capacidad de auto institucionalizacién fundamenta una
nueva forma de gestion del desarrollo. Esta propuesta se so-
porta en la necesidad de construir una verdadera ciudadania
rural.

La redefinicién del objeto de trabajo implica, necesariamente,
redefinir la economia que soporta los territorios rurales. El
enfoque sectorial actual presenta grandes limitaciones para
explicar este nuevo concepto de mundo rural. Por ello, la nue-
va ruralidad invita a una nueva aproximacién a la economia
de los recursos naturales y a la economia del territorio para lo
cual es menester incluir en las funciones de crecimiento y de-
sarrollo aspectos hasta hoy excluidos, tales como la economia
ambiental y ecologica, los mercados de servicios ambientales,
la sostenibilidad de los sistemas productivos, los recursos ge-
néticos, las redes de solidaridad social, los conocimientos y la
cultura, la equidad de género, la inclusion étnica y etaria, como
parte de una economia mas compleja que la economia agraria
que domina el escenario de politica publica actual.

Igualmente, la nueva ruralidad propone un giro fundamen-
tal en el concepto de externalidades de la economia de los re-
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cursos naturales para trabajar en la internalizacion de aque-
llos beneficios extraproductivos que se generan en los mode-
los de uso o de explotacién en los territorios rurales. Se asume
una posicion diferente a la que se ha abanderado como region
frente a la multifuncionalidad de la agricultura y otros secto-
res economicos asociados a los recursos naturales. Contrario
a la oposicion cerrada que ha imperado, se considera necesa-
rio asumir una posicién mas clara en torno al reconocimiento
de que el aporte de los territorios rurales es mucho mas am-
plio que los bienes y servicios hasta hoy contabilizados.

Como concrecién de esta vision innovadora de la economia
rural que reconoce los nuevos sectores econémicos y sus ex-
ternalidades, se propone una revision de los criterios de valo-
racién de la eficiencia econémica a partir de la ampliacion del
concepto de competitividad que orienta las estrategias y con-
ceptos de ventajas competitivas de la economia rural. La rede-
finicion y critica de la eficiencia como un problema restringido
a la rentabilidad privada cuando se incorporan las externali-
dades, es decir, los beneficios sociales de las actividades pro-
ductivas rurales, es posible incorporar el concepto de
competitividad social como expresion de una economia de efi-
ciencia que de cuenta cabal de las retribuciones que ésta tiene
para el conjunto social, incluyendo a los empresarios y renta-
bilidades privadas, pero no limitando su valoracién a este
ambito.

La competitividad social, como eje fundamental de la nueva
ruralidad, permite replantear los términos de intercambio y de
negociacion, en el nivel global, del comercio rural y las venta-
jas comparativas y/o competitivas de los territorios rurales.
La competitividad social y la economia del territorio abren una
nueva perspectiva de aproximacion alternativa a la economia
de la produccion agroalimentaria o agroindustrial, que aun-
que la cubre, no la rebasa debido a que incorpora las preocu-
paciones politicas y ambientales s6lo como parte de un discurso
enmarcado en la retérica voluntarista. El objetivo central de
este replanteamiento de la economia es proporcionar instru-
mentos para el aprovechamiento de los esquemas de econo-
mia de mercado predominantes en el capitalismo global actual,
en beneficio de la mayoria de los pobladores rurales y de los
paises de menor desarrollo relativo del continente.

La concrecion de los ejes funcionales de la propuesta sobre
la nueva ruralidad requiere la revision de la institucionalidad
para el desarrollo de los territorios rurales. Para ello hay que
partir del reconocimiento de la transicién significativa actual,
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marcada por macroprocesos simultaneos y profundos, como el
cambio en las competencias y funciones del territorio, desde lo
local hasta lo global y centrado en dos ejes complementarios de
cambio institucional: la descentralizacién y la globalizacién, al
tiempo que se producen cambios en las responsabilidades de
los ambitos publico y privado, matizados por los procesos de
redefinicién del papel del Estado nacional y la participacién y
privatizacién de funciones publicas. Estas tendencias dominan
el espacio de renovacion institucional, rebasan la visién de in-
genieria institucional predominante e incorporan la dimension
politica con mayor énfasis y realismo.

Una concepcion integral de economia institucional permite
hacer una aproximaciéon a un mercado de politicas publicas
hasta hoy dominado por una visién de oferta publica, hacia
una propuesta de mecanismos reales que conducen a una es-
trategia de demanda. Esto implica una redefinicién de las re-
glas de juego, de incentivos, de mecanismos de transaccion,
de un nuevo papel del Estado y una redefinicion profunda del
papel de las organizaciones de la sociedad civil, individuos y
comunidades. La redefinicion de funciones, la cual incluye la
vision institucional de la nueva ruralidad, abre un espacio fe-
cundo para la incorporaciéon de estrategias concretas para ins-
trumentar reformas institucionales mas consecuentes con los
cambios y energias sociales, econémicas y politicas que han
condicionado las posibilidades de un desarrollo institucional
efectivo.

Sin embargo, es el reordenamiento de competencias, fun-
ciones, responsabilidades e instituciones del territorio el cen-
tro de una propuesta de renovacién institucional para el
territorio rural. Las competencias de la estructura jerarquiza-
da y viva de los niveles locales, subregionales subnacionales,
nacionales, regionales supranacionales, hemisféricos y globa-
les se estan redefiniendo de forma que develan las grandes
debilidades y vacios que conforman una nueva agenda de ajus-
tes.

En sintesis, la Nueva Ruralidad busca encontrar un cami-
no para demostrar que, ante los retos de hallar una nueva
orientaciéon del modelo de desarrollo, lo rural esta en capaci-
dad de aportar eficientemente, contribuyendo al crecimiento
econdémico, mejorando la distribucion, logrando justicia so-
cial, soportando la estabilidad politica e institucional y garan-
tizando la preservacion y sostenibilidad ambiental.

Las perspectivas de crecimiento de la economia rural se
soportan en las perspectivas de ampliaciéon de los mercados
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mundiales de alimento que se duplicaran para el ano 2020, la
tendencia de estabilizacion de sus precios, los procesos de
desregulacion que se esperan de las préoximas negociaciones
comerciales, el dinamico comportamiento de la agroindustria
en la region y la diversificacién y terciarizacién de sus econo-
mias.

La economia rural cuenta con mecanismos que favorecen
una mejor distribucién y justicia social ya que en ella existen
sistemas productivos con margenes importantes para elevar la
productividad de los factores, particularmente de la mano de
obra, abundante en las comunidades rurales. Adicionalmente
la seguridad alimentaria esta en el centro de las estrategias de
mitigacion de la pobreza rural y urbana, para quienes dedican
cerca de 50% de sus ingresos al gasto en alimentos. Finalmente
la relaciéon existente entre la pobreza urbana y los procesos de
deterioro de la economia rural, que hacen de la marginalidad
urbana un stock acumulado de pobreza rural.

El mundo rural estéa en el centro de los procesos de integra-
cion y cohesion territorial de la mayor parte de los paises de la
region. Un desarrollo rural arménico y eficiente es prenda de
garantia para que nuestras sociedades logren superar los
desequilibrios regionales que amenazan la gobernabilidad y
estabilidad politica e institucional.

La formacién de capital social, de institucionalidad y de
capital politico, encuentra en los territorios rurales una opor-
tunidad muy favorable a partir del fortalecimiento de las cul-
turas tradicionales, de sus comunidades y de sus propias
formas de organizacion. Igualmente es el espacio natural de
desarrollo y afianzamiento de la descentralizacion como ex-
presion concreta de la democracia, de la autonomia territorial
y de una nueva relaciéon entre estado y sociedad civil.

La sostenibilidad ambiental, en una region rica en recur-
sos, encuentra en lo rural su espacio real de manejo y preser-
vacién. La oferta ambiental y los servicios que de ella se
desprenden, estan articulados estrechamente con los siste-
mas productivos rurales. La producciéon de agua, suelo, aire y
biodiversidad son actividades eminentemente rurales y es alli
donde se resuelve, en ultima instancia la posibilidad de lograr
sostenibilidad del capital natural.

Por su potencialidad, el sector rural, como territorio, es es-
tratégico en el desarrollo integral y arménico de la regiéon. La
inversion en el desarrollo de los territorios rurales tiene la mas
alta rentabilidad econémica y social, lo cual se opone a la idea
dominante de acciones compensatorias y asistenciales y con-
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duce a la necesidad de definir estrategias de desarrollo rural
integrales y referidas al territorio, mas que a la actividad eco-
noémica agropecuaria.

Los planteamientos y propuestas contenidas en el desarro-
llo de este texto han sido enriquecidas por discusiones y deba-
tes con numerosos especialistas en el tema rural, autoridades
de diversos paises de la region y productores y lideres de los
territorios rurales del continente. Los autores quieren expre-
sar su gratitud especial a Clara Solis por su compromiso per-
manente para abrir espacios de didlogo y discusion técnica y
politica, a Rubén Echeverria quien desde la Iniciativa Intera-
gencial para el Desarrollo Rural ha favorecido la reflexion y el
analisis e hizo valiosos comentarios al texto, a los companeros
de la Mision Rural, en particular a Alvaro Balcazar, Guillermo
Solarte y Carlos Federico Espinal, por sus permanentes apor-
tes al enriquecimiento de la discusion y a Fabio Bermuidez por
su apoyo irrestricto a la gestiéon y continuidad de la Mision
Rural. Todos ellos contribuyeron a que este texto se haya rea-
lizado, sin embargo la responsabilidad de sus planteamientos
es de entera responsabilidad de los autores.

El texto que el Centro Internacional de Desarrollo Rural,
Cider, del IICA y la Corporaciéon Latinoamericana Mision Ru-
ral ofrecen al debate, como aporte al didlogo hemisférico, se
ha estructurado en siete capitulos. El primero busca estable-
cer los puntos de referencia de la definicién de ruralidad adop-
tada en el analisis de lo rural; el segundo, presenta los
fundamentos de una economia rural soportada en el territo-
rio; el tercero, explora las implicaciones de la incorporacién de
los aspectos econoémicos medioambientales que se despren-
den de la vision territorial rural; el cuarto, trata el tema de las
externalidades, multifuncionalidad y competitividad social
como elementos estrechamente ligados al territorio, antes que
a visiones sectoriales; el quinto, hace una sintesis del marco
de desarrollo institucional en el cual evoluciona el sector; el
sexto, hace un recuento de las nuevas formas organizaciona-
les que surgen de los procesos de desarrollo institucional y el
séptimo, trata de sintetizar las mas importantes implicacio-
nes de politica que se desprenden de la vision presentada en el
presente texto.
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El territorio emerge como una categoria privilegiada llamada a
sintetizar, en un marco coherente de interpretacion y gestion,
muchos de los elementos que constituyen las nuevas estrate-
gias de desarrollo rural. El reconocimiento de la integralidad
del desarrollo, de la importancia de las instituciones y del pa-
trimonio cultural, politico e histérico de las sociedades, en-
cuentra en el territorio un fundamento para construir una
nueva forma de aproximacion al desarrollo rural.

La esencia del desarrollo rural, como territorio, se encuen-
tra ligado a una forma de reivindica el ordenamiento territorial
como esencia de la propuesta de visién renovada de la rurali-
dad. La reflexion geografica, demografica, econémica, social,
ambiental y politica incorporada, constituye un cuerpo inte-
gral de ordenamiento territorial.

La concepcion de territorialidad rural se soporta en la
revaloracion del espacio rural y su geografia, como unidad de
gestion que permite integrar una realidad econ6émica multi-
sectorial, dimensiones politicas, sociales, culturales y ambien-
tales que han venido construyendo una institucionalidad
dinamica, aunque compleja, que ofrece las posibilidades de
una respuesta a muchas de las falencias que ha mostrado el
desarrollo rural en las ultimas décadas.

Hacer el ajuste de politicas rurales sectoriales, hacia politi-
cas soportadas en el territorio, es un gran desafio, sin embar-
g0, es necesario redoblar los esfuerzos para incorporar el criterio
espacial en la definiciéon de politicas publicas. No hay duda de
los altos retornos que se pueden esperar de esta integralidad
de la politica de desarrollo rural.
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UNA DEFINICION DE RURALIDAD

Como punto de partida de la propuesta de abordar lo rural
desde la perspectiva del espacio y el territorio es necesario
revisar la definicién conceptual y operativa que se viene em-
pleando para definir el dominio de las politicas de desarrollo
rural. Tradicionalmente se han empleado diversas acepciones
ligadas a consideraciones demograficas o productivas.

Las primeras establecen el &mbito de lo rural como las areas
de asentamientos humanos dispersos o de baja concentracion
poblacional. Distintas fuentes difieren, pero se ha generaliza-
do la consideraciéon de lo rural como los espacios con pobla-
cion dispersa o localizada en concentraciones no mayores de
2.500 habitantes. Las acepciones de orden productivo definen
lo rural a partir de la base econémica, estableciendo lo rural
como los espacios que dependen de actividades primarias y
sus encadenamientos subsectoriales directos.

La propuesta de este texto es la de superar estas definicio-
nes, introduciendo una condicion basica de construccion de
sociedad a partir de la dependencia existente entre los
condicionantes de localizacion de la base econémica y la for-
macion de asentamientos humanos dependientes de ella. E1
factor diferenciador de lo rural radica en el papel determinan-
te de la oferta de recursos naturales que determina patrones
de apropiacién y permanencia en el territorio, en procesos his-
téricos. En sintesis, esta definicién de lo rural incorpora una
vision de base econémica: oferta de recursos naturales, y una
definicion de proceso historico: construccion de sociedad.

Esta definicion resta significacién a la diferenciacion de-
mografica de lo urbano y lo rural, permitiendo pensar que un
territorio rural puede contener centros urbanos mayores, cuya
existencia y funcionalidad territorial o regional esta definida
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por las actividades de uso de los recursos naturales sobre los
cuales se ubica.?

Reconociendo la importancia que el sector rural tiene fren-
te a las necesidades de redefinir el patron de desarrollo, consi-
derandolo en forma estratégica y revaluando el tradicional papel
marginal y residual que se le ha asignado hasta el momento,
la vision territorial rural incorpora sus dimensiones econémi-
ca, ambiental, social, cultural, histoérica y politica y en ella se
encuentran los fundamentos para repensar el tipo de desarro-
llo rural y aportar cambios positivos a la concepcién de un
modelo general de desarrollo.

La definiciéon de lo rural como territorio intenta incorporar
a la reflexiéon sobre el desarrollo actual y futuro de nuestros
paises, el proceso histérico de apropiacién territorial que se
ha dado en América y que ha sido soportado basicamente en
la actividad agricola. Desde Canada hasta el Cono Sur, la his-
toria de nuestros pueblos se explica por la aplicacion de dis-
tintas formas de explotacién agraria que ha permitido la
incorporacién de territorios en la conformacién de las nacio-
nes. Tanto los procesos de colonizacién andina, como los del
oeste de los Estados Unidos, se desarrollaron alrededor de la
agricultura que con sus posibilidades y sus condiciones deter-
miné la conformaciéon de grupos sociales, tradicion, cultura,
instituciones y expresiones politicas que dieron lugar a las
naciones de Ameérica.

Los territorios que hasta hace poco mas de medio siglo eran
eminentemente agricolas, definieron el caracter heterogéneo
de nuestra América. En ellos existi6 la agricultura, en tanto

2 “El primer paso en la construcciéon de una nueva vision es modificar la
imagen a través de la cual el ciudadano comun asocia al espacio rural
con lo agricola. Sin embargo el espacio rural debe ser visto como el ambi-
to en el cual se desarrollan un conjunto de actividades econémicas que
exceden en mucho a la agricultura. El espacio rural y los recursos natu-
rales que estan contenidos en €1, son la base de crecientes actividades
economicas y sociales. Es evidente que la actividad agricola (incluyendo
la ganaderia y las actividades forestales) son las principales. No obstante,
hay un conjunto de otras actividades que tienen una gran importancia
relativa las cuales, en general, estan asociadas a un mayor nivel de desa-
rrollo. Entre éstas, las actividades vinculadas a la agroindustrializacién,
el turismo y las artesanias regionales son tal vez las de mayor trascen-
dencia. Adicionalmente, la forma en que se organizan y desarrollan todas
estas actividades econémicas incide en la capacidad para cumplir impor-
tantes funciones vinculadas a la conservacion de los recursos naturales 'y
a la construccion del capital social incluyendo el funcionamiento social y
politico de las comunidades.” (Pifieiro, 2000. pag.10)
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representa la mas importante forma productiva de uso de los
recursos naturales, como actividad econémica que dio arti-
culacion a espacios sociales y politicos y consolidé el sentido
de adscripcion y pertenencia que tienen las sociedades rura-
les y que constituye la base del capital social de nuestras co-
munidades.?

La ruralidad es ese habitat construido durante generacio-
nes por la actividad agropecuaria, es el territorio donde este
sector ha tejido una sociedad. Este concepto incorpora una
vision multidisciplinaria que reivindica los aspectos antropo-
légicos, sociopoliticos, ecolégicos, historicos y etnograficos,
ademas de la tradicional vision economica de lo agropecuario
y de lo rural y es abiertamente alternativo a la visién sectorial
que predomina en las estrategias de politica rural de nuestros
paises.

En este marco se ha abierto paso una propuesta innovado-
ra que asigna al sector rural de nuestros paises un papel es-
tratégico que invita a una reflexion refrescante del desarrollo.*
La discusion se centra en el potencial del desarrollo territorial
rural, visto de manera integral, como impulsador de nuevos
esquemas que optimicen el logro de un desarrollo armoénico en
cuanto a crecimiento econémico, justicia y equidad social, de-
sarrollo y estabilidad politica e institucional y sostenibilidad
ambiental.

3 “Comenzando con los clasicos, numerosos autores han documentado el
papel predominante que el sector agropecuario ha tenido en la acumula-
cion de riqueza y el desarrollo economico de los paises. Adam Smith, el
padre de la economia clasica, fue el primero en argumentar que la obten-
cion de un excedente sobre el consumo directo de los agricultores es el
paso esencial para hacer posible la industrializacion y el desarrollo
(Smith,1789). América Latina a principio de siglo es, en cierta forma, un
ejemplo paradigmatico que apoya empiricamente los elementos mas po-
sitivos de este pensamiento. El desarrollo econémico del continente fue
hasta 1940 totalmente dependiente de la producciéon primaria. Esta fue
el centro de la actividad economica y el vehiculo principal de las relacio-
nes comerciales con el resto del mundo. Adicionalmente los principales
productos agropecuarios en cada pais contribuyeron a forjar la estructu-
ra social y politica de muchos de los paises de la region. El café en Colom-
bia y Costa Rica, la ganaderia y los cereales en Argentina y Uruguay son
claros ejemplos de la influencia perdurable que la agricultura en general
y estos cultivos en particular, tuvieron sobre el desarrollo, la riqueza rela-
tiva y la conformacion social y politica de estas naciones a lo largo de su
historia.” (Pifieiro, 2000, pag. 3).

4 Las discusiones e investigaciones de la Mision Rural en Colombia docu-
mentan este planteamiento. Ver Colombia en Transicion, Rafael Echeverri
(1.998)
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La vision territorial de lo rural emerge como una aproxima-
cioén y propuesta a una nueva vision del desarrollo rural soste-
nible en América Latina, se nutre de la vision del desarrollo
regional y desarrollo territorial como una expresion de orden
politico, econémico y social que busca, en esencia, mejorar la
forma como se estan visualizando y orientando las interven-
ciones, la formulacién de politicas y sistemas de planeacion
para el sector rural en nuestra América.

En las discusiones y avances conceptuales desarrollados a
partir de la evaluacion de impacto de los programas de desa-
rrollo rural que se han venido trabajando por parte de los go-
biernos de nuestra América y de los organismos internacionales,
se ha visto la necesidad de una mayor comprension de su
naturaleza compleja en procura de mayor impacto, eficiencia
y eficacia en la aplicacion de los distintos instrumentos y pro-
gramas que buscan el desarrollo integral de la sociedad rural
y la dinamizacién de sus propias economias, enfoques inte-
grales que se logran mas nitidamente al considerar lo rural
como territorio. De igual modo, se ha hecho necesario tener
claridad sobre los elementos que componen esta nueva pro-
puesta de politica, sobre las dinamicas de las cuales trata de
dar cuenta y sobre los procesos en los cuales esta inmersa esa
realidad rural para lograr avanzar en una nueva concepcion
de politica publica.®

Aunque los desarrollos teéricos conceptuales y empiricos
que dan soporte al concepto de territorio rural no son de re-

5 “En general, la politica para el sector rural es decidida e instrumentada
en otros ambitos institucionales del sector publico, sin una adecuada
coordinacion por parte de las autoridades politicas responsables de la
problematica rural. Una vision ampliada de lo rural que incorpora las
distintas actividades economicas que se desarrollan en el ambito rural y
que reconoce la multiplicidad de objetivos y funciones del desarrollo ru-
ral, hace aun mas necesaria esta coordinacioén institucional en la aplica-
cion de las politicas publicas. Esta vision ampliada que incluye la
produccién agroindustrial, la produccion de productos regionales, el tu-
rismo basado en los recursos naturales y la produccion de bienes semi-
publicos vinculados a la conservacion del medio ambiente, significa
también una creciente complejidad de la vida rural. Estas actividades
generan nuevos actores sociales, nuevas necesidades y una gran canti-
dad de oportunidades de empleo y generacion de riqueza. Esta
complejizacion de lo rural tiene un correlato inmediato en el ambito de
las politicas sectoriales y en la organizacion institucional para responder
a estas nuevas demandas sociales. Los desarrollos institucionales nece-
sarios corresponden a los elementos principales de lo que se ha llamado
la tercera reforma del Estado.” (Pifieiro 2000. pag.12).
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ciente aparicién sino que han sido formulados, desarrollados
e instrumentados desde décadas atras, la pertinencia de una
nueva concepcion se basa en la evidencia de que la mayor
parte de las politicas publicas que se estan aplicando en este
momento para los territorios rurales de nuestra América, con-
templan muy parcialmente los elementos que constituyen esta
vision integral de orden regional y territorial.

Si bien es claro que la economia constituye un elemento
determinante de la estructura de una sociedad y que las for-
mas de organizaciéon de la sociedad alrededor de la adminis-
tracion, distribucion y asignacion de los recursos, no es la
Unica dimension articuladora del desarrollo rural. Este hecho
es fundamental para entender la concepcién multidimensio-
nal de la visién de lo rural como territorio que, sin desconocer
el poder transformador de la economia, reivindica la necesi-
dad de contar con instrumentos de politica en espacios dife-
rentes. Implica superar la camisa de fuerza impuesta por la
economia como Unica medida de las formas de organizacion
social y darle su justa dimensién como instrumento que posi-
bilita la realizacion de una sociedad que se concibe, en esen-
cia, en espacios no econémicos.

Una expresion del predominio de las visiones economicistas
es el énfasis que se le ha dado a la idea de convertir en capita-
les cada una de las dimensiones de la vida del ser humano:
mas que personas o sociedad, somos capital humano; mas
que patrimonio y riqueza natural, somos capital natural; mas
que formas de organizacién, somos capital social. Si bien es-
tas condiciones ayudan a entender y a empujar procesos de
desarrollo, al mismo tiempo limitan el potencial mismo de de-
sarrollo del ser humano que se mueve por motivaciones no
exclusivamente econémicas. La organizacion social, con sus
distintas y complejas formas que se ejemplifican muy adecua-
damente en las comunidades aborigenes, constituye espacios
de realizaciéon humana no necesariamente utilitaristas, en el
sentido econémico, y por lo tanto no pueden seguir siendo
subvalorados los aportes que provee en la realizacion plena y
trascendente y en el logro de la felicidad humana.

La historia nos ha mostrado como ha sido de complejo y
dificil suplantar las estructuras sociales rurales con esque-
mas sociales urbanos, que si bien pretenden ser mas raciona-
les, carecen de los valores y satisfactores que tienen las
organizaciones sociales producto de la tradicién y la historia.
Es comun ver como se subvalora y se desprecia el peso que
tiene el desarraigo en los emigrantes, al costo del rompimiento
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de estructuras sociales incluyendo la familia, que implica el
proceso de inmigracion a paises desarrollados, a pesar de ser
potencialmente favorable para mejorar los ingresos. La rela-
cion costo-beneficio, en simples términos econémicos, escon-
de grandes pérdidas en términos de satisfactores de 6rdenes
diferentes, producto del rompimiento de esas estructuras so-
ciales. Podria afirmarse que la emigracion, tanto rural-urbana
como entre paises es una de las muestras del gran despilfarro
de esa riqueza social.

La tradicién y la historia han permitido construir culturas
que incorporan cosmovisiones particulares, lenguajes, formas
de relacion, valores estructurados alrededor de una moral prin-
cipios éticos, sentidos de pertenencia e identidad, que deter-
minan la forma de organizacion e inclusive la economia propia
de un territorio rural. La vision territorial de la ruralidad, pro-
pone revalorar estos elementos, darles el espacio adecuado,
incorporandolos a las politicas de desarrollo rural y de fortale-
cimiento, proteccion y preservacion de las culturas rurales de
nuestra Ameérica

Expresiones de la organizacion social y de la base cultural
de nuestros pueblos rurales americanos son sus propias insti-
tuciones. Aunque estas instituciones tienen aitn mucho espa-
cio para ser fortalecidas y mejoradas, definitivamente marcan
el punto de partida de una nueva institucionalidad rural.

Muchos de los esfuerzos de fortalecimiento institucional en
el medio rural adelantados en nuestros paises, empujados por
organismos multilaterales, han partido de la carencia de insti-
tuciones en el medio rural, que se traduce en la idea de que es
necesario construir nuevas instituciones, con logicas en mu-
chos casos opuestas radicalmente a las légicas de las culturas
rurales en las cuales intervienen.

La institucionalidad rural debe ser el producto de la evolu-
cion de las instituciones naturales construidas en el tiempo
por los pobladores rurales, marcados por una gran diversidad
y heterogeneidad. Las instituciones naturales, junto con la
cultura y la estructura social constituyen las grandes poten-
ciales de la estructura integral del medio rural, y deben ser
vistas mas alla de la eficiencia econoémica a corto plazo para
constituirse en elementos liberadores de los procesos de desa-
rrollo que debemos promover en el marco de una Nueva Rura-
lidad en América latina.
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CONSTRUCCION DEL TERRITORIO RURAL DE AMERICA

La construccién del espacio rural, en su compleja interrela-
cion de dimensiones sociales, econémicas, culturales y politi-
cas, ha sido un proceso historico que se ha ido tejiendo en
siglos de apropiacion de territorio. La cultura americana es el
resultado de una singular relaciéon entre ser humano y natu-
raleza, entre economia y geografia. El futuro de nuestros terri-
torios depende de nuestra capacidad de leer ese pasado, de
entender que en esos procesos se encuentra el acumulado de
experiencia, conocimiento y cultura que permitira construir
un mafnana mejor. Desconocerlo o subestimarlo, ha sido una
practica de altisimo costo para nuestros pueblos. El reconoci-
miento de nuestra historia, de lo que somos y de lo que cons-
tituye nuestro patrimonio como sociedad rural, es un paso
necesario para lograr un futuro viable.

Territorio y sociedad rural

La ruralidad es una condicién y caracteristica asociada a te-
rritorios, que tienen en esencia una construcciéon de orden
histérico y social, como procesos prolongados de conforma-
cion de sociedades y organizaciones territoriales. En estos te-
rritorios se arraiga e la historia, la tradicién y la cultura de la
mayor parte de los pobladores de nuestra América y es en esa
historia y en ese proceso donde se encuentran los elementos
constitutivos de la concepcién de una ruralidad asociada al
territorio.

Desde los inicios de la organizacion social del hombre, la
agricultura aparece como el elemento que le permiti6 a las
poblaciones pasar de su condiciéon néomada a una sedentaria.
La agricultura se constituy6 entonces en el factor de cons-
truccién de sociedades asentadas en el territorio y localizadas
espacialmente con una condiciéon de organizacion estable y
permanente. La agricultura no solamente es responsable de
haber provisto los alimentos necesarios para la supervivencia
de estos grupos sino que adicionalmente determiné la locali-
zacion de éstos y las caracteristicas y condiciones de su desa-
rrollo social e institucional, relaciéon de dominacién y relacion
de uso o explotacion de los recursos que estaban a su disposi-
cion de una forma permanente y estable, ayudando a fortale-
cer esos elementos que explican la construccion de sociedades
sedentarias ubicadas en territorios determinados.
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Los procesos de localizacion y ubicacion poblacional en el
espacio, con la consecuente apropiacion del territorio por par-
te de los grupos humanos, generaron una relacién permanen-
te y bidireccional espacio-grupo poblacional que constituye un
determinante fundamental de la construccién de territorio. Esta
relaciéon da origen a espacios territoriales especificos determi-
nados tanto por la intervencion del ser humano sobre el am-
biente, como por las caracteristicas mismas de la poblacién
marcadas por las condiciones de orden ecolégico, agronémico,
climatico o de riqueza natural de los territorios que ocupan.

Si bien la ocupacién del territorio ha estado orientada por
la disponibilidad y los sistemas de apropiaciéon y uso de los
recursos naturales, estos mismos procesos han generado
asentamientos humanos que cada vez demandan nuevas con-
diciones y nuevas formas de apropiacion del territorio. La con-
centracion de poblacién aparece entonces como una condicion
natural al desarrollo y fortalecimiento de estos territorios una
vez apropiados a partir de procesos de colonizacién. La con-
centracion y densificacion de asentamientos aparece entonces
como un proceso funcional a sistemas de apropiacion de terri-
torio sobre la base de recursos naturales. Los centros de servi-
cios, constituidos basicamente por nucleos densos de poblacion
en poblados, caserios y villas pequefias, aparecen como un
elemento subsidiario a esa estructura de colonizacién y apro-
piacion del territorio, de caracteristicas netamente rurales, es
decir, de aprovechamiento de recursos naturales. Es asi como
se ha ido tejiendo un sistema de centros con medias y altas
densidades y continuidad que hemos denominado centros ur-
banos, en una definicién que en buena medida contradice la
naturaleza misma de esos centros poblados.

El desarrollo posterior de estos centros poblados presenta
caracteristicas particulares de acuerdo con las regiones y eco-
sistemas en los cuales estan asentados y con los procesos de
colonizacion que los han generado. Son poblaciones de rapido
crecimiento, que impulsan procesos econémicos de orden in-
dustrial o de servicios, convirtiéndose en ntucleos urbanos que
cruzan el umbral de la ruralidad, constituyéndose en verdade-
ras areas independientes de las estructuras de uso de recur-
sos naturales, a pesar de que, en su gran mayoria tienen una
génesis rural. Estos centros poblados se apartan de la concep-
cion de ruralidad ligada a la ocupacion del territorio por la
apropiacion de recursos naturales. Es asi como aparece una
estructura en la cual las dinamicas de orden industrial son
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preponderantes y aparecen ciudades y metropolis, totalmente
independientes de la ruralidad.

Las politicas, las estructuras de planificaciéon y los proce-
sos de desarrollo sectorial en nuestra América han estado do-
minados por una visién dual de lo urbano y lo rural que con
definiciones arbitrarias de orden demografico, clasifica y se-
para estos dos espacios. Paradéjicamente, una poblacion que
puede variar entre 1.500 y 2.500 habitantes concentrados en
un solo sitio, es considerada como urbana y en las politicas
aplicadas es tratada en forma diferencial a la ruralidad que la
rodea y la determina. Es por ello que uno de los elementos
mas importantes de esta concepcion de ruralidad es tener en
claro que estos centros urbanos forman parte de la ruralidad,
no son elementos extrafios a ella.

Clarificar los limites de lo urbano y lo rural y, mas impor-
tante aun, clarificar las relaciones entre los centros urbanos,
ciudades y metropolis y la ruralidad, es un elemento esencial
de la concepcién de territorialidad rural, en tanto aporta ele-
mentos Utiles y practicos para la definicién de politicas y visio-
nes de las dinamicas que soporten el desarrollo rural.

La construccion de espacios territoriales rurales, con sus
centros poblados y sus relaciones con centros urbanos, ciuda-
des y metrépolis, ha configurado a lo largo y ancho de nuestra
América, una estructura de regiones jerarquizada desde los
centros metropolitanos nacionales, centros metropolitanos
regionales, centros secundarios, ciudades periféricas, ciuda-
des intermedias, polos de desarrollo rural, poblados de servi-
cios, centros de mercado, centros de procesamiento, centros
de residencia, centros de provision de servicios e insumo y
centros de comercializacién. Dicha jerarquia contiene dinami-
cas econdémicas, sociales, e institucionales de gran importan-
cia para la construccién de politicas territoriales regionales y
rurales.

Se puede afirmar que nuestra América es un tejido comple-
jo de regiones especializadas y con condiciones particulares
de patrimonio humano, social y natural, que determinan el
objeto de una politica rural. De esta forma, la visién territorial
implica que se conciba una planificacién y una politica regio-
nal rural y se asuma el territorio como regién, incorporando
tanto las condiciones naturales, geograficas y ecosistémicas,
como las condiciones de las sociedades que alli se asientan.
Este marco determina una definicién de ruralidad que, si bien
no es nueva en el orden conceptual o teérico, si tiene la fuerza
de modificar o replantear los presupuestos basicos de las poli-
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ticas de desarrollo rural que hoy predominan, tanto en los
gobiernos, como en los organismos internacionales.

En la actualidad predomina la visién de que lo rural es
sinénimo de poblacién dispersa, asociada a procesos de explo-
tacion agropecuaria, forestal o pesquera. Frente a esta vision
reduccionista del mundo rural, se encuentra una visiéon terri-
torial que puede influir positivamente en las dinamicas de de-
sarrollo y por tanto en la eficiencia de las politicas de bienestar,
crecimiento, estabilizacién y sostenibilidad de sistemas pro-
ductivos rurales.

Como hemos visto, la construccion de sociedades y las for-
mas de ocupacion del territorio han estado ligadas a la explo-
tacion y uso de los recursos naturales. El suelo, el agua y la
biodiversidad tienen una localizacion especifica en el territorio
y su utilizacion y aprovechamiento determinan la localizacién
de las actividades econémicas productivas y conducen a la
creacion de asentamientos humanos que se localizan y se or-
ganizan alrededor de ellos.

Los distintos grupos sociales, ya sea como propietarios de
territorio o de medios de produccion, integrantes de organiza-
ciones laborales, de organizaciones de mercados de insumos o
de mercados laborales, adaptandose a las condiciones parti-
culares del territorio han hecho surgir asentamientos y for-
mas de organizacién social, con jerarquias, especializaciones,
estructuras de relaciones entre los distintos grupos y coédigos
de organizacion politica. Un elemento fundamental de la com-
prension de la organizacion del territorio rural, que constituye
una de sus mayores fortalezas, es su gran capacidad de adap-
tacion, resultado de todo un proceso historico.

Comparativamente, la fortaleza y capacidad de adaptacion
al ambiente de las organizaciones sociales rurales es mucho
mayor que la de estructuras sociales construidas en forma ar-
tificial por la urbanizacién acelerada de las tultimas décadas en
Latinoamérica. Mientras en el primer caso se presentan asen-
tamientos rurales construidos sobre la experiencia y la lectura
de las complejas condiciones del territorio, en el segundo, se
evidencian grandes dificultades para la incorporacion social,
institucional y cultural de nuevos pobladores inmigrantes a los
centros urbanos, lo cual constituye uno de los problemas cen-
trales del desarrollo urbano latinoamericano.

Otros dos elementos fundamentales en que se apoya la cons-
truccién de las estructuras sociales son la tradicion y la histo-
ria. Los asentamientos humanos rurales y particularmente las
comunidades indigenas que alin permanecen en nuestra Amé-
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rica, cuentan con una tradicién y con una historia que enri-
quecen su capital social. Hoy en dia se ha avanzado en la
valoracion de estos elementos de tradicion e historia como ejes
fuertes en la construccién de sociedades y de procesos dina-
micos de desarrollo.

La tradicién y la historia construyen y alimentan la cultu-
ra, que mas alla del folclor y el arte, constituye una forma
esencial de la riqueza social que establece reglas, estructuras
de orden ético y moral, una cosmovision, establece un lengua-
je, establece codigos, simbolos y valores que permiten las rela-
ciones entre los distintos componentes de la sociedad y que
generan sentido de pertenencia al propio grupo cultural, defi-
niendo factores claves para la viabilidad y sostenibilidad de
dichas organizaciones sociales.

Los grupos poblacionales rurales de América Latina, inclu-
yendo las poblaciones afroamericanas e indigenas, cuentan
con una base cultural que por lo general ha sido considerada
como una barrera a la aplicacion de los modelos occidentales
dominantes, cuando en realidad constituyen un potencial ba-
sico para la construccién de una forma propia de desarrollo.
Es por ello que la visién territorial propuesta implica la valora-
cion y el reconocimiento de la tradicién, la historia y la cultura
rural, con una visién de integracién y universalizaciéon, que
parta de ella misma para la construccion de politicas de desa-
rrollo rural sostenible.

De igual modo, las instituciones formales o informales, eco-
noémicas, religiosas, culturales, de gobierno, presentes en los
territorios rurales, demuestran una gran capacidad institu-
cional y de organizacién y constituyen otro gran componente
de la riqueza social rural. En muchos casos estas institucio-
nes tradicionales han sido subvaloradas y hasta combatidas
por el modelo de institucionalidad formal que maneja los cen-
tros de planificacién central en nuestros paises y casi siempre
han sido subutilizadas en las politicas de desarrollo rural.

Urbanizacién y regiones

Dos grandes procesos marcan la revolucién demografica de
nuestra América. El primero, la transiciéon demografica que,
con distintos rezagos, en diversos paises, ha marcado los cam-
bios demograficos de altas tasas de natalidad y mortalidad, a
altas tasas de natalidad y baja mortalidad (explosion demogra-
fica), para pasar a fases de bajo crecimiento con bajas tasas de
natalidad y de mortalidad. Esta transformacion poblacional tiene

34



Lo RURAL COMO TERRITORIO

grandes implicaciones sobre las estructuras de las familias, la
distribucion por edades de la poblacién, las demandas de servi-
cios, las caracteristicas de los mercados laborales y otro con-
junto de dinamicas que han tenido que ser asumidas por
nuestros paises en periodos muy breves de tiempo.

Si se compara con los paises desarrollados, con Europa por
ejemplo, donde estos procesos de transiciéon demografica to-
maron mas de un siglo en la mayoria de paises, entendemos
las grandes implicaciones que ha tenido y tiene esta transfor-
maciéon demografica acelerada en la consolidacion de la es-
tructura territorial de nuestro continente.

Otra de las grandes transformaciones de orden demografi-
co es el proceso de urbanizacion. Las tasas de migracién rura-
les-urbanas, al interior de nuestros paises y de emigraciéon
laboral hacia otros paises, ha marcado una recomposicién pro-
funda de las estructuras familiares y por edad de la poblacion
rural.®

Es evidente que uno de los grandes cambios que ha tenido
la poblacién en América Latina, estda marcado por el proceso
de rapida urbanizacién de nuestras naciones.

EVOLUCION DE LA POBLACION 1950-2030

Afio Poblacion Poblacion Poblacion Poblacion
total (en miles) rural (en miles) rural (%) urbana (%)
1950 166.994 97.865 59% 41%
1960 218.228 110.681 51% 49%
1970 284.795 121.334 43% 57%
1980 361.401 126.774 35% 65%
1990 440.473 127.556 29% 71%
2000 519.141 127.803 25% 75%
2010 595.036 127.102 21% 79%
2020 665.092 125.504 19% 81%
2030 725.535 121.062 17% 83%

Fuente: FAO, Poblacién y Proyecciones.

6 “Este proceso de urbanizacion acelerada ha generado enormes presiones
sobre los mercados de trabajo y sobre la infraestructura basica de los
centros urbanos, que no siempre han podido responder en forma ade-
cuada, perpetuando situaciones de pobreza y marginalidad en las ciuda-
des. Asimismo, la rapida urbanizaciéon ha despoblado prematuramente
el espacio rural disminuyendo la edad promedio y el nivel de capacitacion
de la poblacion rural. Esto es consecuencia de que los que migran son los
mas moviles y los que tienen, por lo menos en principio, mayores posibi-
lidades de empleo y ascenso social en las actividades urbanas.” (Pifieiro,
2000. pag.10)
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La poblaciéon rural esta practicamente estabilizada debido
a la persistente migraciéon hacia las ciudades y al freno de la
capacidad de retencién demografica en el campo latinoameri-
cano. La agricultura moderna no es intensiva en mano de obra
y a veces, cuando lo es, su caracter estacional desincentiva el
asentamiento permanente en el campo.

Las cifras indican ademas, que en tan solo medio siglo se
invirtieron las distribuciones espaciales de la poblacién pa-
sando, de una poblacion rural dispersa predominante, a po-
blaciones concentradas en grandes y medianos centros urbanos
de caracter metropolitano. El siguiente cuadro ilustra el enor-
me crecimiento de las grandes ciudades latinoamericanas:

CIUDADES QUE TENIAN 1.000.000
DE HABITANTES O MAS EN LOS ANOS QUE SE INDICAN

1950 1960 1970 1980 1990 2000

Poblacion

(miles de personas) 28.747 47.708 74.068 105.837 133.584 166.952
% de la Poblacién Total 17.3 22.0 26.1 29.5 30.5 32.4
% de la Poblacién Urbana 417 446 455 455 42.9 43.0
Tasa anual de crecimiento 5.1 4.4 3.6 2.3 2.2

Fuente: CEPAL. “La reestructuracion de los espacios nacionales”, 2000.

CIUDADES QUE TENiAI\! 5.000.000
DE HABITANTES O MAS EN LOS ANOS QUE SE INDICAN

1950 1960 1970 1980 1990 2000

Numero de ciudades 1 4 4 4 6 7
Poblacion

(miles de personas) 5.042 12199 32.588 45.046 62.110 77.992
% de la Poblacién Total 3.0 5.6 11.5 12.5 14.2 15.2

% de la Poblacién Urbana 7.3 1.4 20.0 19.3 20.0 201

Fuente: CEPAL. “La reestructuracion de los espacios nacionales”, 2000.

Como efecto de la transicién demografica y la urbaniza-
cion, es claro el predominio actual de una poblacion rural en-
vejecida, con alta participacién de poblaciéon de tercera edad
en forma creciente e incremento en los niveles de dependencia
laboral y de ingreso al interior de las familias del medio rural.

Esta gran transformaciéon ha generado no s6lo el despobla-
miento o estancamiento de la poblacién en el campo, sino que
ha determinado una estructura no balanceada, dada la selec-
tividad de los procesos migratorios que involucran particular-
mente a los sectores de poblacion en edad adulta joven con
serias implicaciones en el potencial productivo del medio ru-
ral. Estos procesos demograficos constituyen lo que podria
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denominarse la revolucién silenciosa de poblacién en América
Latina que marca un nuevo escenario y espacio de vision de las
poblaciones y las sociedades al interior de un mundo rural.

Sin embargo, estos procesos de transicion, particularmen-
te emigratorios, no se han dado de manera espontanea en el
mundo rural. No es tampoco una condiciéon necesaria natural
a la evolucion de las poblaciones, como lo demuestran los es-
cenarios en paises desarrollados, donde estos procesos se han
dado muy lentamente, e inclusive, donde se evidencian proce-
sos inversos de flujos migratorios y de consolidaciéon de espa-
cios regionales y territoriales.

La urbanizacion de América Latina ha sido inducida por un
modelo de desarrollo que privilegi6 la urbanizaciéon y la indus-
trializacion como sinénimos de progreso, desarrollo y moder-
nidad. Asociando la ruralidad con esquemas premodernos y
atrasados de desarrollo, se impusieron visiones de largo plazo,
en las cuales se concebia las sociedades de América Latina
como sociedades modernas urbanas y para lograrlo se genera-
ron procesos y se indujeron comportamientos poblacionales
de orden econémico y de orden social.”

Los principales factores que indujeron el proceso de urba-
nizacién se pueden resumir en:

Modelo sustitutivo e industrializaciéon. Desde el final de la
primera mitad del siglo XX, con la aplicacién generalizada del
modelo de sustitucién de importaciones, que cerraba las eco-
nomias, se dio via libre a la aplicacion de esquemas orienta-
dos a la construccion de centros urbanos y desarrollo industrial.
Se permitié la creacién de estructuras con incentivos
asimétricos entre los sectores basicos de la economia rural
(agropecuario y extractivo) frente a los nuevos sectores indus-
triales de caracter urbano. Esta asimetria gener6 términos de
intercambio desiguales que facilitaron flujos intensos de re-

7 “Apartir de la década del 30 y mas intensamente a partir de la década del
40, América Latina adopt6 una estrategia de desarrollo, propia de la re-
gion, que privilegiaba el desarrollo del sector industrial y asignaba al Es-
tado un papel central en la distribuciéon de los recursos. Es importante
resaltar, que la estrategia de sustitucion de importaciones, por lo menos
en su concepcion original, le asignaba al sector agropecuario un papel
importante y complementario al sector industrial. Pero, a pesar de ello, y
este es el punto que quiero enfatizar aqui, el liderazgo y por lo tanto la
prioridad en cuanto a la asignacion de recursos por parte del Estado, lo
tenia el sector industrial. A pesar de esto y de la politica de precios en
muchos casos adversos al sector, éste crecié a una tasa de alrededor del
3% durante el periodo 1950-1980.” (Pinieiro, 2000. pag.3)
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cursos, tanto de capital como de recursos humanos, de las
zonas rurales hacia las zonas urbanas. Se privilegiaron las
inversiones subsidiadas en el medio urbano con una discrimi-
nacion en contra del medio rural, y todo ello se complemento
con la implementaciéon de instrumentos localizados y selecti-
vos de modernizacion del sector agropecuario con miras a su
industrializacién.

Asimetrias macroeconémicas. La politica macroeconémica
aplicada durante estos periodos implicé el denominado im-
puesto agrario®, producto de politicas cambiarias, tributarias,
comerciales, fiscales, de recaudo y de inversion, que evidente-
mente desestimularon la inversiéon en el sector rural y logra-
ron que los flujos de excedentes y la acumulaciéon rural se
movilizaran hacia el medio urbano, financiando de esta forma
la construccion de las grandes urbes de América Latina.

Incentivos a flujos de capitales. Todo este conjunto de politi-
cas implico fuertes incentivos a las inversiones urbanas, ge-
nerando un enorme diferencial de rentabilidad entre el medio
urbano y el medio rural. Inclusive los excedentes generados
en el medio rural fueron destinados a inversiones en el medio
urbano (industrial o de servicios). Esto significo una descapi-
talizacion del medio rural a favor de la capitalizacién de los
medios urbanos. Un ejemplo de ello lo constituye el sector de
la construccién que fue fuertemente apoyado y subvenciona-
do en muchos de nuestros paises, generando fuertes distor-
siones en los mercados de inversiones nacionales.

Venta de un imaginario colectivo. Mas alla de los instrumen-
tos de orden economico y de la vision de planificacién econé-
mica de todo el sistema de inversiones y desarrollo sectorial se
vendio6 la idea tinica de progreso asociado con el medio urba-
no. Se generaliz6 la idea de que el campo era una visién pre-
moderna que condenaba al atraso a la sociedad. Se
constituyeron valores y discursos ideolégicos en contra del

8 “(...) con frecuencia las politicas macroeconémicas han estado en contra-
diccion con las necesidades de la agricultura y la politica agricola ha sido
un apéndice pasivo de la politica macro incapaz de proporcionar com-
pensaciones frente a las politicas desfavorables como sucedi6 durante el
periodo de sustitucion de importaciones. Esto se expresa en las altas
tasas de intercambio que subsisten a pesar de la liberalizacién comer-
cial, las muy elevadas tasas de interés real generadas a partir de las
politicas de las politicas de estabilizacion, la continua politica impositiva
sobre los productos de exportacion agricola y los sesgos urbanos en la
distribucion de los bienes publicos debidos al desequilibrio de la politica
economica.” (de Janvry y Sadoulet, 1999. pag.9)
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medio rural, que no solamente tuvieron acogida en el naciente
medio urbano, sino también en los mismos medios rurales,
dando lugar a una idea generalizada de que el progreso y el
bienestar se obtenian exclusivamente en la decision de emi-
gracion hacia una zona urbana. Esta concepcién de desarrollo
Unico tuvo acogida generalizada y atin hoy prevalece limitan-
do en forma importante el potencial de desarrollo del medio
rural. El papel de los medios masivos de comunicaciéon fue
significativo en la venta de este imaginario

Modelos de recurso humano. Uno de los instrumentos mas
importantes de presion migratoria lo constituy6 la educacion
con modelos curriculares y pedagogicos que buscaban prepa-
rar e incentivar el traslado de la poblacién hacia el medio ur-
bano. La universalizacion de la educacion que cubrié muchos
de los paises de nuestra América durante este periodo, estuvo
soportada en valores, esquemas y modelos de vida urbana. En
general el modelo de desarrollo de talento humano se concibio
para alimentar mercados urbanos, y por lo tanto debilité y
subestimé las potencialidades econémicas y sociales del me-
dio rural, al mismo tiempo que privo a la poblacién campesina
de la formacién especifica y especializada que requeria para
su desarrollo.

La expulsiéon y el desplazamiento. La vision de desarrollo
agropecuario, que se implementé asociada al modelo de urba-
nizacion, giré alrededor del modelo tecnolégico de revolucién
verde, intensivo en uso de agroquimicos y maquinaria (es de-
cir, intensivo en capital), que perseguia incrementos de pro-
ductividad en las actividades primarias y se soportaba en un
uso menor de mano de obra y una mayor tecnificacion. Este
modelo de economia agricola comercial implicé un debilita-
miento en las estructuras y sistemas productivos rurales ba-
sados en usos intensivos de mano de obra y genero,
naturalmente, una expulsion de poblacién. De otro lado, la
precariedad y el pobre éxito de procesos generalizados de re-
forma agraria y redistribucion de la tierra, acompanados de
procesos violentos de expulsién de poblacién, generaron des-
arraigos y desplazamiento masivo de poblacién del medio ru-
ral al medio urbano.

Este conjunto de politicas, programas, instrumentos, vi-
siones de desarrollo y procesos econémicos, configuran los
factores explicativos de la urbanizacién de América Latina que
como se ve, fue un proceso inducido, el cual después de ha-
berse realizado, deja profundas dudas sobre su éxito en térmi-
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nos de un desarrollo equilibrado, justo y redistributivo en todo
el conjunto de la economia latinoamericana.

La forma como se han dado los procesos histéricos de cons-
truccién del sistema urbano o de concentracion de poblacion
en los paises de América Latina, caracterizado por el muy ace-
lerado e inducido proceso de urbanizacion, trae como conse-
cuencia una fuerte presencia de sociedades, culturas,
tradiciones e instituciones rurales en las ciudades y en los
medios urbanos del continente.

Un elemento basico destacable, de esta herencia de condi-
ciones rurales en el medio urbano, es la naturaleza y origen
rural de la pobreza urbana. En una altisima proporcién, las
grandes ciudades de nuestros paises, albergan un acumulado
de pobreza rural, de inmigrantes rurales que no han encon-
trado soluciones y condiciones de desarrollo integral y que
constituyen espacios de pobladores rurales incrustados en la
ciudad, con bajos niveles de integracion al mundo urbano y
con grandes nexos con el medio rural.

Pero no solamente el tema de la pobreza constituye esta
especial relaciéon entre nuestras grandes zonas metropolita-
nas y el origen rural de sus pobladores. A diferencia de los
centros urbanos de paises desarrollados, particularmente de
Europa, que han mostrado dinamicas lentas en procesos his-
téricos de muy largo plazo, construyendo culturas urbanas
claras, las grandes ciudades de nuestra América Latina son
ciudades de un profundo sincretismo y complejidad de orden
cultural y social que mimetiza, en grandes conglomerados ur-
banos, poblaciones de profundo sustrato rural. Esta relacion
y esta mixtura en los grandes centros metropolitanos con un
sustrato cultural, social e institucional rural, son, al tiempo
que paradoja, una gran limitacién y un gran desafio del desa-
rrollo urbano de nuestros paises.

Un resultado nocivo de la rapida urbanizacion en América
Latina, es el antagonismo actual entre un crecimiento urbano
con la consecuente concentraciéon de inversiones y la margi-
nalidad rural. Sin embargo, la marginalidad urbana, cuya mas
dramatica expresion es la concentraciéon excesiva y los altos
niveles de pobreza, es una muestra clara de los grandes
desequilibrios que el modelo de desarrollo aplicado genera.
Dichos desequilibrios latentes apoyan la discusién sobre una
nueva vision de la ruralidad que emerge como uno de los ele-
mentos fundamentales para el logro de un nuevo equilibrio y
de una nueva equidad social sobre la base de la necesaria
reduccién de la brecha entre los modelos concentradores ur-
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banos y los determinantes que éste tiene sobre la marginali-
dad en el mundo rural.

URBANISMO RURAL

La vision territorial rural no acepta una dicotomia excluyente
entre lo urbano (como concentracion de la poblacién) y lo ru-
ral, y por el contrario, asumiendo el sentido de territorio y
region rural, integra el urbanismo como un elemento esencial
de la politica de desarrollo rural sostenible.

Hasta el momento se ha manejado una separacion fuerte
entre lo urbano y lo rural y las politicas urbanas se definen
dentro de una logica muy diferente de la que se aplica al me-
dio rural. Para ser consecuentes con la visién de conforma-
cion de espacios regionales y territoriales rurales, es necesario
reducir esa dicotomia y cambiarla por un sentido de jerarquia
regional, entendiendo por ello la apropiacién de visiones inte-
gradas de estructuras demograficas con dinamicas y flujos
economicos, sociales, institucionales y politicos que determi-
nan centros urbanos con funciones claramente rurales.®

Las logicas de desarrollo, de integraciéon sectorial y de inte-
gracion de mercados que hay en los centros urbanos, son ele-
mentos esenciales que deben apoyar el desarrollo rural. Por
su parte, las politicas de desarrollo rural deben incorporar
politicas de urbanismo rural con visiones claras sobre las fun-
ciones y caracteristicas de las estructuras urbanas que se han
de desarrollar o que se deben fortalecer en los medios rurales,
con el fin de alcanzar una mayor eficiencia integral de desa-
rrollo rural.

La jerarquia regional invoca la idea de las complementarie-
dades, de subsidiaridades y de distintos mecanismos de inte-
gracion entre los componentes de una regién rural y de un
territorio o de un pais en general. De esta forma la organiza-
cion del territorio incorpora, tanto lo urbano como lo rural, en

° “Los espacios rurales estan poblados de un heterogéneo espectro social
de trabajadores estacionales; de gente sin empleo expulsada de la agri-
cultura, de trabajadores vinculados indirectamente via servicios a la ac-
tividad agricola y como asalariados de las agroindustrias; de empleados
de servicios sociales y municipales; de trabajadores de empresas turisti-
cas, pesqueras y parques industriales; de pensionados retornados de la
ciudad, etc. Este vasto conglomerado, que incluye numerosos pobres y
diversas formas de pobreza, ocupa el paisaje rural y la frontera semiurbana
de pueblos y pequenas ciudades agricolas, donde se confunden rasgos
de ambas formas de vida.” (Echeverria, octubre 1999. pag.8)
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el sentido de territorios desarrollados a partir del uso de los
recursos naturales. Esto implica una vision integral y trans-
versal de las politicas de desarrollo rural con fuertes implica-
ciones en estrategias de desarrollo urbano regional de cada
una de nuestras naciones.

El eje articulador de lo urbano y lo rural es la relacion fun-
cional entre unos y otros espacios, es decir todos los flujos
bidireccionales en el mercado de bienes, servicios y factores
productivos, la institucionalidad, las funciones de orden sim-
boblico, cultural, educativo y social que ejercen estos centros
de mayor tamarfio sobre el area que los circunda y viceversa.

Existen, en cambio, centros industriales, algunos centros
de servicios, las metropolis nacionales o regionales, muchos
de los puertos y zonas francas que son ejemplos de centros
urbanos que no forman parte de la ruralidad.

En términos de la definicién del dominio de una politica de
desarrollo rural, la clasificaciéon de centros urbanos conduce a
interrogantes importantes: ¢chasta donde debe ir la competen-
cia de la politica de desarrollo rural, o hasta qué tamarfio de
centro poblado?

Como se ha mencionado, en este momento un centro po-
blado de mas de 2.500 habitantes queda excluido de una poli-
tica de desarrollo rural. El eje de la propuesta de incorporacion
del concepto de jerarquia regional implica que la definicion de
ruralidad de un determinado centro poblado no esté determi-
nada por condiciones exclusivamente de orden demografico,
como el tamano de la poblacién, sino que sea consecuencia de
la evaluacion de aquellas dinamicas reales de integracion eco-
noémica o de mercado que se dan en las regiones rurales.

Es posible que un centro poblado de 40 o 50 mil habitantes
tenga funciones que explican y determinan las condiciones y
las posibilidades y potencialidades de desarrollo de una econo-
mia diversificada e integral en el medio rural que lo circunda, y
por tanto debe ser objeto de politica de desarrollo rural. Capita-
les provinciales, departamentales, centros o ciudades interme-
dias, polos de desarrollo que estan vinculados y determinados
por una economia centrada en la explotacion de recursos natu-
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rales, deben ser incorporados como parte integral, dinamizado-
ra e inclusive lider de procesos de desarrollo rural.!?

Esto implica una importante transformacién en la visién
de las estrategias y politicas de desarrollo regional y urbano
de nuestros paises, que no es posible dinamizar un desarrollo
rural adecuado, integral y sostenible si no se incorpora, como
parte esencial de esas estrategias, a los centros urbanos de-
terminantes de la realidad rural en nuestros paises.

10 “La hipétesis de partida es que las localidades y territorios tienen un
conjunto de recursos (economicos, humanos, institucionales y cultura-
les) y de economias de escala no explotadas, que constituyen su poten-
cial de desarrollo. Cada localidad o territorio se caracteriza por una
determinada estructura productiva, un mercado de trabajo, un sistema
productivo, una capacidad empresarial y conocimiento tecnologico, una
dotacion de recursos naturales e infraestructuras, un sistema social y
politico, una tradiciéon y cultura, sobre los que se articulan los procesos
de crecimiento econémico local”. (CEPAL-GTZ, 2000. pag. 5)
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El escenario de desarrollo rural esta sobredeterminado por las
condiciones econ6émicas del desarrollo agricola, en un marco
de creciente diversificacién productiva. Los diversos proble-
mas que aquejan al sector rural y las nuevas evidencias de su
caracter multisectorial y holistico, expresados en la vision te-
rritorial, deben encontrar un referente riguroso y consistente
con un marco econdémico comprensible y pragmatico.

No hay duda de que la naturaleza de la mayoria de los pro-
blemas del sector y de las soluciones que se vislumbran, cruza
inexorablemente por el terreno de la economia politica. Son
muy fuertes los factores politicos de intereses y ejercicios de
poder, que subyacen a la compleja problematica rural. Las
propuestas excesivamente tecnocraticas de las ultimas déca-
das han acusado agotamiento y a lo largo y ancho del conti-
nente han ido perdiendo legitimidad y confianza por parte de
las comunidades, decisores de politica y politicos. Restablecer
la confianza de las fuerzas sociales y politicas de nuestras na-
ciones en la naturaleza de las soluciones propuestas es un
imperativo que obliga esfuerzos por tratamientos e instrumen-
tos mas imaginativos, democraticos e innovativos.

Enfoques territoriales como los propuestos, implican nece-
sariamente repensar los esquemas econémicos predominan-
tes en la discusién tradicional de desarrollo rural. Una nueva
economia del territorio se hace necesaria para indagar por las
potencialidades reales de las economias de aglomeracion, que
conducen a una revision del concepto de economias de escala:
la diversificacion sectorial, expresada en mercados laborales
integrados y encadenamientos poderosos de valor agregado,
indaga por tratamientos de las remuneraciones a los incre-
mentos de productividad y a las complementariedades secto-
riales que den sefiales adecuadas a los emergentes mercados
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de capitales; el enfoque de economia de recursos naturales,
antes que agricola, desafia nuestras concepciones, reglas de
juego e instrumentos para mercados de servicios ambientales
y una nueva economia ecologica; las externalidades reconoci-
das para el sector rural presionan por una redefinicién de los
conceptos de competitividad y beneficios colectivos del desa-
rrollo econoémico rural; los cambios en la institucionalidad y
sus profundas debilidades requieren superar los modelos de
reingenieria aplicados en el pasado por visiones méas compren-
sivas de la verdadera naturaleza de la economia institucional.

En fin, se abre un espacio fértil para analisis, propuestasy
estrategias de politica que deben trabajarse, profundizarse e
instrumentarse para pasar del discurso a la accién, del diag-
noéstico a la implementaciéon de soluciones, de la retérica a la
politica y de la politica al bienestar.

(GLOBALIZACION Y AJUSTE ESTRUCTURAL

En los ultimos anos el modelo de desarrollo se ha centrado en
la liberalizacion econémica, la desregulacién de los mercados,
la reduccion del Estado, el privilegio de la competitividad como
patrén de modernizacién, la confianza en el papel de los mer-
cados como asignadores eficientes de recursos y en la idea de
que el crecimiento econémico irriga en forma natural sus be-
neficios sobre todo el conjunto social.

Nuestros paises han ingresado en formas diferenciales en
estos cambios econémicos, asumiendo los costos sociales y po-
liticos de su implantacion y ajustandose, en lo posible, a las
reglas del juego. Estos ajustes en su mayoria no han sido ente-
ramente decisiones internas, han sido influenciados, cuando
no presionados, por los marcos de regulaciéon internacionales.

Los efectos de la aplicacion del modelo no han sido unifor-
mes y presentan resultados variados. Muchos sectores econé-
micos se han visto favorecidos, obteniendo logros importantes
en eficiencia productiva, se han consolidado algunas estruc-
turas econémicas y se ha ampliado y diversificado el comercio
internacional. Sin embargo, los objetivos basicos de bienestar,
equidad y progreso se encuentran lejos de ser alcanzados. Los
niveles de pobreza no ceden, la inequidad en la distribucién
ha aumentado, los niveles de crecimiento econémico de la re-
gion no son satisfactorios ni sostenibles, la desregulacion ha
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significado mayor vulnerabilidad para amplios sectores de la
poblacién y en algunos casos ha sido simplemente regresiva.'!

La ortodoxia de politica econémica ha dado paso a un pro-
ceso de orden politico que hoy en dia cuestiona los fundamen-
tos del modelo y vuelve a poner sobre la mesa los verdaderos
objetivos y valores del desarrollo, entre ellos los derechos hu-
manos, el desarrollo social, la equidad de género, el respeto de
la diversidad étnica y cultural, la proteccion del medio am-
biente!?. Este nuevo planteamiento ha retrasado las fases de
aplicacion de los ajustes requeridos para la implantacion de
las reformas recomendadas y diversos procesos politicos de
contrarreforma han comenzado a tomar cuerpo en varios pai-
ses de la regién. Particularmente en el sector rural y
especificamente en el agropecuario, la aplicaciéon del modelo
tiene pocos logros que reivindicar!3.

Se han evidenciado mas las pocas posibilidades de acceso a
los beneficios del desarrollo que los logros reales y sostenibles
de inclusion econémica y la transicién hacia un nuevo modelo
mas competitivo, se ha enfrentado a dificultades de orden po-
litico y social muy grandes. Ademas, las limitaciones del capi-
tal social, la inadecuacién tecnolégica y las profundas
deficiencias de capital humano han actuado como lastres para
el desarrollo armoénico de la sociedad.

La preocupacion por el conjunto de resultados menciona-
dos ha impreso un nuevo contenido a los discursos sobre el
desarrollo, retomando temas como la planificacién y el desa-
rrollo, el liderazgo regulador del Estado y la poca neutralidad
politica de los modelos econémicos de mercado.!*

11 Los niveles de pobreza medidos por linea de pobreza se mantienen en
niveles cercanos al 60% sin mayor modificacion en los ultimos veinte
afnos y los niveles de distribucion generales muestran Ginis que superan
el 0.55 para paises como Brasil, 0.63, Colombia, 0.57, Chile, 0.57, Gua-
temala, 0.56

12 Ver Ocampo: Retomar la agenda del desarrollo, 2001.

13 Las tasas de crecimiento del producto sectorial se ha mantenido en nive-
les moderados y la reversion de los efectos negativos del modelo anterior,
teoricamente discriminatorio a lo agropecuario no ha mostrado senales
de haber cambiado. Ver José Antonio Ocampo en Agricultura y Desarro-
llo Rural en América Latina (1.998)

14 Senales no despreciables son las asignaciones recientes de los premios
Nobel de economia a Douglas North por sus trabajos en economia insti-
tucional y a Amartia Sen por sus trabajos en pobreza y en el “desarrollo
como libertad”.
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Por otro lado, el mercado no s6lo presenta limitaciones res-
pecto al largo plazo y a la sostenibilidad, sino que enfrenta
barreras ligadas a las precarias condiciones estructurales de
partida de las sociedades latinoamericanas, caracterizadas por
limitadas oportunidades, déficit de capital social, baja inver-
sion en capital humano, inadecuada institucionalidad y pobre
infraestructura productiva y comercial. Sin superar estas ba-
rreras, la primacia de los mercados y el debilitamiento del Es-
tado ha mostrado que logran profundizar los desequilibrios e
ineficiencias de la economia y el desarrollo en su conjunto.

Esta situacién contrasta con los procesos vividos por los
paises desarrollados, que contaron con grandes procesos de
acumulacion, iniciados a partir de siglos de expoliacién de sus
colonias americanas, y, posteriormente con décadas de Esta-
do de Bienestar, que les permitieron el financiamiento y ex-
pansion de su capital social y humano. Estas dos condiciones
no se dieron en los paises subdesarrollados de América, creando
condiciones objetivas radicalmente diferentes para la valora-
cion de la factibilidad y sostenibilidad de modelos de reduc-
cion del Estado y premisas de desigualdad en las condiciones
de competencia en los mercados.

El debate internacional sobre el desarrollo brinda una cre-
ciente relevancia al hecho de que los paises de la regién no
hayan sido suficientemente aplicados en la instrumentacion
de las reformas estructurales que acompanaron las formulas
del Consenso de Washington. Parecen por lo menos ligeras,
las ideas de que a nuestros paises les ha faltado disciplina y
que lo que se requiere es la profundizacién de la transicion
sobre la base de compromisarios que ajusten la poca
gobernabilidad por medio de esquemas como los de acuerdos
con el Fondo Monetario Internacional. Es claro que existen
razones estructurales para la no aplicaciéon plena de las refor-
mas que ponen en entredicho las reformas mismas, ya que
estas definitivamente no tienen la capacidad de enfrentar la
compleja realidad de los procesos econoémicos, politicos y so-
ciales de este continente.

Es necesario abrir atin mas el debate sobre la naturaleza
de las barreras que impiden el desarrollo armoénico de nues-
tras naciones y, en particular, de las regiones rurales, abrir
nuevos espacios de debate e introducir en forma creativa e
imaginativa nuevas dimensiones en el analisis. Son muchos
los esfuerzos realizados por los gobiernos y sociedades del con-
tinente en la busqueda de mejores condiciones de vida y de
desarrollo, pero esto no ha dado el resultado, tal vez porque lo
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hecho no ha sido suficiente, pero también, porque lo hecho no
apunta en la direccién correcta.

Es claro que la disyuntiva no es entre mercado o proteccion,
entre mercado y economia planificada. El debate esta en estra-
tegias foraneas y ortodoxas y estrategias propias y flexibles. No
es momento de enfrentar con fundamentalismos ideologizantes
una reflexion que requiere aunar esfuerzos y propuestas inno-
vativas, realistas, en términos técnicos y politicos, sostenibles
y reivindicadoras de la capacidad creadora que de sobra ha
demostrado poseer nuestro pueblo americano.

Cualquier analisis de la situacion del sector rural debe en-
marcarse en los profundos cambios que se han operado en
las condiciones macro del desarrollo en los tiltimos afios. La
region ha estado sometida a transformaciones de significativo
impacto en las estructuras econémicas, en la institucionalidad
y en los relacionamientos internacionales. El concepto de mo-
delo de desarrollo, como el conjunto de estrategias e interpre-
taciones de las reglas de juego de la economia, ha estado
presente como paradigma orientador. Desde la mitad del siglo
pasado y por poco mas de tres décadas, América Latina siguio
las pautas de un modelo de crecimiento hacia adentro, sopor-
tado en los principios de sustitucion de importaciones. Ante
las evidencias de agotamiento del modelo, en las dos ultimas
décadas se ha adoptado un modelo basado en la preeminencia
del mercado y en profundos cambios en la estructura y fun-
ciones del Estado.!®

Ese cambio de modelo dio origen a un periodo de transicién
que significo la aplicacion de ajustes en las estrategias macro
de los paises de la region. Un nuevo orden se ha venido impo-
niendo sobre la base de principios que el Consenso de Was-
hington asumi6 y declar6 como orientaciéon a los gobiernos de
los paises en desarrollo por medio de las agencias internacio-

15 “Durante la década del 80 la estrategia de sustitucion de exportaciones
entro en una crisis final y obligé a implementar una profunda reforma
economica centrada en la apertura comercial y en una mayor disciplina
fiscal y monetaria. Esta reforma busca una nueva insercion de la region
en la economia mundial en cierta forma similar a la que teniamos antes
de la segunda guerra mundial.” (Pifieiro, 2000)
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nales de cooperacion técnica y financiera.!® E1 modelo de ajus-
te se ha aplicado en forma relativamente estandar, impulsado
principalmente por el Fondo Monetario Internacional y el Banco
Mundial, con la conviccién de que las necesarias reformas
deberan producir efectos positivos en el crecimiento y la dis-
tribucién. El mismo Banco Mundial plante6 a principios de los
noventa que: “La reduccion sostenible de la pobreza es el obje-
tivo principal del Banco Mundial. Es el hito contra el cual debe
medir su desemperno” (citado por Watkin, K, 1995).

Las reformas tienen sus raices en la grave crisis de estabi-
lidad macroeconémica que vivieron los paises en desarrollo en
los afios ochenta, cuando la crisis de la deuda devel6 los gra-
ves desajustes fiscales, cambiarios y de balanza que aqueja-
ban la mayoria de las economias de la region. Con un gasto
publico disparado e ineficiente, crisis inflacionarias generali-
zadas y aparatos productivos raquiticos, era evidente que se
requerian reformas de fondo. Tanto razones técnicas como
politicas impusieron una receta soportada en unas principios
basicos: (1) saneamiento de las finanzas publicas, sobre la base
de la reduccion drastica del gasto publico, (2) retiro de las
barreras al libre comercio y de factores distorsionantes, (3)
reformas del Estado para disminuir su capacidad de interven-
cion, (4) fomento de las exportaciones, (5) descentralizacion y
fortalecimiento de los niveles locales del Estado. Con ellas se
queria privilegiar el crecimiento de las economias como factor
basico de cualquier estrategia de desarrollo, esperando que la
riqueza se irrigara al conjunto social.

Sin embargo, el tiempo ha demostrado que los ajustes no
han sido suficientes para lograr los resultados esperados. El
modelo de ajuste resulté recesivo, contrajo la demanda e
incremento6 el desempleo, agravando las condiciones de po-
breza y desigualdad. Si bien los promulgadores de los ajustes
pronosticaban esta situacion como temporal, la regiéon ha de-
mostrado que este factor se ha convertido en una seria tram-
pa al crecimiento. Es claro que los altos niveles de crecimiento
no se obtuvieron y algunos sectores sufrieron graves retroce-
sos y, en aquellos paises donde se logro elevar el crecimiento,

16 “Laliberalizacion econémica fue presentada al mundo en desarrollo como
la respuesta a estrategias ineficientes asociadas a la proteccion comer-
cial, a los altos niveles de intervencion estatal y a la captacion de rentas
(rent seeking) por parte de los agentes economicos. Fue presentada tam-
bién como la forma de aprovechar plenamente las oportunidades que
ofrecia la globalizacion”. (Ocampo, 2001. pag. 1)
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éste no resulto sostenible. América Latina sigue teniendo un
crecimiento pobre del 1.1% entre 1980y 1990, de —-0.6% entre
1990y 1995 y cercano al 2%, en la segunda mitad de la déca-
da anterior, demostrando que el objetivo privilegiado de creci-
miento tampoco se cumplio.

La reduccion del gasto publico afect6 extraordinariamente
el gasto social, golpeando a las poblaciones mas pobres y dis-
tribuyendo inequitativamente los costos del ajuste. La
desregulacion de los mercados no beneficié a quienes, por de-
finicion, estaban en peores condiciones de acceso por baja
dotacién y marginalidad. La velocidad y no selectividad que
tuvieron las decisiones de apertura afectaron gravemente al-
gunos sectores, en particular al agricola, lo cual se reflejo en
la caida de la inversién y la generacién de empleo.

Como respuesta a estas condiciones, se han venido intro-
duciendo nuevas generaciones de reformas que otorgan espe-
cial importancia al tema institucional y a la creacion de capital
social, como estrategias compensadoras y fortalecedoras de
los ajustes. Se ha llegado a la triste conclusion de que las
reformas eran necesarias, pero no suficientes, creando uno de
los mas significativos desafios de politica, para decisores y téc-
nicos, en las ultimas décadas. Se ha perdido credibilidad y
confianza y se acusa un vacio de paradigma de desarrollo.
Esto se expresa en la poca disponibilidad de gobiernos y socie-
dades para avanzar en los ajustes y al papel, cada vez mas
interventor, del Fondo Monetario Internacional en la imposi-
cion de una disciplina que genera grandes turbulencias y re-
acciones politicas al interior de los paises.

El sector agricola ha vivido su propio proceso dentro de las
reformas. El marco de reestructuracion ha mostrado un tran-
sicion de grandes imperfecciones. Es cierto que se han abierto
importantes oportunidades en nuevos esquemas de eficiencia.
“(...)la década de los 90 define notoriamente el cambio del viejo
paradigma de la agricultura protegida en una economia cerra-
da, con excesiva intervencion estatal, limitada a la produccién
primaria y con precaria vinculacién entre agentes econémicos, a
un sector articulado a la politica macroeconémica, enfocado en
las ventajas competitivas, ampliado a los servicios colaterales e
integrado vertical y regionalmente concentrandose cada vez mas
en polos de desarrollo.” (Echeverria, octubre 1999). “La déca-
da del 90 ha sido rica en transformaciones econémicas y socia-
les. A nivel internacional la globalizacién de los mercados, los
extraordinarios avances de la ciencia y la tecnologia (especial-
mente en biotecnologia, comunicaciones e informdtica) estan
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transformando el funcionamiento de la economia en todos los
paises del mundo y especialmente en aquellos que estan mas
articulados con la economia global.” (Pifieiro, 2000).

Sin embargo, los incrementos en el comercio mundial no
han logrado impactar las estructuras de produccién agricola
en la region, ni alterar las grandes brechas y asimetrias exis-
tentes al interior del sector. Los éxitos parciales han conduci-
do a la confirmaciéon de que la estructura dual de la economia
agricola de nuestros paises genera grupos poblacionales defi-
nitivamente inviables en un mundo de competencia y eficien-
cia de mercados. Esto que podria leerse como un aporte positivo
de la estrategia ya que envia el mensaje claro de que ciertas
estructuras productivas no son eficientes, dando las senales
de reconversion, no encuentra forma de ser leida desde la di-
mension politica y social, ya que estas mismas economias no
ofrecen alternativa a millones de productores que tienen mini-
mas posibilidades de reconversién y a quienes la perspectiva
de la pobreza y marginalidad urbana, cierran sus propias op-
ciones. Esto no impide reconocer que la agroindustria, los com-
plejos agroempresariales y ciertos sectores comerciales se ven
altamente favorecidos con los cambios, pero es evidente que el
desmonte de los apoyos institucionales y financieros a la agri-
cultura y la sobreexposicion al comercio externo, por la via de
importaciones de productos con precios distorsionados, han
significado una dura carga para los pequenos productores.

Los profundos cambios econémicos y politicos operados en
el mundo en las ultimas décadas han dado caracter a un nue-
vo modelo de interdependencia global. La revoluciéon tecnolo-
gica, particularmente en informatica y telecomunicaciones, en
biotecnologia y microelectrénica, ha ido consolidando una so-
ciedad posindustrial basada en el conocimiento. En términos
economicos se ha establecido un criterio de integracién co-
mercial, de reduccién de la discrecionalidad politica de los
Estados en el manejo de las economias nacionales, los acuer-
dos mundiales de comercio, la conformacién de bloques eco-
noémicos, la concentraciéon de los mercados de capitales, el
imperio de las reglas de mercado y competitividad, cambios
que han generado transformaciones profundas en los escena-
rios de interrelacionamiento de las economias domésticas con
el mundo.

La globalizacién y la idea de la aldea global, han conducido
igualmente a importantes preocupaciones por el papel que las
comunidades y culturas nacionales jugaran en este escenario
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y las debilidades del modelo en cuanto al riesgo de acentuar
los, ya graves, desequilibrios del planeta.

La agricultura de la region se enfrenta a un escenario in-
ternacional complejo y adverso y las condiciones de intercam-
bio internacional para la agricultura estan enmarcadas en un
cuadro de profundos desequilibrios que hacen del comercio
una oportunidad aparente. Los altos niveles de proteccion y
subsidio que siguen manteniendo los paises desarrollados con-
trastan con las escasas posibilidades reales de aplicar aque-
llos instrumentos, aparentemente equitativos, que ofrecen los
acuerdos comerciales a los paises en desarrollo, pero cuya
debilidad presupuestal y las crisis fiscales impiden hacerlos
realidad.

La globalizacion es hoy parte de la vida cotidiana de las
economias y sociedades y los agricultores y campesinos deben
posicionarse en estos escenarios en busca de una insercion
justa y eficiente.

En este sentido es perfectamente aplicable a la agricultura
y al medio rural de casi todos nuestros paises, la Declaracion
de la II Cumbre de Presidentes y Jefes de Estado que expresa:
“la globalizaciéon ofrece grandes oportunidades para el progreso
de nuestros paises y abre nuevos campos de cooperacion para
la comunidad hemisférica. Sin embargo, puede también incidir
en un aumento de las diferencias entre los paises y al interior
de nuestras sociedades”.

La naturaleza rural de nuestras sociedades, la revaloracion
cultural, la definicion del caracter nacional y la defensa de los
intereses econdémicos y comerciales tendran como consecuen-
cia una nueva y propia oportunidad en un mundo cada vez
mas interdependiente. Sera la oportunidad para definir co6mo
incorporar al modelo de globalizacion aquellos componentes
aun ausentes, que deberan dar cuenta del ser humano como
gestor y receptor de la dinamica del desarrollo y para asignar
el verdadero peso que las consideraciones politicas tendran
sobre los intereses y modelos puramente econoémicos hasta
ahora arropados en una pretendida neutralidad. La globaliza-
ci6én no es un proceso exclusivamente comercial, ni siquiera
econdémico, tiene importantes dimensiones politicas, institu-
cionales y culturales que la determinan como una nueva fase
o etapa de profundas implicaciones historicas.

En materia de globalizacién sigue teniendo enorme vigen-
cia el reconocimiento, e incluso los consejos de la CEPAL, en
una reciente afirmaciéon de uno de sus especialistas que “no es
la primera vez que hay globalizacién, pero hoy vivimos una glo-
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balizaciéon intensa. No hay que desconocerla, pero hay que po-
ner los pies sobre la tierra: la globalizacién no es ni uniforme, ni
homogénea. Ha avanzado mucho en los movimientos de capital
a corto plazo y en elementos de telecomunicaciones, pero hay
muchas cosas en las cuales la geografia y lo nacional son deter-
minantes”. Dos ejemplos ilustran esta afirmacién, con cifras
de la propia CEPAL: de cada cinco délares que se producen en
el mundo, sélo uno cruza fronteras y de cada diez délares que
se invierten en el mundo s6lo uno es de inversion extranjera
directa y nueve son de inversion en las fronteras por agentes
nacionales.

La inserciéon de la economia rural, particularmente la
agropecuaria, no puede deslindarse de la definicion de mode-
los econémicos alternativos, que le den el justo espacio a los
mercados internos y locales. La globalizacién ofrece oportuni-
dades de interrelacion con espacios econoémicos de grandes
potencialidades, pero la orientacién hacia mercados externos
debe ser complementaria y estratégica frente a las posibilida-
des de la economia rural nacional.

Las estructuras econémicas y las reglas de operacion e
interaccién de las economias nacionales con el entorno de
globalizacién pasan indefectiblemente por las estrategias
macroeconémicas, que sirven como instrumentos de extraor-
dinario impacto en el comportamiento sectorial de la econo-
mia. Es por esta razéon que el desarrollo rural debe ganar
participacion en las decisiones de politica macroeconémica de
los paises y dejar de cumplir el papel de mitigador de los efec-
tos de estas decisiones.

Las condiciones macroeconémicas mundiales y nacionales
estan en proceso de cambio y revision critica. La dependencia
econdmica y el sentido de hegemonias que ha imperado en el
proceso de globalizacién estan dando paso a una necesaria
vision de corresponsabilidad, que esta llamada a introducir
ajustes en las reglas de la integracién mundial.

Una de las caracteristicas futuras de la globalizacién es la
existencia de preocupaciones globales que requieren de un tra-
tamiento integral, mas alla de las relaciones bilaterales o
multilaterales. Problemas que aquejan a la humanidad, como
el hambre, la seguridad alimentaria, la violacién de los dere-
chos humanos, el narcotrafico y la sostenibilidad ambiental,
ya no son simplemente la suma de problemas nacionales. Son
problemas globales que requieren atencién global y
corresponsabilidad.
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Pero mas alla de las consideraciones econémicas, la globa-
lizacion ofrece grandes desafios por las profundas transfor-
maciones que la sociedad del conocimiento, propia de la
integracion mundial, introduce en nuestras sociedades y par-
ticularmente en la cultura rural, tradicional y nacional.

COMPETITIVIDAD Y COMERCIO AGRICOLA

Las ineficiencias de la economia de la regién, como consecuen-
cia de décadas de proteccion, condujo a la revaloracion de la
competencia, como motor y medida de desempefo de los pro-
cesos productivos. La interaccién, en mercados abiertos, se
reconoce como una estrategia propicia para lograr el 6ptimo
de asignaciéon de recursos en la sociedad, al tiempo que las
restricciones, imperfecciones, distorsiones y otras disfuncio-
nalidades mostraron ser responsables de muchas de las debi-
lidades del modelo de crecimiento, respecto al logro de
resultados sostenibles de bienestar y reduccién de la pobreza.
De alli que no se tenga ninguna propuesta concreta de desa-
rrollo econémico que no reconozca la eficiencia, resultado de
mercados abiertos, transparentes y competitivos. Seran dife-
rentes las estrategias que se proponen para lograrlo, asi como
el manejo de la soluciéon a las imperfecciones iniciales en los
mercados, pero el imperativo de la eficiencia y el camino de la
competencia no parecen estar en duda.

Con las politicas de corte neoliberal se intent6 introducir el
modelo aperturista, basado en la internacionalizacién de los
mercados, por medio de la eliminaciéon de barreras al comer-
cio. Esta estrategia buscaba exponer la produccién a la pre-
sién de otras estructuras productivas, de forma que se lograra
alcanzar un 6ptimo de eficiencia. Si bien, como se ha expues-
to, aun priman los mercados internos, esta via condujo a una
fuerte confrontacion de las condiciones econémicas de la base
productiva, sus reglas, capacidades, instituciones, ventajas
comparativas y potencialidad de factores productivos. Las di-
versas y especificas condiciones productivas de cada una de
las economias nacionales, determinaron las bases para en-
contrar reglas de integracion econémica por medio de un con-
junto de negociaciones que, en esencia, buscaban encontrar
nuevas estructuras de comercio, que reconocieran las condi-
ciones particulares de cada pais.

La integracién comercial de la agricultura constituye un
aspecto central para la comprension de la magnitud del desa-
fio que le corresponde a la economia agricola en el desarro-
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llo.!'” En términos generales, el proposito de la integracion eco-
noémica regional ha sido coadyuvar al logro de un mayor nivel
de desarrollo econémico de los paises miembros. Por lo tanto,
no es de extranar que hasta mediados de la década de los afios
setenta, los esquemas de integracion pusieran especial énfa-
sis en el sector industrial, alrededor del cual giraron todas las
acciones implementadas. Ademas, no existia consenso en la
region, en torno a la existencia de un menor grado de desarro-
llo agricola relativo, toda vez que en los paises coexistian in-
ternamente areas de desarrollo agricola avanzado y regiones
atrasadas o deprimidas, inclusive dentro de una misma acti-
vidad o cultivo en un mismo territorio. Asi, en la medida en
que el dualismo agrario nacional se ampliaba a escala regio-
nal, no era posible que la integracion econémica otorgara un
trato preferente al sector agricola de los paises de menor desa-
rrollo relativo. Por otra parte, tampoco se aplicaron medidas
comunes de caracter selectivo dirigidas a la parte mas rezaga-
da de los sectores agricolas de cada uno de los paises socios.
En sintesis, la integracién econémica regional no llegé a abor-
dar el tema del desarrollo agricola, como tampoco el de la in-
corporacién de la demanda de las masas rurales a un circuito
econémico ampliado a escala regional.

En 1975, CEPAL argumentaba que la constituciéon de una
zona de libre comercio introduciria obstaculos al desarrollo
agricola de sus paises por varias razones, como expresion de
las complejas condiciones de tratamiento del sector agricola:
uno, crearia o acentuaria antiguas disparidades intrasecto-
riales, dado el mantenimiento de una estructura productiva
dualista, basada en la coexistencia de un sistema productivo
moderno, orientado hacia la exportacion, con otro menos evo-
lucionado, frecuentemente de subsistencia, destinado al abas-
tecimiento interno. Dos, debido a que los efectos dinamicos de
la liberalizacion comercial en beneficio del sector agricola se-
rian menos evidentes que en el caso del sector industrial, don-
de existian mayores perspectivas para el aprovechamiento de
las economias de escala. Tres, considerando que la produc-
cion agricola regional no habia podido satisfacer el incremen-
to de la demanda sectorial, en parte porque los patrones
productivos no se modificaron substancialmente. Estos facto-
res explicaban que la expansiéon del comercio agricola intrarre-

17 Basado en: Izam y Onffroy. “El sector agricola en la integracion economi-
caregional: experiencias comparadas de Ameérica Latina y 1a Union Euro-
pea”. CEPAL, 2000.

56



HAcIA UNA ECONOMIA DE TERRITORIO RURAL

gional fuera inferior al aumento de las importaciones de ori-
gen extrarregional (CEPAL/FAOQO, 1975).

Otros estudios de la misma época, sefialaban que, al pre-
tender basicamente la constitucion de una zona de libre co-
mercio, la integracion regional iria en detrimento del desarrollo
agricola, dado que contribuiria al fortalecimiento de las es-
tructuras inequitativas vigentes, conduciria a la permanente
desintegracion nacional y al agravamiento de las condiciones
de vida de parte de la poblacion campesina. (Schatan, 1970,
p. 158).

Esta situacion se mantuvo hasta finales de la década de los
anos ochenta, a partir de entonces, se podrian distinguir dos
grandes tendencias: por un lado el surgimiento de acuerdos
de integracion en los cuales los productos agropecuarios no se
exceptuan en el mediano plazo de la desgravacion del comer-
cio mutuo ni del arancel externo comun; por otro lado, se va
perfilando la generacién de una politica agricola comun a ni-
vel subregional.

Como el desempeno de la integracién agricola no mostré
avances significativos en la década de los afios ochenta, en los
noventa se plante6 la necesidad de revalorizar la contribucién
de la agricultura a la reactivaciéon econémica y al desarrollo de
América Latina. En estos anos el comercio intrarregional lati-
noamericano se intensificoé y el incremento mas notable ocu-
rri6 en el sector agropecuario. Esto puede verse teniendo en
cuenta que, en relacién con el total de las exportaciones
intrarregionales de bienes, las de productos agropecuarios
pasaron de 7% en 1987, a 18% en 1995.

Ademas, a lo largo de la década de los noventa, se han ido
perfilando con nitidez dos tendencias extremas en la evolu-
cion de la integraciéon agricola de América Latina, las cuales
tienen sus correspondientes representaciones en el Mercosur
y en la Comunidad Andina. Por un lado, desde un punto de
vista formal, el Mercosur se ha planteado la liberalizacion aran-
celaria y no-arancelaria de todo el universo de productos, in-
cluidos los agricolas. Por otro lado, la Comunidad Andina reitera
su intencién de constituirla, luego de un proceso de gestacion
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de larga duraciéon!®. La integracidon centroamericana, por el
contrario, no contempla programas especificos orientados ha-
cia la agricultura y parece haber existido una desarticulacion
entre las politicas nacionales y las iniciativas promovidas a
nivel subregional. Asi, no obstante el amplio potencial de co-
mercio agricola al interior del mercado comiin centroamerica-
no, éste no llego6 a ser aprovechado como consecuencia de una
actitud preferente hacia importaciones procedentes de paises
desarrollados, mas baratas, en gran parte debido a sus politi-
cas de subsidios.

Por su parte, la Comunidad Economica Europea, desde su
mismo origen, aborda ampliamente el tema agricola. Precisa
que se establecera una Politica Agropecuaria Comunitaria, PAC,
cuyas metas principales serian aumentar la productividad,
estabilizar los mercados, asegurar los abastecimientos, garan-
tizar un nivel de vida equitativo a la poblacion agricola y sumi-
nistrar bienes agropecuarios a precios razonables. Este tipo
de medidas ha sido caracteristico de los paises desarrollados.

A diferencia de la integracién latinoamericana, en la cual
ha sido muy poco utilizado el criterio de otorgar a un pais un
tratamiento diferenciado sobre la base de su grado de desarro-
llo agricola, en la aplicacion de la PAC, el tratamiento diferen-
ciado contempla multiples niveles, basicamente por pais, por
region, por tipo de produccién y por categoria de productores,
todos los cuales han sido financiados por el presupuesto co-
munitario. Asi, esta diversidad instrumental se derivaria de la
profundidad de la integracion pretendida y por lo tanto del
caracter supranacional de la PAC, claramente distinto al
preponderantemente intergubernamental de la integracién
agricola de América Latina. Al inicio de la PAC, Europa era
deficitaria con respecto a sus principales productos agricolas.

18 El capitulo VII del Acuerdo de Cartagena estaba consagrado exclusiva-
mente a programas para impulsar el desarrollo agropecuario y agroin-
dustrial conjunto y alcanzar un mayor grado de seguridad alimentaria
subregional, pero s6lo por intermedio de las agencias nacionales existen-
tes. Sin embargo, debido a la reciente profundizacién del proceso andino
de integracion, especialmente a partir de 1996 cuando el Pacto Andino se
convirtié en la Comunidad Andina, ha vuelto a activarse la discusion
sobre una Politica Agropecuaria Comun Andina (PACA) que tendria como
fundamento el tema de la seguridad alimentaria subregional. Los princi-
pales lineamientos de la PACA serian la progresiva armonizacion de las
politicas agropecuarias nacionales, la coordinaciéon de una posiciéon con-
junta en las negociaciones agricolas multilaterales y el mejoramiento de
los procedimientos para la aplicacion del Sistema Andino de Franjas de
Precios.
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Esta situacion explica la importancia que se le atribuy6 al ob-
jetivo de aumentar la productividad del sector y modernizar
las explotaciones agricolas.

Paralelamente a la definicién de los objetivos de la PAC, se
establecieron tres principios basicos que la sustentaran. El
primero es la unicidad de mercado, es decir, la libre circula-
cion de los productos agricolas entre los paises socios, la fija-
cion de precios uniformes, la definicion a nivel central de
intervenciones regulatorias y el otorgamiento de ayuda comu-
nitaria de diversa indole, actuando con independencia del cri-
terio nacional. El segundo, corresponde a la preferencia
comunitaria que pretende fomentar los intercambios
intracomunitarios. En este principio se sustenta la proteccion
en frontera del mercado comunitario con respecto a importa-
ciones procedentes del resto del mundo. El tercero es la soli-
daridad financiera, segin la cual los gastos derivados de la
PAC deben ser financiados por el presupuesto comunitario.

Progresivamente, la PAC a través del sistema de precios de
sostenimiento ha provocado un crecimiento de la produccién
superior a las capacidades de absorciéon del mercado interno,
a partir de mediados de la década de los anos setenta. En
consecuencia se generaron importantes excedentes agropecua-
rios que fueron volcados, por una parte, a los mercados inter-
nacionales a precios subsidiados y, por otra, hacia algunos
paises de bajos ingresos mediante ayuda alimentaria. De esta
forma, la PAC distorsioné la competencia internacional, en un
momento en el que los mercados agricolas mundiales estaban
saturados y contribuy6 a la desarticulacion de las economias
rurales de los paises en desarrollo. Por otro lado, el crecimien-
to de la produccién europea ha entrafiado una verdadera ex-
plosion de los gastos presupuestarios de la Comunidad durante
la década de los anos ochenta y noventa, como consecuencia
del creciente aumento de las restituciones a la exportacién y
de la ampliacion de los almacenamientos publicos.

El comercio de los productos agricolas estuvo hasta 1994
fuera de las reglas del acuerdo de comercio del GATT, lo cual
favoreci6 el surgimiento de conflictos de envergadura entre los
grandes paises exportadores de productos agropecuarios. Es-
tas controversias se desencadenaron como consecuencia de la
aplicacion de politicas agricolas por los paises productores que
introdujeron un alto grado de distorsién en los mercados in-
ternacionales de productos agricolas y condujeron a que en la
Ronda Uruguay se incluyera a este sector productivo en las
disciplinas comerciales multilaterales de la Organizacion Mun-
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dial del Comercio (OMC), mediante la firma del Acuerdo sobre
la Agricultura, en 1994.

El acuerdo contiene obligaciones de convertir las medidas
no arancelarias en aranceles, de reducirlos progresivamente,
asi como limitar la utilizacién de subsidios a la exportacién y
de medidas de apoyo interno al sector agricola. En cuanto a
los subsidios a la exportacion, éstos quedarian expresamente
prohibidos. En relacién con el apoyo interno al sector agricola,
el Acuerdo distingue tres tipos de medidas, a cada uno de los
cuales le corresponde un tratamiento normativo especifico: (1)
compartimiento ambar o amarillo: medidas que estimulan di-
rectamente la produccién agricola. Estas deben reducirse y
esta prohibida la implementacién de otras nuevas, porque
distorsionan el comercio internacional de los bienes
agropecuarios, (2) compartimiento verde: medidas que no es-
tan directamente relacionadas con la produccion y que tienen
efectos minimos en el comercio agropecuario. Estas se pueden
aplicar libremente, (3) compartimiento azul: medidas que tie-
nen ciertas repercusiones en la produccién o el intercambio,
basicamente las ayudas vinculadas a los procesos de reforma
o modernizacién de la agricultura. Estas estan transitoriamente
permitidas, y en mayor medida para los paises en desarrollo

A pesar de estos acuerdos, la proteccion al sector agricola
es alin muy significativa en la mayoria de los paises de mayor
desarrollo. Se ha estimado que entre 1988 y 1998 se ha man-
tenido relativamente estable el nivel global de ayuda a los pro-
ductores, el cual, en el caso de Japdn, asciende a 60% de la
produccién agricola, mientras que en la Unién Europea y Es-
tados Unidos los coeficientes respectivos son 40% y 20%. Ade-
mas, no llegoé a lograrse el lanzamiento de la nueva Ronda,
que debié ocurrir en la tercera Conferencia Ministerial de
Seattle, realizada a finales de 1999. No obstante ello, en marzo
de 2000, los gobiernos acordaron reiniciar las negociaciones
agricolas en Ginebra, definiendo un calendario y una agenda
preliminares (OMC, 2000).

La multifuncionalidad en el marco de la discusion agricola
europea es capital para la comprensién de las complejas debi-
lidades de nuestra produccion agropecuaria en los mercados
mundiales. En la Agenda 2000, documento elaborado en 1997
y que se refiere a las bases programaticas de la Union Euro-
pea hasta el afio 2006, la Comisién Europea llegb a establecer
dos principios clave sobre los que se deberia basar la politica
de desarrollo rural. Uno, el reconocimiento del papel multi-
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funcional de la agricultura y dos, la necesidad de una estrate-
gia propia para las zonas rurales en desarrollo.

El argumento central que sustenta el discurso europeo ra-
dica en concebir la agricultura como un acto de produccioén,
pero también de ocupacion de territorio, de preservacion del
medio ambiente, de mejoramiento de la calidad de los produc-
tos y de creacion de empleos (Assemblée Nationale, 1999b, p.
149). La postura agricola europea en la OMC ha generado opo-
siciones por parte de Estados Unidos, del grupo de Cairnsy de
varios paises en desarrollo. En efecto, la multifuncionalidad
ha sido percibida por ellos como un pretexto para mantener
altos beneficios de apoyo interno y de proteccion en frontera a
favor de una agricultura no competitiva.

Es claro que las altas subvenciones de la PAC no han logra-
do el objetivo de desarrollo rural y retencion de poblacion que
se deducen de la defensa del esquema de subsidios. La agri-
cultura europea ha hecho un importante transito a grandes
consorcios de inversionistas que no trasladan los subsidios a
las poblaciones rurales, dando lugar a programas de desarro-
llo rural ajenos a la PAC. El programa Leader lleva subsidios
por un equivalente al 10% del total de ayudas de la PAC a
comunidades rurales en sectores rurales no agropecuarios.

DE LA ECONOMIA AGRICOLA A LA ECONOMIA DEL TERRITORIO

Una de las mas importantes discusiones actuales es la forma
como la economia dominante genera mecanismos de inclu-
sién que permita que su propia dinamica signifique solucio-
nes a los pobres. El gran desafio, no logrado aun, sigue siendo
la necesidad de encontrar una soluciéon estructural en siste-
mas economicos productivos donde el incremento de la pro-
ductividad del trabajo de los mas pobres sea posible y signifique
una insercion de ellos positiva y sostenible en una economia
en crecimiento, en el marco de mercados justos.

Ha predominado un énfasis sectorial en el tratamiento del
tema, concentrando la atencién en el sector agropecuario como
espacio de soluciéon de los grandes déficit de los pobres. La
agricultura sigue siendo el factor dominante de toda la politi-
ca de desarrollo rural en nuestros paises, enlazando las res-
tricciones de un sector econémico determinado por condiciones
de alta complejidad, de significativas restricciones en los pro-
cesos de integracién econémica global y de altisimos riesgos,
con las precarias esperanzas de soluciéon real de las poblacio-
nes marginadas.
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Las posibilidades de insercién en el modelo econ6émico, que
idealmente habria de lograr la superacién de la pobreza, se
reduce y limita por la pobreza misma, es decir que las preca-
rias dotaciones de los pobres son las mismas que les impiden
en acceso a los procesos econoémicos, lleva a que los modelos
economicos han encerrado a los pobres rurales al mundo in-
cierto de la agricultura. Este marco determina una trampa de
pobreza que se reproduce en un circulo vicioso.

Se puede afirmar que “...no existe una relacioén entre creci-
miento agropecuario y pobreza. Es cierto que paises con un po-
bre desemperio agropecuario como El Salvador y Nicaragua
tienen al mismo tiempo elevadas tasas de pobreza, sin embargo
esto no siempre es asi, paises como Guatemala, Honduras y
Ecuador han tenido elevadas tasas de crecimiento agricola, y
sin embargo, a mediados de la década el 90 mdas del 75% de su
poblaciéon rural estaba en situacién de pobreza.” (Hopkins, 2000)

La preocupacién a cerca de si los modelos basados en la
agricultura son la solucién para los pobres rurales, no entra-
na una disquisicion teoérica o conceptual, ya que esta definien-
do las estrategias de accién de los gobiernos de la regién y
haciendo sentir su impacto en millones de personas que no
alcanzan los minimos niveles de subsistencia.

La agricultura es un sector complejo dominado por fuertes
presiones distorcionadoras que lo vuelven critico en el proceso
de integracion econémica, como lo atestiguan las extraordina-
rias dificultades que se presentaron en su negociacion en la
Ronda de Uruguay y que se mantiene como fuente permanen-
te de conflicto en las relaciones comerciales mundiales. Acto-
res exoégenos a los modelos microeconémicos clasicos del
analisis de oferta, demanda y precio, presionan intervencio-
nes politicas muy importantes.

La estructura dual de la agricultura de la regién es un an-
tecedente claro que dificulta los procesos ideales de eficiencia,
competitividad, reconversion y rentabilidad. La aplicaciéon de
modelos sustitutivos de importaciones en las décadas previas
a los ultimos ajustes estructurales, favoreci6 la brecha entre
una agricultura comercial, moderna, intensiva en capital y
tecnologia, principalmente con orientacién exportadoray otra,
intensiva en mano de obra de baja productividad, con grandes
imperfecciones y segmentaciones, subdotacién de activos y
bajisima inversion. El verdadero problema se centra en el he-
cho de que la mayor parte de la poblacién rural depende mu-
cho de este segundo grupo, y que el primero, antes que crear
demandas importantes de mano de obra, ha desplazado po-
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blacion y ha concentrado el grueso de las ayudas a la agricul-
tura, acentuando la concentracién y la brecha rural.

La vision sectorial de lo rural asociado exclusivamente a
actividades primarias de explotaciéon directa de recursos na-
turales!®, ha sido la impronta de las politicas de desarrollo
rural y de organizacion social. Sin embargo, la forma como se
ha dado la dinamica de esa estructura territorial rural nos
conduce a una visién diferente y mas compleja de la economia
rural.

Uno de los importantes avances en las politicas rurales y
sectoriales ha sido el concepto de agricultura ampliada, que
parte del reconocimiento de las distintas articulaciones que
tiene la agricultura sobre otro tipo de actividades que se gene-
ran alrededor de ella. Entre estas actividades se pueden men-
cionar: la demanda de insumos, de instrumentos y maquinaria,
las actividades de postcosecha o de procesamiento de los pro-
ductos agropecuarios, los procesos de comercializacion, y de-
mas actividades asociadas con un sistema de servicios
complementarios al proceso de valor agregado. 2°

En desarrollos posteriores se ha incorporado una vision de
cadena productiva que implica, mas alla de la agricultura
ampliada misma, la articulacién de los distintos sectores y
actores de una misma cadena productiva. Los encadenamien-
tos productivos implican una produccion integral de flujos de
recursos y de intercambios que determinan el potencial de

19 “Dentro del ambito rural, el sector agroalimentario (agricultura, ganade-
ria, produccion forestal, pesca y agroindustria) tiene directa y/o indirec-
tamente una singular importancia, ya que el sector representa mas del
25% del producto bruto regional, y mas del 40% de las exportaciones, e
inclusive en algunos paises como Argentina, Colombia, Costa Rica, Haiti,
Guyana, Nicaragua y Paraguay, uno o ambos indicadores son
sustancialmente mayores.” (Echeverria)

20 (...) es importante resaltar que estas estadisticas del PBA representan
solamente la producciéon primaria, y que la importancia del sector au-
menta significativamente si se toma en cuenta la articulaciéon de la pro-
duccion primaria con actividades de procesamiento y transformacion
industrial, los servicios conexos de transporte y comercializacién, y el
comercio exterior. Estas actividades pueden generar incrementos cuatro
veces superiores al valor de la produccion. Por ejemplo la produccion
agroalimentaria representa a nivel regional el 25% del PBI (IFPRI 1995).
Similarmente Chile, Argentina, Brasil y México, paises en los cuales la
produccion agropecuaria representa menos del 10% del PBI nacional, la
contribucion del Sector Agroalimentario aumenta al 30% si se conside-
ran las manufacturas y los servicios vinculados, y al 40% tomando en
cuenta el total agroalimentario (Pryor y Holt 1998).” (Pifieiro, 2000)
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crecimiento y competitividad de las economias agrarias basi-
cas en los territorios rurales. Es claro que, en un entorno de
competitividad, la légica de optimizar las relaciones y flujos
entre los distintos eslabones de las cadenas productivas es el
fundamento de la modernizacion y del desarrollo tecnolégico
necesarios para una mayor integraciéon en los mercados.

Esa visiéon de agricultura ampliada y cadenas productivas
constituye en este momento el foco de la politica de desarrollo
rural en la mayoria de nuestros paises?! y ha permitido el de-
sarrollo de instrumentos de politica que enriquecen en forma
importante la vision del sector econdémico basico de la ruralidad.

Mas alla de las actividades y sectores econémicos involucra-
dos en la agricultura ampliada, el mundo rural ha sufrido un
fuerte proceso de terciarizacién, con la aparicién e incremento
de los sectores econémicos de servicios no ligados directamente
con las cadenas agroalimentarias y agroindustriales, sino de-
terminados por las demandas (comercio, servicios personales y
de gobierno) de los asentamientos humanos del medio rural.

Esta terciarizacion es uno de los elementos mas importan-
tes de la configuracion de la nueva economia rural porque no
solamente implica las visiones de una economia soportada
estrictamente en encadenamientos productivos con un eje cen-
tral agrario, sino que muestra cémo el sentido de localizacion
y formacién de asentamientos humanos genera nuevas eco-
nomias y desencadena dinamicas laborales y de inversion.

Al igual que los servicios, sectores como el de la construc-
cion, infraestructura y servicios publicos, aparecen cada vez
con mayor fuerza dentro del marco de la economia rural con-
figurando un espacio econémico rural altamente diversificado,
donde el sector agropecuario como tal, cada vez tiene menos
participacion. Esto refuerza la preocupaciéon por las visiones
reduccionistas de orden primario agropecuario en las concep-
ciones de desarrollo rural que han primado en las politicas
sectoriales. La economia rural es una economia integral y
diversificada, con sectores muy dinamicos determinantes para
las condiciones de crecimiento, desarrollo y bienestar de la
poblacién rural.

Estudios recientes*> han demostrado que el empleo de los
campesinos de nuestra América esta cada vez menos ligado a

21 FIDA, 1999. (documento de pobreza)

22 J. Berdegué, T. Reardon, G. Escobar. “Empleo Rural no agricola en Amé-
rica Latina y el Caribe”. BID. 2000
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la actividad agricola. Cerca de la mitad del empleo generado
en los anos noventa en los territorios rurales de América Lati-
na es empleo rural no agropecuario,? en tanto que mas de la
mitad del ingreso de estas familias proviene de sectores dife-
rentes de la agricultura, adquiriendo un peso muy importante
en los ultimos anos, los ingresos por remesas de emigrantes.

Uno de los elementos importantes en el analisis del empleo
rural no agricola es su mayor remuneracion y estabilidad so-
bre los empleos agricolas, y que permite superar las distintas
crisis ciclicas que tiene la actividad primaria y paliar los efec-
tos de la pobreza en nuestras poblaciones. La creciente pre-
sencia del empleo rural no agricola genera preocupantes
interrogantes sobre las estructuras institucionales de trata-
miento de desarrollo rural en el marco de las politicas secto-
riales aplicadas en el continente. El empleo rural no agricola
transciende en buena parte la cadena productiva agroalimen-
taria o agroindustrial, es decir es un empleo que no esta nece-
sariamente ligado a la produccién primaria sino que forma
parte de los sectores mencionados como sectores emergentes
de la economia rural y que obviamente tiene fuertes implica-
ciones sobre la concepcion del capital humano requerido para
consolidar una economia eficiente y en crecimiento en el me-
dio rural.

Esta vision del empleo rural no agricola, de las cadenas
productivas y de otros sectores econémicos en la economia
rural, implica una alta diversificacion de los mercados labora-
les. Es tipica la situacion en la cual una familia rural tiene
labores agricolas, de comercio, de servicios, de venta de fuerza
de trabajo en construccién o en otros sectores no vinculados
con la actividad primaria. Un cierto sentido informal compen-
sador de ingresos caracteriza nuestros mercados laborales
rurales, sin embargo, es necesario puntualizar que esto no
significa ineficiencia del sistema de mercados laborales, sino
que, por el contrario, evidencia dinamicas muy importantes
de alta movilidad laboral de gran potencial para el desarrollo

2 “Los hogares rurales con poco acceso a la tierra derivan el 61% de sus
ingresos de las actividades fuera de la parcela. Tal es el caso de Nicara-
gua (Davis et al, 1998), el 61% en Panama (Banco Mundial LSMS, 1998)
y 67% en Chile (Lopez y Valdés,1997). E1 60% de los hogares rurales mas
pobres en el Salvador obtienen el 80% de su ingreso de las actividades
fuera de la parcela (Lopez y Valdés, 1997) y el 86% en Ecuador (Lanjouw,
1996)”. (de Janvry y Sadoulet, 1999. pag.6)
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de formas mas eficientes y racionales de estructuracion de los
mercados laborales y productivos en el sector rural.

La diversificacion de los mercados laborales genera un in-
terrogante muy importante respecto de la productividad de la
mano de obra como elemento esencial de una economia inclu-
yente que permita combatir la pobreza por la via de la distri-
bucién antes que la redistribucion. Politicas de desarrollo rural
sostenible que busquen incrementos en la productividad de la
mano de obra con el fin de aumentar la riqueza por la via de
las remuneraciones justas proporcionales a ese incremento,
deben considerar la diversificacion y la heterogeneidad de los
mercados laborales rurales.?*

Como una consecuencia légica, o como una causa légica de
esta diversificacion de la economia rural, los procesos de in-
version de capital en el medio rural, muestran igualmente una
gran diversificacion. La inversion como motor de desarrollo no
esta localizada exclusivamente en las actividades primarias,
sino en otros sectores econémicos, en un portafolio diversifi-
cado de inversiones rurales. Si bien uno de los problemas fun-
damentales de nuestra economia rural es la baja inversion, la
inversion actual estda determinada por una ampliaciéon de los
espacios y oportunidades en aquellos sectores donde las ren-
tabilidades son mas atractivas, marcando una condiciéon de la
economia rural que debe ser leida e incorporada a los instru-
mentos de politica de desarrollo rural en nuestra América.

Estos argumentos apoyan la idea de revisar la forma como
la politica de desarrollo econémico y social rural esta
sobredeterminada por la economia agricola e introducir una
vision de territorio donde se abre espacio el concepto de inte-
gralidad de mercados diversificados de factores productivos,
de inversiones y de bienes y servicios.

2% “La creciente importancia del empleo no agricola en el campo ha sido
consecuencia de una combinacion de factores: tecnificaciéon de la pro-
duccion agricola, restricciones en cuanto al uso y la venta de la tierra,
insuficiencias de los mercados de crédito de consumo y seguros de culti-
vo, entre otros. Por otra parte, los riesgos de la actividad agricola impul-
san a las familias a una diversificacion productiva que les dé alguna
seguridad frente a estos riesgos. Junto con la disminucion del empleo
agricola, ha habido un crecimiento absoluto de los trabajos no agricolas
en el ambito de servicios y manufacturas. Este aumento en la proporcion
del empleo rural no agricola esta marcado, sin embargo, por situaciones
de gran heterogeneidad, segun las condiciones presentes para su desa-
rrollo en cada pais y zona rural.” (CEPAL, 2000)
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Los encadenamientos agroindustriales, los cluster produc-
tivos y las economias de aglomeracién, emergen como estrate-
gias claves para concentrar la atencién en procesos de
incremento del valor agregado del territorio y de incrementos
significativos de la productividad de la economia rural. Antes
que el crecimiento econoémico, se vislumbra una enorme po-
tencialidad de mejorar las remuneraciones de factores, parti-
cularmente de la mano de obra, por la via de la integracion
economica.

Los encadenamientos productivos y la economia territorial
aparecen, de esta forma, como los componentes basicos de
una estrategia de desarrollo productivo diferente de la que
subyace a la mayoria de los programas de alivio a la pobreza,
soportadas tercamente en soluciones agraristas con enormes
debilidades en economias de eficiencia.

LA INNOVACION EN LA BASE DE LA ECONOMIA DEL TERRITORIO

Tal vez uno de los ejes centrales de la transformacién que ha
vivido el sector agropecuario en el mundo, lo constituye el cam-
bio drastico en las productividades medias de la produccion
en las ultimas décadas. Los incrementos en rendimientos, la
introduccién de nuevas variedades y la implantacion de nue-
vos sistemas productivos, han transformado la oferta de ali-
mentos y las estructuras econémicas de la agricultura.

Los impactos de semejante revolucién se han sentido en
diversas esferas de los mercados de productos primarios. La
provisiéon de alimentos en forma abundante alejé en forma
definitiva el fantasma de las hambrunas de los afios cincuen-
ta. El extraordinario crecimiento de la poblacién mundial ob-
tuvo respuesta por parte de un sector que hoy se da el lujo de
contar con excedentes de produccién. Esto se refleja en el per-
manente descenso de los precios.?®

Los modelos tecnolégicos se han basado en incrementos
sostenidos de la productividad de los factores, en particular

% ¢(...) la modernizaciéon se apoyd en un paquete tecnologico basado en el
mejoramiento genético de unas pocas especies de gran importancia mun-
dial (trigo, maiz, soja) y el uso intensivo de agroquimicos y agua de riego
(por ejemplo el uso de fertilizantes aument6 en el periodo 1960-1980 en
2000%). El impacto de este paquete tecnologico identificado como la re-
volucion verde, sobre la produccion y productividad de estas especies en
la region a nivel mundial fue extraordinaria y ayudo, de una manera sig-
nificativa, a fortalecer la seguridad alimentaria mundial y a mejorar el
nivel de vida de los pobres urbanos.” (Pifieiro, 2000)
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del capital. La revolucién verde cambid, en forma definitiva, el
criterio de que la produccién agropecuaria era caracteristica
de sistemas intensivos en mano de obra y de condiciones pre-
carias de desarrollo tecnolégico, innovacion y mecanizacion.
Los paises desarrollados hicieron gigantescas inversiones pua-
blicas en el desarrollo de paquetes tecnolégicos adecuados para
sus agroecosistemas de clima templado.

Las funciones de produccion variaron y los mercados se
fueron caracterizando por una producciéon soportada en el co-
nocimiento y la innovacién. Mas recientemente se registra la
presencia de una nueva revolucién en la tecnologia de produc-
cion basada en la genética avanzada y en la biotecnologia.

Los paises en desarrollo aplicaron sistemas de desarrollo
tecnolégico fuertemente sesgados a la adaptacion tecnolégica,
buscando la adecuacion de paquetes tecnolégicos de medios
templados a ecosistemas tropicales, invirtiendo grandes can-
tidades de recursos en este proceso de adopcién, antes que en
el desarrollo de una tecnologia propia. Las naturales diferen-
cias de condiciones climaticas generaron altos sobrecostos en
la adopcién tecnolégica y las brechas de productividad se am-
pliaron en forma significativa entre paises desarrollados y en
desarrollo.

El marco de crecimiento hacia adentro que caracterizo las
décadas de sustitucién de importaciones, oculté los altos cos-
tos que habrian de pagar los paises tropicales y subtropicales,
mayoritariamente en desarrollo, por un modelo tecnolégico
insostenible en un mundo abierto de alta competitividad. De
esta forma, dos factores actuaron en contra del desarrollo tec-
nolégico de la mayoria de paises pobres: la menor inversion y
las prioridades de las agendas de desarrollo tecnolégico.

La tecnologia esta intimamente ligada a los sistemas de
produccién, determinando mucho mas que rendimientos des-
de la perspectiva agronémica. Los mercados de tierras, labo-
rales y financieros, estan determinados por las opciones
tecnolégicas disponibles. No es exagerado afirmar que fue la
innovacion tecnologica y su inequitativa distribucién, la que
soport6 y acentu6 la desigualdad de oportunidades entre pro-
ductores del campo.

Un paquete tecnolégico implica, mas alla de la semilla y los
insumos, modelos financieros, practicas culturales, sistemas
de distribucién y asignacién de tiempo, formacién intensa de
recursos humanos, estructuras familiares, participacion de la
mujer y los menores en actividades productivas, entre otros
factores determinantes del desarrollo rural. Asi lo han demos-

68



HAcIA UNA ECONOMIA DE TERRITORIO RURAL

trado los mercados actuales de alimentos donde priman as-
pectos como la presentacion, la calidad, el contenido nutricio-
nal, el empaque o diversos atributos nuevos como propiedades
médicas o estéticas. Todos estos factores dependen de la posi-
bilidad de contar con la tecnologia adecuada y oportuna.

La produccion agroalimentaria es altamente sensible a los
cambios tecnologicos, lo cual se ve reforzado en una economia
global donde la innovacién y creatividad se han convertido en
el factor determinante de la competitividad, por encima de la
riqueza natural y del capital mismo. En la sociedad del conoci-
miento que vivimos en el comienzo del presente siglo, el desa-
rrollo tecnologico es factor determinante de las posibilidades
de un mundo de competencia.?®

No hay duda de que uno de los altos costos del ajuste en el
sector es la reduccion sistematica de los recursos publicos
para el desarrollo tecnologico. Se han impuesto ideas contrae-
videntes, en una extrapolaciéon de los éxitos que el mercado de
tecnologia ha mostrado en los ultimos afios, se ha difundido la
idea de que el sector privado, los empresarios del campo, son
los que deben asumir la inversiéon en desarrollo tecnolégico.
No hay ningiin ejemplo de pais desarrollado que haya basado
su desarrollo tecnolégico en el sector agroalimentario mayori-
tariamente en el sector privado. Las inversiones publicas han
sido historicamente gigantescas.

El precario desarrollo tecnologico de los paises en desarro-
llo aumenté peligrosamente la dependencia de los mercados
tecnologicos, dominados por multinacionales ajenas a las prio-
ridades e intereses de las naciones, cuando no abiertamente
opuestas. La riqueza en biodiversidad que tiene la regiéon ad-
quiere un papel estratégico que esta determinado por esque-
mas globales de propiedad y de derechos que constituyen otro
de los aspectos sensibles del desarrollo tecnolégico.

Los desafios que entrafia la visién de cadenas, cluster y
economia de aglomeracion tiene extraordinarias implicaciones
en los modelos de innovacion requeridos para dinamizar las
economias rurales. Existe consenso en lo limitada que resulta
la idea de soportar el crecimiento e incremento de productivi-
dad en la oferta de factores productivos basicos, como los re-
cursos naturales. El conocimiento y desarrollo tecnologico son

26 “La busqueda de la competitividad internacional en el marco de la tercera
revolucion tecnologica pone en evidencia la importancia de la innovaciéon
como un instrumento central de las politicas publicas”. (Pifeiro et al.
1999)
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factores determinantes de una posibilidad real de lograr una
economia eficiente y, por tanto, competitiva. Pero una vision
integral de territorio resulta mucho mas exigente, en términos
de innovacién, que los enfoques sectoriales centrados en la
agricultura. El analisis de cadenas productivas, formas de rea-
lizacién y sostenimiento de economias de escala, mejores res-
puestas a mercados industriales y de alimentos, cambiantes y
cada vez mas exigentes, demuestra con claridad que se re-
quieren esfuerzos ingentes en la generacion y difusién de co-
nocimiento y en la necesidad de estimular una verdadera
explosion de creatividad e innovacion.

Al mismo tiempo se ha presentado un gran desbalance en
la investigacion y adopcion de los modelos tecnologicos tradi-
cionales de nuestros productores rurales. Se ha despreciado
el papel de saberes tradicionales, definitivos en escenarios de
revaloracion de la agricultura organica, a la cual comienzan a
reaccionar en forma importante los mercados. Grandes vacios
se presentan en la aplicacién de la denominada agricultura
ecolégica y organica, que alin no ha ingresado en forma con-
tundente en las agendas de investigacion cientifica formal. La
inocuidad de alimentos y la agricultura natural comienzan a
tener un nuevo espacio comercial que requiere de nuevos
paradigmas tecnolégicos que dificilmente se van a generar en
los paises templados y donde los paises tropicales tienen inne-
gables ventajas naturales.?’

En sintesis, la regién se encuentra ante el desafio de un
cambio de paradigma tecnolégico, coherente con las nuevas
condiciones de los mercados, una racional postura sobre las
ventajas naturales y comparativas de nuestros paises y la con-
ciencia de que el conocimiento, la ciencia y el desarrollo tecno-
loégico tienen implicaciones en la construccion de sociedad, mas
alla de los rendimientos productivos. Nuestra region debe inte-
rrogarse seriamente sobre el modelo de sistemas productivos
basados en el territorio, para redefinir el peso especifico que le
asigna al desarrollo tecnolégico, debe recalcular los retornos de
la investigacion y debe asumir una postura politica con respec-
to a lo que el conocimiento ha de significar en el futuro de nues-
tras sociedades, nuestra democracia y bienestar.

27 “Por lo tanto, este patron tecnolégico debe evaluarse en términos de su
sustentabilidad técnica y politica, a partir de la creciente preocupacion
sobre cuestiones ambientales, que tiene la poblacion no rural, especial-
mente en los paises desarrollados que son nuestros principales merca-
dos.” (Pifieiro, 2000)
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La magnitud del reto y las debilidades en términos de masa
critica y capacidad cientifica, obligan a reforzar las estrategias
de tipo regional, supranacional, que permitan que se desarro-
llen sistemas fuertes de desarrollo tecnolégico, con agendas
que permitan sumar las capacidades nacionales en un espa-
cio regional. El sistema internacional de investigaciones y el
Fondo Regional para la Investigacién, Fontagro, son s6lo dos
ejemplos de lo que ha de ser la institucionalidad futura en este
campo.

ECONOMIA ILICITA COMO AMENAZA A LA ECONOMIA DEL
TERRITORIO

El incremento de las areas dedicadas a cultivos ilicitos es una
manifestacion mas de la aguda crisis que viven los pequefios
productores del continente. Varios paises, particularmente
andinos y centroamericanos han sido presa facil de uno de los
negocios mas expandidos en el mundo en las ultimas déca-
das. El narcotrafico se ha convertido en un subsector de ex-
traordinario dinamismo con verdaderas dimensiones globales.
Paradgjicamente, puede ejemplificar la articulaciéon de una
cadena productiva exitosa.

La creciente demanda en paises desarrollados de estupefa-
cientes y sustancias sicotropicas, caracterizada por alta capa-
cidad de compra y estabilizaciéon de precios en niveles altos,
producto de su declaratoria de ilegalidad, actia como jalona-
dor de una industria que encadena un conjunto de activida-
des ilegales, involucrando de manera directa o indirecta a la
casi totalidad de economias del mundo. La demanda en paises
desarrollados, la distribucién por parte de redes internaciona-
les, la produccién de precursores quimicos de paises desarro-
llados, el lavado de activos en todos los centros financieros del
mundo, la producciéon de armas para los complejos sistemas
de seguridad en paises desarrollados, la transformacion in-
dustrial en paises pobres productores y, finalmente, la pro-
duccién agricola de la materia prima basica en areas rurales
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marginales de paises pobres, constituyen una cadena de alti-
sima eficiencia econémica.?®

El hecho de que su produccion, distribucién y consumo
esté regida por estrictas reglas que la penalizan, antes que
restringir su desarrollo, se traduce en incentivos a rentabili-
dades extraordinarias. La forma como se distribuyen los bene-
ficios del negocio ilicito es diferencial, llegando a los mas altos
niveles en el proceso de lavado de activos que se realiza, prin-
cipalmente, fuera de los paises pobres productores.

Los altos margenes de rentabilidad permiten una oportuni-
dad para pequetios productores pobres, que encuentran en la
produccién de coca y amapola una alternativa a las escasas
opciones de una economia rural deprimida. A diferencia de lo
que se cree, las ganancias de los cultivadores no son extraor-
dinariamente superiores a las de cualquier cultivo licito. La
gran diferencia es que la cadena del narcotrafico ofrece las
condiciones ideales que no ofrecen los mercados a los peque-
nos productores: seguridad en la comercializacién, financia-
miento seguro, crédito a bajo costo, seguridad, asistencia
técnica y apoyo integral en la produccion.

En alguna medida se puede afirmar que el narcotrafico,
gracias a la solidez de los mercados, es un ejemplo de lo que se
esperaria de una politica de apoyo a la produccién agricola.
Los aspectos de orden ético que rodean esta dramatica situa-
cion estan muy influidos por el hecho de que los perjuicios de
las drogas ilicitas son percibidos como absolutamente ajenos
para un campesino que siente la indiferencia y el abandono
del Estado para su produccioén licita y confronta con un lejano
discurso de perjuicio a una sociedad rica e indiferente a su
suerte.

28 “El consumo de drogas ha aumentado en todo el mundo, y los patrones
son dinamicos, expresando preferencias variables en relacion con las
sustancias que se consumen. Pese al aumento sostenido de las capturas
de drogas, a la detencion de narcotraficantes y a la destruccion de gran-
des redes internacionales, el precio minorista de las drogas se halla esta-
bilizado o a la baja, los problemas asociados al consumo no han
disminuido, y la disponibilidad de drogas ilicitas en los mercados no ha
aminorado. Respecto de la economia de las drogas, se han hecho estima-
ciones del monto total anual de transacciones que rondan los 500 000
millones de dolares. El blanqueo de ese dinero es objeto de creciente
preocupacion por la comunidad internacional, pero hasta la fecha resul-
ta muy dificil contar con mecanismos eficientes para su fiscalizacion y
penalizacién.” (Panorama Social de América Latina, CEPAL, 1999-2000)
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Esta situacion economica oculta las graves consecuencias
que tiene para los campesinos el depender de estructuras
mafiosas e ilegales, donde no tienen valor las leyes, ni dere-
chos, quedando sometidos a toda suerte de arbitrariedades y
persecuciones.

Las estrategias de combate a los cultivos ilicitos se han
fundamentado en la interdiccién y represiéon, acompanada de
estrategias de sustitucion de cultivos por opciones producti-
vas licitas. La realidad econémica de mercados eficientes atenta
contra este tipo de soluciones. La interdiccion, incluyendo la
fumigacién, actiia como un factor mas de riesgo incorporado
en una estructura de costos que encuentra una demanda dis-
puesta a cubrir estos costos adicionales. Es asi como las fumi-
gaciones en Colombia han significado que por cada hectarea
erradicada por fumigacion se siembra 1.5 hectareas nuevas.

De otro lado la sustituciéon por cultivos licitos se estrella
contra dos graves obstaculos. De un lado los diferenciales de
rentabilidad entre la produccion ilicita dinamizada por el mer-
cado y rentabilizada por la ilegalidad, frente a la produccion
agricola campesina deprimida y enfrentada a condiciones difi-
ciles de mercado, lo cual implicaria insostenibles niveles de
subsidio para paises pobres. De otro lado, es caracteristica de
los cultivos de coca y amapola el ser producidos en suelos de
alta fragilidad y fuera de la frontera agricola, alejados de los
mercados de productos tradicionales donde, nuevamente, los
subsidios que requerira tal producciéon seran insostenibles.

Uno de los mas graves problemas que subyacen en la inter-
pretacion del fenémeno de los cultivos ilicitos es la creencia de
que ellos surgen como reconversion de una agricultura cam-
pesina deprimida por los ilicitos, en los sitios de producciéon.
Se ha aceptado que la falta de presencia de programas publi-
cos de apoyo a la produccion campesina genera el espacio que
ocupa la economia ilicita. La realidad es que una gran propor-
cion de los cultivadores son migrantes desplazados de zonas
de potencial agricola, al interior de la frontera agricola, a las
zonas de produccion de ilicitos. En otros términos, los cultivos
ilicitos son expresiéon de la depresion de la economia agricola
en la totalidad del territorio de cada pais y no un problema
localizado en las fragiles zonas de produccién.

La fuerza de este problema amenaza toda la regién en tanto
se mantengan las condiciones de un negocio global exitoso,
con altos margenes de rentabilidad, intereses internacionales
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poderosos ajenos a los paises pobres, frente a una economia
agricola campesina deprimida y sin expectativas.?®

Son graves las repercusiones que el negocio del narcotrafi-
co ha traido a la estabilidad institucional en la region. Cada
vez es mayor la ingerencia de estas estructuras mafiosas en
gobiernos y sistemas de seguridad y justicia. De otro lado los
estudios han demostrado que los efectos distorsionadores de
grandes flujos de dinero ilegal tienen graves repercusiones en
el desarrollo sé6lido y sostenido de la economia de los paises
mas afectados. Sin duda, los costos superan con creces los
beneficios de ingreso que tienen las economias afectadas por
este fenomeno.

ECONOMIA PARA SUPERAR LA POBREZA RURAL Y ALCANZAR LA
EQUIDAD

“No existe critica mas severa para el mundo en que vivimos
que el hecho de que uno de cada cuatro de sus habitantes esté
condenado a vivir en la pobreza. Esto representa la negacion
de derechos y el desperdicio del potencial humano a escala
masiva. Si se permite que el actual modelo de desarrollo siga
adelante sin cuestionamiento, el futuro presenta la perspecti-
va aterradora de un mundo marcado por divisiones muy pro-
fundas, sociedades divididas entre los que tienen y los que no
tienen; en los que tienen habilidades, oportunidades, empleo
y riqueza, y los que no tienen nada; en los que cuentan en
términos econdémicos, sociales y politicos, y los que no cuen-
tan. .... Ninguna sociedad puede lograr estabilidad y seguri-
dad para sus miembros, si no esta unida por el espiritu de la
justicia social.” (Watkins, K. Oxfam, 1995)

La pobreza es la justa medida en que se pueden evaluar los
resultados de una estrategia de desarrollo. Indica a plenitud
la incapacidad de cumplir con las metas de bienestar y pro-
greso que subyacen a cualquier estrategia politica de organi-
zacion social. En otros términos, la pobreza no es un problema
de los pobres, como es usual tratarla, sino un problema de la
organizacion social, que cuestiona y limita la posibilidad de
logro social.

2% “Hay preocupacion creciente por los problemas asociados a la produc-
cion, el trafico y consumo de drogas en América Latina. Ellos afectan la
calidad de vida de la poblacion, estan ligados a formas de exclusion so-
cial y debilidad institucional, generan mayor inseguridad y violencia, y
corroen la gobernabilidad en algunos paises.” (Panorama Social de Amé-
rica Latina, CEPAL, 1999-2000)
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La extraordinaria cifra de 78 millones de pobres rurales en
la region, cifra que no ha disminuido significativamente en los
ultimos 30 anos sino que se ha mantenido en forma persisten-
te amenazando la estabilidad y posibilidades de crecimiento
economico de nuestros paises, cuestiona éticamente la inefi-
cacia e insensibilidad de una estructura global que no logra
incluir en los beneficios del desarrollo a esta gran parte de la
poblacién rural. (Echeverria, 1999). Resulta dificil justificar la
coexistencia de avances tecnolégicos y progresos en la genera-
cion de riqueza, con tan altos y persistentes niveles de mise-
ria, indignidad y olvido. Este es sin duda el mayor desafio que
enfrenta el modelo de desarrollo actual.

POBLACION POBRE E INDIGENTE, # 1980-1997

(EN MILES)
Pobres ® Indigentes ©
Total Urbana Rural Total Urbana Rural
1980 135.900 62.900 73.000 62.400 22.500 39.900
1990 200.200 121.700 78.500 93.400 45.000 48.400
1994 201.500 125.900 75.600 91.600 44.300 47.400
1997 204.000 125.800 78.200 89.800 42.700 47.000

Fuente: CEPAL, Panorama social de América Latina, 1998, capitulo I, Santiago de
Chile, p. 18, mayo de 1999. @ Estimacién correspondiente a 19 paises de la region. ®
Personas en hogares en situacion de pobreza. Incluye a la poblacién en situacion de
indigencia. ¢ Personas en hogares en situacion de indigencia.

La pobreza rural responde a un conjunto de determinantes
basicos que se podrian sintetizar en: (1) Falta de oportunida-
des, acceso y capacidad de los mas pobres para lograr meca-
nismos estables y sostenibles de incorporacién a procesos
economicos que les permitan lograr autonomamente sus pro-
pios niveles de bienestar y progreso, e incapacidad de nues-
tros Estados para garantizar los derechos econémicos y de
bienestar de todos los ciudadanos. (2) Limitadas oportunida-
des de empleo productivo en los procesos econdémicos
agropecuarios mas dinamicos. (3) Déficit créonico de capital
humano, representado por bajos niveles nutricionales y de
escolaridad, mala calidad de la educacién recibida y subvalo-
racion de sus capacidades y conocimientos tradicionales. (4)
Subdotacion de activos productivos, que expresan un limitado
acceso a tierra de calidad, a tecnologia adecuada y a sistemas
de financiamiento y capitalizacién. (5) Bajo nivel de expresion
e influencia politica de los mas pobres que no tienen capaci-
dad de ejercer una defensa efectiva de sus derechos y bajo
compromiso real de los Estados, que por definicién, deberian
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ser los defensores de los intereses de los mas débiles. (6) Indi-
ferencia o sentimiento de caridad por parte de las institucio-
nes y grupos sociales mas favorecidos hacia las necesidades y
dramas de los excluidos.

Si bien estos factores permiten describir los mecanismos
como se reproduce, dificilmente explica el porqué, durante las
décadas que precedieron a las grandes revoluciones tecnologi-
cas y productivas de finales del pasado siglo, después de la
Segunda Guerra Mundial, se lograron muchos mayores avan-
ces en el combate a la pobreza que durante el reciente boom
de desarrollo. La persistencia y tendencia creciente de la des-
igualdad indica que existen factores de orden politico que no
se explican por las razones microeconémicas que conducen a
una definicién clasica y tautolégica de la pobreza: “son pobres
porque no tienen como salir de la pobreza’.

La generacion de riqueza y el efecto de goteo que subyace a
la estrategia global de competitividad y crecimiento, evidente-
mente no es una solucion real a la marginalidad, exclusiéon y
abandono de las poblaciones mas pobres. Esta evidencia hace
pensar que no es suficiente tender los aspectos micro de la
pobreza, sino que es necesario abordar los aspectos estructu-
rales de orden institucional, politico y macroeconémico que
hacen del modelo predominante una maquina que ha asumi-
do como inevitable y aceptable el hecho de que produce rique-
za y pobreza simultaneamente.

En los anos sesenta, frente a los efectos de crecimiento
poblacional generados por las primeras fases de la transicion
demografica en la regién, se predecia la incapacidad para aco-
ger y alimentar la creciente poblacién. Esto fue rebatido por la
realidad en la cual la creatividad, la imaginacion y el desarro-
llo cientifico demostré que el ser humano era capaz de generar
la riqueza suficiente para contar con recursos para todos. El
hecho de que los alimentos presenten los niveles de precios
mas bajos en el ultimo siglo, demuestra con creces el logro
alcanzado. Esto significa que las carencias de millones de
mujeres y hombres no se deben a la escasez, sino a la mala
reparticion de la riqueza. Este punto es central en el analisis
de la pobreza y, en contraste, el menos asumido en las estra-
tegias para su alivio.

Las brechas y diferencias entre paises ricos y pobres entre
clases sociales, entre grupos étnicos, entre sectores econémi-
cos, son factores de desestabilizacion, freno a la construcciéon
del verdadero progreso y atentando contra la sostenibilidad
ambiental e integral del desarrollo.
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La pobreza rural tiene un caracter especialmente dramati-
co, en esencia por la razon de que es en este espacio donde se
cumplen con mayor precision las condiciones de su reproduc-
cion: estructuras mucho mas desiguales, mayor vulnerabili-
dad, mayor dependencia de sectores econémicos con evidentes
desventajas e imperfecciones en los mercados internacionales
y mayores factores de discriminacion.

Se puede afirmar que los factores politicos son sobredeter-
minantes a la pobreza. El poco compromiso de los sectores de
la sociedad y de los paises mas ricos con la eliminacién de la
pobreza, es evidente. No es comparable la inversién, ni la prio-
ridad que le es asignada a la guerra y el armamentismo, o a la
conquista del espacio, con el asignado a atender la pobreza y
el hambre. Es claro que aun estamos lejos de evaluar el éxito
del desarrollo por el nivel de descenso de la pobreza y la mar-
ginacion.

Las dificultades que entrana el desafio de la soluciéon de la
pobreza pone en cuestionamiento elementos centrales y criti-
cos del tipo de economia que domina el mundo. El alivio de la
pobreza tiene implicaciones en la cultura de produccién y con-
sumo prevaleciente en el globo. La sostenibilidad intragenera-
cional del desarrollo implica revisar los mecanismos de
incentivo basados en el extraconsumo, el sentido cortoplacis-
ta y la vision antiglobalizacion con la cual los paises desarro-
llados sienten legitimo defender sus niveles de riqueza, como
si fueran ajenos a lo que ocurre mas alla de sus fronteras.

Es necesario insistir en que un paso inevitable para encon-
trar una solucion real es asumir el problema de la pobreza
como un problema que requiere un tratamiento global, mas
alla de las fronteras de los paises pobres o de los limites de las
parcelas de quienes viven su individual y personal miseria.
Entender que el problema es de todos es un prerrequisito de
orden politico por el cual han de trabajar las instituciones de
la globalizacién.

Existe un acuerdo sobre cuatro areas en las cuales se re-
quiere un gran esfuerzo para alcanzar logros significativos en
la lucha contra la pobreza: mayor equidad en el acceso a acti-
vos productivos y sociales; promocion de oportunidades en
economias eficientes y dinamicas; paz y seguridad para pobla-
ciones mas vulnerables; y mayor participacion democratica y
garantia de sostenibilidad de los recursos naturales. Estrate-
gias mas faciles de proponer que de poner en practica, sin una
nueva vision del desarrollo y del mundo rural.
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GENERO, UN IMPERATIVO DE EQUIDAD

Como una consecuencia de las acciones emprendidas por or-
ganismos que, como el [ICA, han impulsado innumerables ta-
reas a favor del cambio de las condiciones materiales de las
mujeres rurales y su posicionamiento social, una de las mas
grandes transformaciones que se vienen operando en los pai-
ses de América Latina y el Caribe es la visibilidad de la contri-
bucién de las mujeres de los territorios rurales al desarrollo y
el reconocimiento de la multiplicidad de roles que éstas des-
empefian en la cotidianidad social, econémica y cultural y
aunque continta sin resolverse el dilema central de la inequidad
entre hombres y mujeres, los avances alcanzados auguran que
el proceso, aunque lento, se orienta a través de estrategias
adecuadas, partiendo de las premisas planteadas por La Nue-
va Ruralidad.

Los procesos acelerados de transicion demografica, la in-
corporaciéon masiva de las mujeres en la educacion, el acceso
cada vez mayor a los mercados laborales que ha posibilitado
una participacion mas activa en las decisiones al interior del
hogar, asi como un mayor protagonismo en actos de la vida
publica, son manifestaciones de un proceso de profundos cam-
bios e implicaciones sociales.

Como categoria social, la dimensién de género expresa los
procesos que definen y determinan las diferencias en las opor-
tunidades y beneficios sociales, econémicos, politicos, juridi-
cos, culturales, recreativos, ambientales y otros, entre hombres
y mujeres (INAMU, 1999).

En este contexto, los planteamientos derivados de los foros
mundiales, regionales, nacionales y locales han dinamizado el
proceso de transformacion del sistema de valores, creencias,
normas y pautas culturales que conforman la dimensién de
género que se manifiesta en la existencia de sociedades que
operan bajo normas androcéntricas, mas enraizadas por razo-
nes culturales y por la tradicion, en los territorios rurales.

Sin embargo, aun no se reconoce la verdadera magnitud de
este proceso transformador que determina situaciones agu-
das de inequidad por razones de sexo, uso inadecuado del po-
tencial renovador de este proceso y vulnerabilidad del grupo
familiar.

Una de las expresiones mas importantes del rol de las mu-
jeres de los territorios rurales de la mayoria de los paises de
América Latina y el Caribe es la presencia significativa de és-
tas en la agricultura. En muchos de los paises de la region se
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habla de la feminizacién creciente de la agricultura. Esta cons-
tituye una referencia particularmente novedosa y como sefia-
lan los estudios actualizados en Espafia, la mujer, en relacién
con el hombre, es en estos ultimos afos, la que mdas ha cam-
biado. En este contexto, uno de los cambios trascendentales
de las ultimas décadas es el transito acelerado y creciente de
las mujeres rurales de una condicién de invisibilidad y falta de
reconocimiento laboral, productivo, empresarial, familiar, so-
cial y politico a la calidad de actoras y participantes que bus-
can la igualdad de oportunidades con los hombres.

Tradicionalmente, la mujer se ha responsabilizado de fun-
ciones determinantes del ingreso real de la familia; sin embar-
go, dado que estos ingresos no son monetizados o no responden
a las categorias estandarizadas de trabajo remunerado, se
subestiman o no son visibles en las estadisticas nacionales.

Igual acontece con la realidad actual de los territorios rura-
les, en los cuales, como estrategia de sobrevivencia a la pobre-
za, frente a la pérdida de importancia de la agricultura en el
conjunto de la economia, la reduccién significativa de su par-
ticipacion en el Producto Bruto Interno de los paises y la agu-
dizacion de esta crisis en las décadas de los ochenta y noventa,
se revelan otras actividades economicas sustitutivas e inde-
pendientes de la agricultura. De ahi que es creciente la impor-
tancia que, como parte de la economia familiar, tienen las
labores no agricolas en los territorios rurales y en las cuales
las mujeres tienen un peso significativo.

Los ajustes que han debido que realizarse al interior de las
unidades familiares para compensar las caidas de ingresos
reales individuales en la mayor parte de la region, han impul-
sado, reforzado y ampliado el papel las mujeres como
generadoras de ingresos. Este proceso ha transformado en el
nivel micro la asignaciéon de responsabilidades en la produc-
cion. Actualmente, las mujeres son responsables de muchas
de las actividades que tradicionalmente realizaban los hom-
bres. Sin embargo, la falta de comprensiéon de estas practicas
ha inhibido en grado significativo los impactos diferenciales
de las politicas, dado el hecho de que al no identificar la parti-
cipacioén y los aportes de la mujer, éstas no se orientan a redu-
cir la brecha que separa a hombres y a mujeres en el disfrute
de las oportunidades y del bienestar social.

Esta brecha es evidente cuando se analiza el acceso de la
mujer a los servicios publicos, programas de asistencia técni-
ca, programas de distribucién de tierra, fuentes crediticias,
formacién de recursos humanos, participacion en el mercado
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laboral, remuneraciéon con respecto a los salarios devengados
por los hombres por igual trabajo, participacién en instancias
locales y regionales de toma de decisiones y estructuras politi-
cas partidarias. Estas restricciones actiian de manera dife-
renciada para hombres y mujeres y expresan profundos grados
de desigualdad, tanto en términos éticos de equidad como en
términos econémicos y sociales de eficiencia.

Este recorrido no resulta facil y para millones de mujeres
continlia siendo un calvario, sobre todo, cuando se adicionan
los altos indices de violencia intra y extrafamiliar, acoso sexual,
paternidad irresponsable, discriminacién y marginacion, con-
cluyéndose que los dos flagelos que con mayor contundencia
afectan a América Latina y el Caribe son la pobreza, particu-
larmente la rural, y la violencia.

Sin embargo, en el marco de la Nueva Ruralidad se precisa
aclarar que la expresion mujer rural no es sindénimo per se de
pobreza y asistencialismo. Se conoce que parte de esa concep-
cion que ha predominado por décadas en decisiones de politi-
cas publicas y el accionar de organismos no gubernamentales,
se basa en el hecho de que a las mujeres rurales no se les han
reconocido sus derechos y que, al igual que lo que acontece
con millones de hombres de los territorios rurales, la estruc-
tura desigual de tenencia de la tierra y la falta de acceso a los
demas recursos productivos constituyen parte del conjunto
de factores causales de la desigualdad.

Por ejemplo, durante el conflicto armado en El Salvador, el
30 % de los guerrilleros eran mujeres. Una vez finalizada la
guerra y al aplicarse los acuerdos de paz, la gran mayoria de
ellas no recibi6 tierras ni capitales productivos a pesar de los
millones de délares entregados a los antiguos combatientes.
Aparentemente servian en la guerra pero no en la paz.

Las estadisticas de los paises siguen siendo fuentes elo-
cuentes. En los procesos de transferencias de tierras, refor-
mas agrarias y colonizaciones, las mujeres rurales no son
visibles, aunque en muchos de los paises del continente los
hombres reciben la tierra y generalmente, son las mujeres las
que la trabajan, ademas del hecho de que de cada tres hoga-
res, uno tiene como cabeza de familia a una mujer. La infor-
macion disponible confirma también que los organismos
internacionales de cooperacion, al igual que las instancias
gubernamentales y no gubernamentales y empresas privadas,
reproducen los esquemas de desigualdad en lo referente a con-
trataciones y remuneracion de personal: las mujeres constitu-
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yen el porcentaje menor de la empleomania y, por lo general,
las escalas salariales son inferiores a las de los hombres.
Aunque es creciente el avance de las mujeres en todos los
escenarios de la vida en sociedad y se transforman los roles
entre hombres y mujeres, persisten las desigualdades de gé-
nero. En ese sentido, en el marco de la Nueva Ruralidad se
plantean lineas de pensamiento que consideran las cuestio-
nes de género interrelacionadas con el capital social, dado que,
como sehalan autores destacados en este tema (Narayan, Shah,
Lopez, 2001), el sistema de género influye de manera decisiva
“en la naturaleza de las redes sociales determina el acceso de
hombres y mujeres a los recursos y a las oportunidades”.
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EL TERRITORIO Y LA ECONOMIA DE LOS RECURSOS
NATURALES

Las bases econémicas del medio rural se relacionan directa-
mente con la utilizacion sostenible de los recursos naturales,
pero en un marco de amplia diversificacién sectorial. Los en-
cadenamientos productivos y las complejas demandas de los
asentamientos humanos rurales definen un mapa amplio de
actividad econémica.

Las potencialidades de los procesos productivos en el me-
dio rural, en el marco de una visiéon territorial, nacen de la
disponibilidad de factores de produccion, relacionados con la
dotacién o patrimonio natural, o provistos por factores exter-
nos como la inversiéon y el conocimiento hecho tecnologia. Los
modelos productivos que se encuentran en el medio rural, guar-
dan una especificidad propia, que los diferencia de las econo-
mias estrictamente urbanas, generando un mercado de factores
productivos que compiten por encontrar 6ptimos de inversion
y rentabilidad.

SOSTENIBILIDAD EN UNA ECONOMIA TERRITORIAL

La limitacién creciente de la naturaleza para asumir el modelo
de consumo energético y de recursos que demanda la estructu-
ra econémica mundial y las graves consecuencias de un mode-
lo de utilizacién intensiva de recursos naturales han puesto en
entredicho su sostenibilidad intergeneracional e intragenera-
cional. Al interior de nuestra generacion, por la imposibilidad
de replicar los modelos de produccion y consumo jalonadores
de la economia, que sélo son posibles en la medida en que per-
tenezcan a un conjunto minimo de poblacién, dado que se so-
porta en altos niveles de consumo, muchos de ellos suntuarios
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y, hacia el futuro, por la imposibilidad fisica y natural de perpe-
tuar modelos de este tipo.3°

Los avances en la reflexion y trabajos empiricos, nos de-
muestran que estamos lejos aun de comprender e incorporar
los costos ambientales en su verdadera dimensién. Las cau-
sas del agotamiento de los recursos naturales y sus conse-
cuencias sobre los sistemas reguladores de la vida en el planeta,
estan intimamente ligadas a la forma como el desarrollo, con
su revolucién industrial y tecnolégica, ha hecho apropiacién
individual de recursos no contabilizados y la socializacién de
sus efectos ambientales. De acuerdo con las cuentas ambien-
tales de México, un equivalente al 12% de su producto interno
bruto nacional, corresponde a pérdidas por deterioro ambien-
tal y agotamiento de recursos.

Los dos extremos de una sociedad segmentada son igual-
mente depredadores. De un lado los altos consumos en que
los paises desarrollados basan sus economias y, de otro, las
precarias condiciones de acceso a activos productivos de los
pobres rurales que determinan sobrexplotaciéon de los recur-
sos naturales.3!

“Una gran mayoria de los pobres rurales vive en dreas de bajo
potencial productivo, incluyendo zonas degradadas, erosionadas
y semidesérticas (ej. Altiplano Boliviano, Chaco y Noreste de
Brasil) y tierras fragiles y marginales de ladera (regiones de
América Central) y humedales. Esta poblacién tiene una gran
dependencia en los recursos naturales que son la base de su
sustento, pero por las limitantes en cuanto a calidad y cantidad
de estos recursos, cruzan el umbral de sustentabilidad y empie-
zan, por falta de otra alternativa, a destruir esta base.”
(Echeverria, octubre 1999).

30 “El] patron de desarrollo agropecuario seguido por la mayoria de los pai-
ses ha tenido serios efectos negativos sobre el medio ambiente, debido a
los efectos contaminantes de producciones pecuarias intensivas, el uso
intensivo de agroquimicos, los procesos de salinizaciéon y erosion, tanto
hidrica como edlica, provocadas por las malas practicas agricolas y el
efecto devastador de la agricultura de quema y otras actividades
agropecuarias, en la pérdida de biodiversidad y de bosques tropicales”.
(Echeverria, octubre 1999. pag.10)

31 Laslas graves consecuencias de este deterioro ambiental se pueden apre-
ciar en las devastadoras consecuencias del Huracan Mitch en Centro-
américa, que distintas evidencias ligan intimamente a los serios cambios
climaticos del planeta, que se manifiestan en las alteraciones en la se-
cuencia e intensidad de los tradicionales fenomenos del Nifio y la Nina y
que de otro lado dejan al descubierto la pérdida de capacidad reguladora
natural de los ecosistemas centroamericanos, producto de la deforesta-
cion y deterioro de las cuencas.
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La riqueza natural de América Latina y el Caribe, su concen-
tracién de biodiversidad y su riqueza hidrica y forestal, hacen
de esta regiéon una zona prioritaria a escala global en cuanto a
sostenibilidad ambiental y, claramente, en el corazén del pro-
blema medio ambiental se encuentra el sector rural y la activi-
dad agricola con sus sistemas productivos y de conservacion de
recursos naturales. “En las décadas de los arios 70 y 80 el con-
sumo de agroquimicos crecié notablemente, elevandose el consu-
mo de fertilizantes en un 145% en Paraguay y un 476% en Brasil
(FAO 1990). (...) En el caso de los pesticidas la ‘cultura’ regional
de sobredosis esta llevando a una creciente contaminaciéon del
ambiente.” (Pifieiro et al. 1999)32,

La pérdida de cobertura forestal es uno de los mas claros
indicios de insostenibilidad que rebasa los problemas locales
para afectar en forma grave los equilibrios globales. Los dos
componentes basicos de las estrategias de atencién al efecto
invernadero que vive el planeta son la emisién de gases y los
sumideros de carbono. Dos caras de una misma moneda que
expresa con nitidez los desafios del desarrollo sostenible. “La
deforestaciéon es un fenémeno que afecta especialmente a las
zonas tropicales de Latinoamérica. El ritmo anual de deforesta-
cién en toda la regién fue de casi el 1% durante la década de los
80 pero en Centroamérica alcanzé entre el 2% y el 3% (WRI,
1994). El nivel de extincién de los bosques hiimedos tropicales
en Yucatan y los bosques montanos llegan al 50%, mientras
que en América Central se ha perdido entre un 80% y un 100%
del habitat (Dinerstein et al. 1995). Similares valores a estos
ultimos se encuentran en la regiéon de Tocantins en el Amazo-
nas brasilerio”. (Pifieiro et al., 1999)3,

32 “En este sentido, es necesario recordar que la region tiene, si se compara
a nivel internacional, una extraordinaria dotaciéon de recursos naturales
de uso agricola. América Latina tiene el 23% de la tierra cultivable, el
46% de los bosques tropicales y el 31% del agua dulce disponible en el
mundo pero tiene solamente el 10% de la poblacion mundial (Pifieiro y
Trigo, 1996). Estas condiciones naturales explican las ventajas compara-
tivas en la produccion agropecuaria y la importancia histérica de la pro-
duccion primaria en la composicion del PBI total y en las exportaciones
en la mayoria de los paises de la region.” (Pifieiro, 2000)

33 “El cambio climatico se relaciona con el aumento de las emisiones de
dioxido de carbono en la atmosfera y la destruccion de la capa de ozono,
producto de las emisiones de clorofluorocarburos que reducen la concen-
tracion de ozono en la parte superior de la atmésfera. Los paises desarro-
llados responden por el 60% de todas las emisiones de dioxido de carbono
relacionadas con energia y, en 1998, sélo los Estados Unidos emitieron el
25% de las mismas.” (CCI, 2000.)
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La Convencién de Cambio Climatico ha reconocido la nece-
sidad, urgencia y rentabilidad ambiental de actuar en los dos
frentes. Sin embargo, los indicadores muestran que vamos en
sentido contrario en ambos campos: pobres logros en reduc-
cion de gases en la atmosfera y pérdida de cobertura forestal
con potencial de captura de carbono. La vocacion forestal de
los tropicos es radicalmente contrariada por practicas y usos
en pastoreo o agricultura.*

En similar direccién actiia el efecto depredador sobre las
fuentes de agua y las cuencas de todo el continente. E1 agua
sera, durante el presente siglo, uno de los elementos mas va-
lorados por su escasez; sin embargo, pocos avances se apre-
cian en el cambio de las tendencias que evidencian la pérdida
de fuentes de agua dulce y su irracional uso. La tala de bos-
ques y la ocupacion de zonas altas con cultivos que usan téc-
nicas no sostenibles, se asocian directamente con las precarias
condiciones de los pobladores pobres rurales. Pero también es
consecuencia del uso ineficiente por parte de centros urba-
nos, industriales y de mineria extractiva. El agua no se valora
ni contabiliza en funcién de ser un recurso natural limitado.3®

La pérdida de suelo es otro de los fenémenos que afecta la
sostenibilidad ambiental y pone en riesgo el patrimonio natu-
ral y el potencial productivo de la region. La sobreexplotacion
del suelo, los sistemas intensivos en mecanizacion, el uso no
controlado de agroquimicos y la erosion, actiian como factores
de presiéon sobre la tierra, generando pérdidas anuales que
equivalen al territorio de Suiza.

El peligro de desertificacion y ampliacion de los ecosiste-
mas aridos y semiaridos, ha sido reconocido por la Conven-
cion de Lucha Contra la Desertificaciéon, como uno de los
factores que restringiran las posibilidades de desarrollo de los
paises pobres en las proximas décadas.

3¢ “El programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente estima que
al final del siglo XX existian unos 22 millones de especies vivas. De ellas
so6lo se han descrito 1.5 millones y durante los proximos 30 afos 7 millo-
nes, es decir 4 veces mas de las especies descritas, estaran en riesgo de
extincién.” (CCI, 2000)

35 “Actualmente cerca de un tercio del mundo se encuentra en situacion de
estres por falta de agua y se estima que para el 2050 la proporcion (...)
podria duplicarse. La escasez del agua sera especialmente nociva para la
agricultura que absorbe entre el 70 y el 80% del agua disponible”. (CCI,
2000)
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SISTEMAS PRODUCTIVOS ASOCIADOS AL SUELO COMO RECURSO
MULTIPRODUCTIVO

El factor basico de cualquier actividad primaria es el suelo,
como expresion de acceso y apropiacion de los recursos natu-
rales en €l localizados y de las potencialidades productivas de
la naturaleza. Sea que se trate de una economia extractiva,
como el caso de la mineria, o de actividades de transformaciéon
del potencial natural del suelo, como las actividades agricolas
o forestales, es el suelo el determinante del potencial de pro-
duccién y generacion de riqueza que ha definido la geografia
de nuestros paises.

Pero el suelo, o como se denomina tradicionalmente, la tie-
rra, es la base de organizacion de la produccién basica rural.
Sus atributos lo hacen un bien complejo, ya que son diversas
las dimensiones que determinan su valor productivo. Este de-
pende de la localizacion (proximidad a mercados), del acceso a
servicios basicos (infraestructura), de sus condiciones agroeco-
logicas (riqueza organica, disponibilidad de agua, clima), de
sus condiciones topograficas (pendientes, sistemas de drena-
do), del area disponible y de las competencias con otros usos
de mayor rentabilidad (demanda urbana o industrial). Pero
mas alla de estas condiciones economicas basicas del suelo,
éste genera otros tipos de condiciones aparentemente extrae-
conbémicas, que se hunden en la tradicion o dinamica histori-
ca. De hecho, la posesion del suelo tiene implicaciones de
estatus social, de cohesion territorial y de poder politico, en
algunos casos inclusive de orden estratégico militar. De igual
forma el suelo esta intimamente ligado con visiones culturales
ancestrales para los pueblos originarios americanos, los cua-
les, practicamente sin excepcioén, le atribuyen significados sa-
grados y trascendentes que le imprimen una especial valoracion
espiritual, social y cultural.

Estas particularidades del suelo lo diferencian sustancial-
mente de las consideraciones sobre cualquier otro bien en la
economia. No existen bienes de similar complejidad en la base
de la economia urbana o industrial y menos en la terciaria.

Si bien la complejidad econémica del suelo es un aspecto
esencial de la economia rural, su condicién de potencialidad
productiva multiple y diversificada constituye un elemento de
mayor importancia aun. La visién reducida y simplificadora
de la produccion agraria esconde el gran potencial productivo
que la realidad econémica rural nos muestra en la actualidad.
El suelo produce alimentos y transforma recursos para la pro-
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vision de bienes naturales para uso industrial, pero adicional-
mente es una fuente de produccién de agua, de biodiversidad,
de aire, de paisaje y de productos minerales.

Esta condicién de miultiples opciones de produccién es ba-
sica para la redefinicion de la economia rural, como uno de los
ejes basicos de la definicion de una economia territorial rural.

Uno de los aspectos claves de la actual discusién sobre las
estructuras de producciéon agraria, y que representa un ver-
dadero desafio al manejo de la complejidad, lo constituye la
definicion de los sistemas productivos que han de ser apoya-
dos, incentivados o simplemente favorecidos por una politica
publica.

La competitividad y la apertura de los mercados surgieron
con la esperanza de lograr optimizar las estructuras producti-
vas en el medio agrario y rural. Se suponia que una adecuada
lectura de las sefiales de los mercados deberia lograr una adap-
tacion de los sistemas productivos a las condiciones de venta-
jas comparativas de las regiones rurales de América. Sin
embargo, la realidad ha evidenciado mas las debilidades de la
estrategia que su posibilidad de éxito.

Un sistema productivo comprende la definicién de funcio-
nes de producciéon determinadas a partir de la disponibilidad
y acceso real a los factores productivos y las oportunidades
que ofrecen mercados cambiantes y altamente competidos. E1
sistema productivo establece las orientaciones de mercado
(autoconsumo, mercados locales, regionales, nacionales o de
exportacion), el tipo de producto, (comodities, productos dife-
renciados, nivel de elaboracion o transformacion), asi como la
combinacioén de los factores de produccién disponibles (tierra,
trabajo, capital, tecnologia).

Los sistemas productivos, mas que estrategias empresaria-
les, son sistemas de vida que estan estrechamente ligados con
el desarrollo social y cultural de los pueblos rurales. En mu-
chas comunidades es imposible establecer diferencias entre
dichos sistemas y patrones religiosos, familiares, sociales o
politicos, lo cual ha obstaculizado grandemente las intencio-
nes modernizantes que se han aplicado en multiples estrate-
gias de desarrollo rural en América Latina. Los sistemas de
produccién, ademas, tienen raices complejas en la tradiciéon,
la abundancia y preparaciéon del recurso humano, la capaci-
dad de acceso a la informacién de mercados y la capacidad
organizativa empresarial, que son factores, entre otros, que
condicionan la viabilidad de modelos alternativos.
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Las opciones alternativas de combinacion 6ptima de las
funciones de produccién constituyen un eje central de la defi-
nicioén de una politica productiva para el medio rural. Recono-
ciendo la gran diversificacién de la economia rural y la
complejidad de dimensiones y externalidades que se generan
en la explotacién de recursos naturales, se hace necesario afi-
nar la reflexién sobre los modelos ideales de producciéon basi-
ca rural.

La gran diversidad y heterogeneidad ecosistémica, cultu-
ral, social y politica de nuestra América, hace previsible que el
optimo se encuentre en la coexistencia de una amplia gama de
sistemas productivos que han de conformarse a partir de unos
principios esenciales. Entre ellos se destacan: (1) el reconoci-
miento de la abundante oferta de mano de obra existente en la
region, (2) la valoraciéon de los saberes tradicionales y
autéctonos como base para la construccién de un nuevo para-
digma tecnologico, (3) la condicion singular de la agricultura
tropical, hasta ahora poco conocida, (4) las limitaciones de
capital que tienen nuestras economias, (5) las sugestivas opor-
tunidades que ofrece la riqueza ambiental y los servicios que
de ella se desprenden, y (6) las necesidades de generar una
economia distributiva e incluyente.

Estos principios deberan establecer criterios de politica y
mensajes claros que ayuden a la definicién de una visién pro-
ductiva de largo plazo de la economia rural. La economia agri-
cola competitiva de modelos agroempresariales de gran escala,
al igual que las soluciones en sistemas basados en la produc-
cion campesina de base familiar, son tan solo una porcién del
problema.

La conformacién de una estructura de sistemas producti-
vos sera siempre una resultante de la combinacion entre deci-
siones privadas y orientaciones de politica publica. No se
concibe, luego de las experiencias de las ultimas dos décadas,
que se trate exclusivamente de decisiones empresariales so-
portadas en los comportamientos de los mercados ya que es-
tos se encuentran lejos de tener condiciones Optimas de
transparencia o de estar libres de profundas distorsiones y
asimetrias, como tampoco sera producto tnico de decisiones
publicas.

Si bien la complejidad de las estructuras productivas es
mucho mayor, podrian establecerse al menos tres esquemas
generales de produccién o de organizacion productiva, los cua-
les tienen gran vigencia en la mayoria de las economias de
nuestros paises y estan intimamente relacionados con las con-
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diciones de calidad de vida, mejoramiento de ingresos y solu-
cion de la pobreza cronica que afecta la mayor parte de la
poblacién rural de América Latina.

La primera forma esta basada en la agricultura mas tradi-
cional, con estructuras productivas familiares, con usos tec-
nolégicos tradicionales, con una baja orientaciéon a los
mercados, donde sélo algunos excedentes de la produccién
son comercializados, pero donde el fin mismo de la produccién
es el autoconsumo y la seguridad alimentaria familiar y local.
Su orientacion hacia los mercados no pasa de los mercados
locales, tiene la caracteristica de ser una economia agricola de
muy bajo valor agregado y, en general, muestra esquemas de
estructura laboral complejos con una gran diversificacién y
una gran combinacién de actividades de los miembros de la
unidad productiva, es decir de la unidad familiar. Este tipo de
economia, extendido por todas nuestras regiones rurales, fue
el soporte de los procesos de colonizacion y determiné estruc-
turas muy ajustadas a las condiciones ecosistémicas y capaci-
dades agrolégicas de los suelos

El segundo tipo de agricultura es la pequena agricultura
empresarial, tendiente al monocultivo, con orientacién de
mercado y con una precaria, pero explicita, organizacion em-
presarial. Esta agricultura se orienta especificamente a la ge-
neracion de excedentes para el mercado y cubre la mayor parte
de productos de los mercados locales, regionales y nacionales
de nuestros paises. Esta economia se soporta igualmente en
la estructura de unidades productivas familiares con crecien-
tes niveles de encadenamiento productivo con otros sectores
econdémicos con bajas economias de escala y aun con bajos
niveles de valor agregado. La productividad y rentabilidad de
esta estructura productiva esta determinada por niveles pre-
carios de desarrollo tecnolégico y por una aliln muy escasa
incorporaciéon de estrategias de mercado que permitan prote-
gerla de los altos riesgos que la actividad agropecuaria y de
explotacion de recursos naturales implica. Esta estructura
productiva cubre la mayor parte de los productores y desde el
punto de vista laboral, se complementa con actividades en otros
sectores productivos complementarios.

El tercer tipo de agricultura que cubre una porcion muy
reducida de productores puede denominarse agricultura
agroempresarial. Cuenta con estructuras empresariales com-
plejas no familiares, formalizadas en derecho, con la aplica-
cion de procesos de alto desarrollo tecnolégico, alta inversion,
importantes niveles de capitalizacion y grandes economias de
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escala. Esta agricultura, que ha sido denominada en algunos
paises como la agricultura comercial, constituye los renglones
mas importantes de exportacion, y presenta complejos enca-
denamientos productivos y cluster que encadenan buena par-
te de la actividad productiva en el sector agroindustrial y
agroalimentario.

Esas tres estructuras productivas, por lo general, son vis-
tas como antagobnicas y cuentan, por lo tanto con politicas
claramente diferenciadas y con niveles asimétricos de asisten-
cia y flujo de recursos de inversioén publica. Se trata de una
interpretacién dualista de la economia rural y agropecuaria
soportada en la creencia de la incapacidad de las estructuras
productivas de pequefios productores para encontrar econo-
mias de escala rentables en los procesos productivos, empre-
sariales y de comercializacién modernos.

Esta vision contrasta con la realidad de las dinamicas pro-
ductivas de integracion de mercados de factores y de bienes y
servicios que la economia rural de nuestros paises demuestra.
Encontramos ejemplos de ello en el comportamiento de los
mercados laborales que no son segmentados, sino que peque-
nos productores independientes son al mismo tiempo asala-
riados de otras estructuras productivas, al igual que en las
numerosas posibilidades de intercambio de insumos y pro-
ductos y en los encadenamientos que existen de una estructu-
ra a otra. Tampoco las economias de escala se logran
exclusivamente por la integracién en unidades de gestion de
gran tamano de todos los eslabones de la cadena productiva,
en la realidad se presenta la posibilidad de que distintos esla-
bones de una cadena se puedan unir en formas cooperadas,
colectivizadas o corporativizadas al tiempo que mantienen sus
estructuras de gestion primaria basica agropecuaria de pe-
queno tamano. Este modelo ha demostrado gran eficiencia,
por ejemplo en la produccion cafetera colombiana, donde las
economias de escala se presentan en los niveles de comercia-
lizacién y desarrollo tecnolégico mientras se mantiene una
produccién agricola de pequena escala.

Otro de los elementos que ha conducido a una vision dualista
es el tema del acceso a los factores productivos y en particular
a la tierra. En América Latina ha primado la idea de la propie-
dad como via privilegiada y exclusiva del acceso al sistema
productivo.

Sin embargo, es necesario distinguir mejor la gestion de la
propiedad, de hecho lo que se muestra en las estructuras ac-
tuales de produccién, es que, mas importante que la propie-
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dad, es el acceso al recurso, su gestion. Existen diversas for-
mas de acceso a la tierra: el arriendo, las sociedades de apro-
vechamiento, las aparcerias u otras diferentes estructuras que
abundan en el medio rural americano y tienen posibilidades
de lograr 6ptimos de rentabilidad en tanto sean incorporados
como objetivos reales de politica y dotados de marcos regula-
torios adecuados que los conviertan en estructuras capaces
de impulsar procesos modernos y eficientes de remuneracion
a los procesos productivos.

El problema de la tenencia y distribucién de la tierra esta
mas relacionado con el uso improductivo o especulativo del
suelo, es decir con el hecho de que existan incentivos econo-
micos o politicos que hacen que importantes porciones de este
recurso estén fuera del mercado de factores, concentradas en
latifundios improductivos.

Por estos motivos, una visién mas amplia de las posibilida-
des de acceso al factor tierra es determinante en la valoracion
de los diversos tipos de estructuras productivas, ya que si se
garantizan formas de acceso a través de mercados de tierra u
otros sistemas de arrendamiento, se lograran soluciones en
cada una de ellas.

Un tercer elemento a tener en consideraciéon en la compa-
racion de las distintas estructuras productivas, esta definido
por el nivel de consolidacién de los procesos productivos en
los encadenamientos de la economia agropecuaria.

Un ejemplo de ello lo constituye la politica publica de la
casi totalidad de nuestros paises con respecto a la comerciali-
zacion de los productos primarios. El enfoque tradicional se
centr6 en la eliminacién de los intermediarios buscando que
los productores fueran al mismo tiempo comercializadores que
controlaran la remuneraciéon y rentabilidad de los distintos
eslabones de la cadena, a la vez que los margenes de comer-
cializacién entraban como parte de los ingresos y rentabilidad
del productor primario y se realizaron muy pocos esfuerzos de
politica con el objetivo de modernizar y consolidar estructuras
modernas de comercializacién. Sin embargo, el desarrollo
moderno de los sistemas de comercializacién de productos
basicos a través de esquemas de hipermercados ha mostrado
que los margenes de comercializaciéon se reducen sin eliminar
necesariamente los intermediarios y que existen opciones nue-
vas que permiten integrar y racionalizar los eslabones, aun
con pequenios productores.

Por todo lo anterior, los temas de las economias de escala,
del acceso a la tierra y del fortalecimiento de los encadena-
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mientos productivos, aparecen hoy como estrategias promiso-
rias de integracién e inclusion de las distintas estructuras pro-
ductivas.

El paradigma de estructura productiva que se propone sea
revisado, es la posibilidad de integrar estas formas de produc-
cion, respetando sus ambitos y potenciando sus ventajas com-
parativas individuales. Es previsible que en el futuro convivan
estructuras de produccion de autoconsumo con estructuras
productivas de pequena escala incorporadas en cadenas que
manejan distintos eslabones y niveles de escalamiento pro-
ductivo o comercial que garantizan una rentabilidad acepta-
ble del proceso. Igualmente, es previsible encontrar formas de
acceso al recurso tierra sobre la base de la incorporaciéon del
recurso disponible con fines productivos.

El marco ideal para la incorporacion de estas visiones de
integracion de la economia agropecuaria es el territorio, que
permite pensar en las posibilidades de establecer condiciones
de rentabilidad, no sectoriales, sino de aglomeracion en un
territorio determinado.

Ahora bien, estas estructuras, su integraciéon y convivencia
deben tener como objetivo central el de garantizar incremen-
tos en la productividad de la mano de obra y una adecuada
remuneracion a esos incrementos, de tal forma que la econo-
mia agropecuaria en nuestros paises, ajustada a sus particu-
lares condiciones de orden ecosistémico, signifique una
economia inclusiva, distributiva y de justas compensaciones y
haga viable una agricultura no necesariamente agroempresa-
rial, sino mixta.

LOS RECURSOS GENETICOS

La historia de la agricultura indica cémo hasta el momento
hemos optado por modelos tecnologicos que han sido copias
de sistemas productivos exégenos. Baste pensar en la revolu-
cion verde y en la transferencia de tecnologias productivas
propias de la agricultura de paises templados, pero con una
muy precaria valoracion y resultados para la agricultura tro-
pical.

La riqueza biologica de nuestro medio rural se refleja y ex-
presa en los recursos genéticos contenidos en plantas o ani-
males que han evolucionado en los agroecosistemas naturales
de nuestras naciones. La gigantesca variedad de especies, sus
atributos y propiedades, son parte fundamental del potencial
productivo y econémico del medio rural.
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Es cada vez mas evidente la importancia de los secretos bio-
légicos, fisico-quimicos y productivos fitolégicos y zoologicos.
La mayoria de los paises de América Latina se encuentran en
zonas de gran riqueza biologica, tanto por su abundancia como
por su diversidad. Asociada a esta riqueza de vida, se encuen-
tran saberes tradicionales que permiten crear a partir de esta
riqueza, bienes o servicios de gran valor econémico. Mucho del
conocimiento tradicional e histérico de nuestros pueblos, mues-
tra las posibilidades de la riqueza natural y marca los senderos
para un aprovechamiento sostenible.

Un espacio muy amplio de discusién se ha abierto alrede-
dor de los recursos genéticos y de la propiedad intelectual de
las formas de conocimiento y uso de esta riqueza natural®®.
Sin embargo, el interés presente en los foros internacionales y
el monopolio que ejercen las multinacionales sobre las inves-
tigaciones referentes a la diversidad biologica de nuestros pai-
ses, contrastan con la baja valoracion que nuestras estrategias
de politica publica le asignan a estos temas y con la poca inci-
dencia que, como gobiernos, tenemos en las negociaciones in-
ternacionales.

Se hace imprescindible la definicion de estrategias que in-
tegren la riqueza biolégica, sus particularidades y potenciali-
dades como componente clave de una nueva economia rural,
al igual que una consecuente renegociacién de los acuerdos
del GATT sobre propiedad intelectual y patentes. Es cierto que
estos son temas en desarrollo, que atin falta avanzar mucho
en su conocimiento y en la definicion clara de estrategias de
relacionamiento entre las sociedades poseedoras de esta ri-
queza biolégica y las naciones que demandan sus servicios,
pero lo verdaderamente innovador en una nueva estrategia de
desarrollo rural, es que se le asigne un papel de mayor impor-
tancia en las posibilidades de nuestras sociedades rurales y
en la visién integral y compleja de la economia rural. Sin duda,
esto implica una modificacion significativa en los énfasis de
las politicas publicas de nuestros gobiernos y de los organis-
mos internacionales regionales.

36 Para un analisis mas detallado acerca de la “Tercera Revolucion Indus-
trial”, es decir de la Biotecnologia y sus impactos en la economia y la
sociedad mundial, ver Arias, op.cit.
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EL VALOR DE LA BIODIVERSIDAD EN EL TERRITORIO

En el nuevo milenio emerge la llamada sociedad del conoci-
miento donde los factores determinantes del desarrollo de los
pueblos estan asociados con la capacidad innovadora y la crea-
tividad de nuevas opciones tecnologicas y de conocimientos,
pudiendo afirmar que actualmente las brechas entre las so-
ciedades, a escala global, han sido definidas por las recientes
revoluciones tecnolégicas. Esta condicion ha determinado un
nuevo desafio para nuestras sociedades, las cuales mantienen
importantes rezagos tecnolégicos en el espacio global. Sin
embargo, la condicién de contar con una gran riqueza natu-
ral, esconde un factor esencial del nuevo caracter del desarro-
llo de nuestras naciones en la sociedad del conocimiento.

La biodiversidad es en esencia potencial de conocimiento.
La riqueza de reductos naturales inexplorados es su potencial
de descubrimiento. Las selvas mesoamericanas o amazoénicas
albergan millones de especies vivas que contienen los secretos
de millares de anos de adaptaciéon biolégica. Nuevos produc-
tos, sustancias, procesos biolégicos, formas de adaptacion a
condiciones naturales, esperan ser descubiertos. En alguna
forma la biodiversidad se asemeja a una gran biblioteca de la
vida, a la cual s6lo hemos accedido en una minima parte, como
lo demuestra el hecho de que la agricultura actual tan sé6lo
hace uso de una infima parte de las especies vivas del planeta.

La riqueza natural de las naciones latinoamericanas vale
mas como conocimiento que como recursos para explotar. Su
valoracion y potencial esta determinado por nuestra capaci-
dad de aprovechamiento por medio de su conocimiento. En
ello se abre el potencial de competir con los nuevos desarrollos
biolégicos artificiales, en los cuales la tecnologia de las nacio-
nes ricas y empresas transnacionales, llevan una gran venta-
ja sobre nuestros paises. La capacidad de desarrollo de
conocimiento cientifico propio, apoyado en nuestra diversidad
biologica, la apropiacion de especies con fines econémicos y la
revaloracion de los saberes ancestrales, son estrategias com-
petitivas muy importantes frente a los desarrollos de la agri-
cultura transgénica o de manipulacion genética.

LOS SERVICIOS AMBIENTALES

Uno de los mas significativos cambios en la visién de la pro-
duccion rural, que plantea la nueva visién de territorio, esta
constituido por la reconsideracion de la dimensién ambiental,
en particular, en su relaciéon con la produccién primaria rural.
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Hasta el momento ha prevalecido un enfoque compensador
y protector de los recursos naturales, afectados o amenazados
por la produccion agricola y pecuaria y se ha hecho énfasis en
los altos costos ambientales que las practicas productivas ge-
neran sobre los recursos naturales, renovables o no.

Partiendo de que la actividad economica asociada a la agri-
cultura deteriora los recursos o restringe la produccién de ser-
vicios ambientales, se han hecho grandes esfuerzos por estimar
las externalidades negativas que diferentes sistemas produc-
tivos tienen y se han establecido sistemas de valoraciéon de
dichos perjuicios para ser incorporados como costos de pro-
duccién e igualmente se ha insistido en los mensajes que bus-
can crear una conciencia ambiental.

Como se ha mencionado, el suelo posibilita una produccién
compleja de bienes y servicios. Esa complejidad esta intima-
mente ligada con la generacion de servicios ambientales como
productos de la interacciéon entre productores y naturaleza.
Esto conduce a la idea de que los rubros productivos que se
generan en el suelo, superan la producciéon de bienes agrope-
cuarios e incluyen la produccion de servicios ambientales como
una actividad econémica en si misma.%’

No es sutil ni trivial esta forma alternativa de ver las fun-
ciones de potencialidad econoémica y productiva del suelo. Im-
plica simplemente la posibilidad de establecer nuevos sectores
econdmicos que ofrezcan oportunidades de actividad, empleo,
ingreso y desarrollo a los productores rurales.3®

37 «Es prioritario promover (...) el disefio, donde los beneficios sociales lo
ameriten, de instrumentos para compensar a los agricultores por los ser-
vicios ambientales que sus practicas generen, ya que en muchos casos
los beneficios privados de tales practicas son limitados (por ejemplo la
conservacion de bosques para el secuestro de carbono y la regulacion del
ciclo hidrico.» (Echeverria, octubre 1999. pag.11)

3% «Los pobres rurales pueden ser proveedores de importantes servicios
ambientales dentro de una perspectiva de agricultura multifuncional. (...)
El pago de servicios ambientales como elemento de desarrollo rural pue-
de ser un buen negocio para todos. Requiere evaluaciones justas de los
servicios proporcionados y mecanismos institucionales para medir y co-
brar el impacto ambiental y remitir el cobro de impuestos a quienes ofre-
cen el servicio. (...) Ante el riesgo de la escasez de agua, el creciente valor
de la biodiversidad y la importancia del clima global, asumir estos servi-
cios como parte intrinseca de las estrategias de desarrollo rural puede
generar grandes recursos financieros para este fin y convertirse en un
componente importante de la reducciéon de la pobreza rural (...). Estas
funciones deben manejarse a nivel regional a través de agencias con pre-
sencia historica en la region.» (de Janvry y Sadoulet, 1999. pag.16)
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El agua

La provisiéon y produccion de agua es hoy una de las mas im-
portantes preocupaciones de todas las naciones del planeta.
La disponibilidad de agua dulce en el mundo se limita cada
vez mas debido a la contaminacion por los procesos agricolas
e industriales y al agotamiento de los mantos subterraneos
por el uso indiscriminado de este recurso. Por otra parte las
proyecciones de una demanda siempre creciente, hacen que
pueda llegar a constituirse en el bien mas escaso en el siglo
que comienza®.

Durante siglos hemos actuado sobre el supuesto de la ili-
mitada disponibilidad del recurso hidrico, y esto se refleja en
la inexistencia de modelos de valoracion y cobro del recurso
en si mismo. Por lo general, salvo en situaciones criticas de
escasez, el recurso es apropiado en forma gratuita, aplicando-
se tarifas por su uso que apenas tratan de compensar su tra-
tamiento, transporte o disposicion, pero desconociendo la
necesidad de compensar la generacion basica del liquido. Se
paga por los servicios de acueducto que sirven para financiar
la construccion y operacion del acueducto, pero no para com-
pensar los costos de la generacion del recurso.

Producir agua ha dejado de ser una cualidad natural e in-
mutable de la naturaleza. En la medida en que pobladores del
campo se asientan en areas de las cuales depende la produc-
cion hidrica (por ejemplo las partes altas de las cuencas), apa-
rece un costo de oportunidad para ese suelo, el cual puede ser
utilizado para la produccion de alimentos u otros bienes, o ser
mantenido con exclusividad para producir agua. Se diria que
en este caso, el costo minimo del agua seria el equivalente al
costo de oportunidad del suelo en otras opciones productivas.

Esto implica que el agua tiene un valor de uso y, por ende,
deberia tener un precio. E1 hecho de que dicho precio no sea
reconocido por los usuarios beneficiarios del liquido, no impli-
ca que no exista. Una forma simple de establecer el precio es
el de valorar el beneficio percibido por los usuarios (agriculto-
res o pobladores de areas residenciales que se surten con el

3% Uno de los problemas de base es la inmensa cantidad de agua que se
utiliza crecientemente para la agricultura de riego, s6lo para darnos una
idea, se estima que para producir una tonelada de granos se necesitan
1.000 toneladas de agua. Recordemos que se producen mas o menos 180
millones de toneladas de granos en sistemas de riego. (Arias, op.cit.)
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acueducto, o industrias que usan agua en sus procesos) que
determina una disponibilidad a pagar por su suministro.

En conclusién, existen dos componentes del mercado de
agua: el costo de oportunidad de un productor rural en las
fuentes y la disponibilidad a pagar por parte de usuarios, be-
neficiarios o consumidores. De esta forma, la produccién de
agua se puede establecer como un sector econémico real, el
cual debe contar con condiciones de oferta, demanda, precio y
remuneracion justa a productores. Hoy en dia es muy preca-
rio el desarrollo que tienen las aplicaciones de tasas retributi-
vas o compensatorias por usos de agua y falta atin mucho
mas en la valoracion econémica de la produccién del agua.

Es posible esperar que en el futuro se cuente con producto-
res rurales inscritos en una agremiacion de aguateros: pro-
ductores de agua.

El suelo

En la medida en que la degradaciéon del suelo se constituye en
uno de los mayores problemas ambientales de la region, se
evidencia que éste es un recurso fragil y vulnerable, que pue-
de ser afectado por practicas insostenibles*. En este sentido
se abre la posibilidad o necesidad de crear sistemas de pro-
duccién o conservacion de suelo.

Las causas de la degradacion de suelo estan asociadas con
factores de agotamiento por sobreexplotaciéon, pero también
por pérdida de los sistemas de regulacién hidrica o de protec-
cion edlica. En estos casos la permanencia y conservacion de
la riqueza de los suelos no s6lo depende de los sistemas pro-
ductivos aplicados por los productores usuarios directos de la
tierra, sino que dependen de factores exogenos, que normal-
mente no son cubiertos por mecanismos de proteccion.

Actividades generadoras de suelo, tales como el uso de cer-
cas vivas, la conservacién de los sistemas de autorregulacion
de bosques y cuencas, la siembra de especies fijadoras de sue-
lo, la aplicaciéon de técnicas constructivas y de labranza espe-
ciales en tierras de pendientes, entre otras, no necesariamente
son rentables para los agentes economicos que las realizan

4 Se estima que cada afio 24 millones de toneladas de suelo son erosiona-
das por los agroquimicos utilizados en la agricultura mundial y que Esta-
dos Unidos, por la aplicacion de este sistema de agricultura, ha perdido
en los ultimos 200 anhos una tercera parte de su mejor suelo. (Arias,
op.cit.)
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sino que son aprovechadas por otros que reciben pasivamente
sus efectos.

Valorar estos impactos ha sido preocupacion parcial de las
estimaciones de los costos ambientales, que sélo cubren los
casos en los cuales una actividad productiva tiene efectos ne-
gativos sobre el medio, pero que no contempla los casos en los
cuales se presentan efectos positivos especiales, como la ge-
neraciéon o conservacion de suelo.

Quienes tienen problemas significativos de suelo, tienen
formas de valorar su disposicién a pagar por tener mas suelo
y de mejor calidad. El punto es que ellos deberian compensar,
pagar e incentivar la existencia de esas actividades producti-
vas, a través de sistemas de precios que generen ingresos y
estimulos a productores de suelo.

El aire, los sumideros de carbono

El desarrollo de las discusiones sobre las repercusiones que el
efecto invernadero esta teniendo sobre todas las condiciones
del planeta, ha conducido a un interesante proceso de nego-
ciaciones internacionales de impredecibles consecuencias e
implicaciones.

La acumulacion de gases, particularmente carbénicos, esta
produciendo trastornos en el clima global, recalentamiento de
la atmosfera y serias dificultades en los sistemas de regula-
cion natural. Si bien existen atin fuertes discusiones sobre la
naturaleza de los cambios climaticos, al igual que se mantie-
nen dudas razonables sobre los ciclos del clima en el mundo,
se ha logrado un consenso sobre los efectos de la extraordina-
ria acumulacién de gases en la atmoésfera y la disposiciéon a
asumir las responsabilidades globales que entrafa la emision
de gases de invernadero.

La Convencion sobre Cambio Climatico, suscrita y ratifica-
da por la mayor parte de los paises del globo, enmarca el sen-
tido de las acciones que se quieren desarrollar en las proximas
décadas para lograr reducir el impacto de estos procesos de
deterioro del medio ambiente. Se propone ante todo un com-
promiso colectivo en la reducciéon de gases por medidas de
diverso orden, entre las que se destaca la de crear sumideros
de carbono, los cuales constituyen una estrategia que busca
el secuestro de este elemento a través de procesos naturales
de produccién forestal o reforestacion.

La emision de gases por el uso de energia fosil no se distri-
buye simétricamente entre los paises del planeta, siendo cla-
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ramente mas responsables los paises desarrollados. Sin em-
bargo, en una decision que refleja las precarias condiciones
en las cuales se mantiene el tratamiento de los temas ambien-
tales, las naciones ricas han optado por que la reduccion de
los gases de invernadero se haga por la via de los sumideros y
se han comprometido a pagar a los paises pobres que adelan-
ten proyectos de desarrollo forestal.

Se espera que en los préximos afnos se alcance una reduc-
cion minima del 15% de los gases de invernadero*!. Esto ha
conducido a la suscripcion de acuerdos de responsabilidad
compartida, donde se ha pasado del mero discurso ambienta-
lista de proteccion y conservacion de los bosques, para pasar
a sistemas de compensacion o transacciones econémicas, donde
los paises ricos, reacios a disminuir sus consumos, pagan a
paises pobres por la siembra y mantenimiento de sumideros
de carbono, es decir de produccién forestal.

AuUn falta mucho camino por recorrer en la idea de imple-
mentar estos acuerdos, tal como lo evidencia el hecho de que
los paises ricos han mostrado gran resistencia a la implemen-
tacion de los acuerdos de compensacion y de algunos compo-
nentes importantes de la convencién de cambio climatico. Sin
embargo es claro que en los préoximos anos esta situacion sera
insostenible y se llegara a acuerdos concretos de aplicaciéon de
los acuerdos.

El sustrato de esta estrategia es el reconocimiento del valor
que los servicios ambientales tienen en los mercados mundia-
les. Los paises ricos tienen una disposicion a pagar por los
servicios que presta una actividad basica de la economia ru-
ral, el desarrollo forestal. Pero fijémonos en que lo que se paga
es un servicio y no un bien. Es decir, el bosque produce bie-
nes, tales como madera, frutos o subproductos quimicos, pero
ademas presta el servicio de sumidero de carbono.

Esta es una clara expresion de los cambios que se experi-
mentaran en los esquemas de compensacion ambiental, los
cuales se manifestaran en transacciones cada vez mas cerca-
nas a mercados de servicios y que podran variar en forma
importante las cuentas de nuestra economia rural.

La biodiversidad

Tal como lo hemos mencionado, la biodiversidad y su conoci-
miento contienen una gran riqueza de alternativas y opciones
para la solucion de multiples necesidades del desarrollo del ser

41 Acuerdos de Kioto
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humano en general. Contar con la posibilidad de acceder a los
recursos genéticos contenidos en esa biodiversidad, y mante-
ner la oportunidad de que dichos recursos sean utilizados en
procesos de conocimiento, investigacion y generacion de nue-
vos productos, constituye un intangible, es decir, un servicio
no valorado que presta la biodiversidad a la poblacion humana.

La valoracion de este recurso y de los servicios que presta,
es otro de los elementos innovadores que propone el enfoque
de interpretacion territorial de la economia rural. En este sen-
tido la preservacion de la biodiversidad no esta ligada exclusi-
vamente al uso directo de aquellos productos que se encuentran
en ecosistemas biodiversos sino que tiene profundas implica-
ciones en las estructuras de ingresos y de precios de posibles
sistemas productivos asociados con la simple idea de mante-
ner, conservar y conocer la biodiversidad.

Alin es muy poco lo que conocemos sobre modelos de valo-
racién e incorporacién de la biodiversidad en los procesos eco-
nomicos. Lo mas cercano son las valoraciones hechas alrededor
de propiedad intelectual de los recursos genéticos que se discu-
te en foros internacionales. Tanto la Convencion de Biodiversi-
dad, como los distintos acuerdos alrededor de su propiedad,
esbozan desde ya lo que llegara a ser un esquema de compen-
saciones y valoracion de estos servicios por parte de potencia-
les consumidores especialmente en los paises ricos.

América Latina cuenta con una gran riqueza en biodiversi-
dad, frecuentemente relacionada con grupos poblacionales
marginales y pobres, los cuales, lejos de beneficiarse de los
servicios que presta esta diversidad, se ven sometidos a pre-
siones para sobre-explotar los recursos en procesos que estan
conduciendo a una pérdida acelerada tanto de poblaciones
como de especies.*?

42 “Entre las distintas experiencias de bienes semipublicos que han genera-
do actividades privadas pueden mencionarse las siguientes: el desarrollo
de parques nacionales que sirven de base a un turismo ecolégico especia-
lizado (el parque Braulio Carrillo en Costa Rica), el aprovechamiento de la
biodiversidad para la produccion de farmacos o la utilizaciéon de genes
especificos en la biotecnologia, (INBIO, Costa Rica), la fijacion de CO, a
través de la conservacion de los bosques tropicales y la forestacion y la
venta de este servicio a paises que exceden los limites de contaminacion
acordados en la convencion de Kyoto. El mecanismo mas utilizado hasta
ahora para pagarle al pais que ofrece la fijacion (secuestracion) de CO, ha
sido el Global Environmental Facility (GEF) administrado por el Banco
Mundial. Sin embargo también hay casos de financiamiento privado a tra-
vés de las Empresas que ocasiona las emisiones (empresas y productores
de energia eléctrica de Inglaterra y Paises Bajos).” (Pifieiro, 2000. pag.15)
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MULTIFUNCIONALIDAD, EXTERNALIDADES Y
COMPETITIVIDAD DEL TERRITORIO RURAL

La multifuncionalidad de la agricultura esta determinada por
un conjunto de externalidades, es decir, de beneficios o per-
juicios adicionales que se generan por la actividad misma. Mas
alla de los bienes que produce, la agricultura genera un con-
junto de efectos colaterales que no estan incorporados en las
funciones de produccion, ni en las estructuras de costos ni de
ingresos de las actividades productivas, ni forman parte del
analisis financiero de un empresario en particular, sino que
son efectos que se escapan a su actividad productiva, pero
que afectan al conjunto social.*?

El concepto ha sido desarrollado por la FAO que clasificé a
las funciones de la agricultura y de los recursos naturales en
tres categorias:

La funcién econémica. Esta funcién esta relacionada con
las contribuciones que el sector realiza al crecimiento econé-
mico global. Estas funciones estan principalmente vinculadas
a la produccion de bienes transables caracteristicos de la pro-

43 “Los paises de la Union Europea han resuelto este dilema a través de una
estrategia que podriamos llamar la del pais rico. Han construido a lo
largo de los anos una compleja politica agropecuaria (la PAC) que, a tra-
vés de la proteccion del mercado interno y utilizando subsidios a la pro-
duccion y a las exportaciones, ha facilitado el desarrollo de la produccion
agropecuaria y agroindustrial resuelto los problemas mas graves de po-
breza rural. Los latinoamericanos sabemos que esta soluciéon ha sido en
parte a costa nuestra y de otros paises que producen sin subsidios. No
obstante ello y reafirmando el derecho y la necesidad de nuestros paises
de exigir permanentemente en todos los foros posibles que los paises de
la Union Europea modifiquen la PAC y eliminen los subsidios que distor-
sionan los mercados, es importante aprender las lecciones principales
que se desprenden de la aplicacion de esta politica durante mas de cua-
renta anos.” (Pineiro, 2000. pag.11)
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duccién agropecuaria donde el nivel de su contribuciéon a la
economia global esta determinada por el desarrollo y madurez
de los mercados y el nivel de desarrollo institucional.

La funcién ambiental. Esta vinculada a la conservacion de
los recursos naturales y a la preservaciéon del medio ambiente.
En este sentido es particularmente importante resaltar las con-
tribuciones potenciales de la agricultura al tratamiento de cier-
tos problemas de caracter global tales como cambio climatico,
biodiversidad, desertificaciéon y otros.

La funcién social. Esta vinculada al desarrollo del capital
social y al mantenimiento de la vida comunitaria a la cual se le
asigna una importancia especial en términos del mantenimiento
de valores democraticos y culturales.

Estas funciones potenciales del espacio rural estan interre-
lacionadas. Su importancia relativa esta asociada al nivel de
desarrollo e industrializacion de cada pais y region y a las
politicas publicas implementadas. En los paises con mayor
desarrollo industrial la importancia de las funciones ambien-
tales y sociales tienen en general un mayor reconocimiento
explicito en sus politicas publicas (como es evidente en la Po-
litica Agraria Comun de la Comunidad Europea).

Esta nueva concepcién de lo rural tiene importantes conse-
cuencias sobre las estrategias de desarrollo, las politicas pu-
blicas y las estructuras institucionales que es necesario
implementar.

Si bien en términos de la légica financiera privada, no es
proposito de una actividad productiva generar empleo o con-
tribuir al crecimiento de la economia como tal, estos efectos
deseables para la sociedad en su conjunto constituyen
externalidades positivas que, si bien no representan mayor
ingreso para el productor, si significan mayor riqueza para la
sociedad. De la misma forma existen externalidades negativas
como aquellos efectos perversos que una determinada activi-
dad productiva genera sobre el entorno, por ejemplo en térmi-
nos de costos ambientales, o de creacion de economias de
enclave, que puede traer fuertes perturbaciones a las dinami-
cas y los esquemas productivos en una determinada regién o
localidad.

De esta forma, el concepto de multifuncionalidad de la agri-
cultura, reivindicado especialmente por los paises en desarro-
llo, recoge y expresa las multiples externalidades que genera
el sector agropecuario. Podemos afirmar que la agricultura,
las actividades pecuarias, pesqueras, forestales, en general
aquellas actividades productivas asociadas al uso sostenible
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de los recursos naturales, constituyen uno de los sectores
multifuncionales de mayor generacion de externalidades, y por
tanto, de mayor impacto sobre el entorno.

El paisaje. La imagen del campo adquiere un especial valor
para la sociedad urbana, en términos de las posibilidades de
recreacion, de disfrute y de descanso, generando un impor-
tante potencial de sectores comerciales como el turismo.

La valoracién del paisaje ha adquirido especial importancia
en los paises desarrollados, donde se valora y se busca la con-
servacion de un campo donde se mantengan las tradiciones y
las estructuras productivas que lo hacen diferente de la ima-
gen urbana. Europa mantiene un especial interés por la con-
servacion del paisaje rural como parte fundamental de los
esquemas de desarrollo modernos, dandole un especial valor
a la conservacion de una agricultura o una actividad perma-
nente econémica que mantenga los asentamientos humanos
como parte de la riqueza de los paises. Tan importante es que
en la politica rural de la Unién Europea la Politica Agraria
Comun contempla programas con altos financiamientos para
el mantenimiento del patrimonio paisajistico rural, mas alla
de la produccion de bienes agroalimentarios o agroindustriales.

La cohesion territorial. La integridad del territorio de nues-
tros paises esta altamente determinada por la conservacion
de poblaciones o de asentamientos humanos que mantengan
una alta dependencia de localizacion frente a los recursos na-
turales, de tal forma que el territorio se encuentre ocupado
mas alla de las meras condiciones de productividad y de ren-
tabilidad de dichos territorios o del suelo.

En América Latina, el tema de la cohesion territorial ad-
quiere especial importancia ya que existe una gran asociacion
entre las condiciones de vida, presencia institucional, desa-
rrollo local y consolidacién de procesos productivos y la
gobernabilidad que el Estado y la sociedad pueden tener sobre
dichos territorios. Es muy importante, como parte del mante-
nimiento del concepto de integralidad nacional y regional, bus-
car que las poblaciones asentadas en dichos territorios tengan
la posibilidad de una vida digna, mas alla de la dependencia
de la rentabilidad o competitividad de dichos sistemas pro-
ductivos.

La cohesion del territorio se logra garantizando la presen-
cia de grupos de poblacién que cuenten con condiciones mini-
mas de vida y satisfaccion, como efecto tangible de pertenecer
a una sociedad mayor de la cual reciben proteccion, seguridad
y apoyo. El sentido de pertenencia y adscripcion, es elemento
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constitutivo de la integracion del territorio. Los procesos de
desplazamiento como resultado de precarias condiciones pro-
ductivas, o simple inviabilidad de sistemas productivos loca-
les, generan un gran riesgo para mantener la integralidad de
un territorio. Ejemplo de desintegracion se presentan en las
zonas de cultivos ilicitos en paises andinos.

En este caso, se espera de la agricultura, resultados que
rebasan con creces sus propias condiciones de rentabilidad
privada, ya que la sociedad valora mucho mas la externalidad
que significa la unidad del territorio que la produccion de es-
tas areas precarias y vulnerables.

La generacién de divisas. Las economias de nuestros paises
dependen en forma importante de la producciéon primaria o de
productos asociados a ella ya sea por la via agroindustrial o
por todos los encadenamientos agroalimentarios y es particu-
larmente importante la participaciéon de estos sectores en las
exportaciones de nuestros paises.

En términos macroeconoémicos estas exportaciones tienen
gran importancia ya que aportan en forma significativa a la
generacion de divisas, elemento clave para el crecimiento y sos-
tenibilidad de las economias y que aumenta las posibilidades
para importar los bienes que no se producen internamente.

La preservacién de la cultura. La cultura es un valor intan-
gible, que no es transable en los mercados, pero que tiene un
valor incalculable para la identidad de nuestros paises y para
la consolidaciéon de estructuras fundamentales, tanto para el
desarrollo econémico, como para el desarrollo social y politico
de las naciones latinoamericanas.

Es necesario considerar que los sistemas productivos no
son soOlo estructuras tecnolégicas o actividades econémicas
comerciales, sino que tienen profundos lazos con la tradicién,
con la cultura, con las ideologias, con las cosmovisiones de
nuestros pueblos, con sus creencias, sus costumbres y su fo-
Iklore. Es claro que las culturas de los pueblos originarios de
América, de nuestras comunidades campesinas, o de los gru-
pos poblacionales afroamericanos, tienen como eje articulador
los sistemas productivos agrarios de tal forma que la
sostenibilidad de la agricultura es al mismo tiempo la
sostenibilidad y consolidacion de nuestras culturas.

La generacién de empleo. El desarrollo humano y social se
logra a través del vinculo entre los procesos econémicos y las
poblaciones, que se da a partir del empleo. Una economia cre-
ciente es una economia que genera riqueza, mientras una eco-
nomia generadora de empleo productivo, es una economia que
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genera distribucién. El empleo es el componente que hace que
la economia sirva realmente a la sociedad y esto trae a consi-
deracion las evaluaciones de distintos sistemas productivos
en tanto que presentan capacidad de generacién de empleo.

Sin embargo, la generacion de empleo no es una de las
variables importantes para la evaluacion financiera de un pro-
yecto, ya que un empresario o inversionista no tiene como
proposito, ni puede tenerlo, el de generar empleo. Este, mas
que un beneficio particular que se traduzca en una rentabili-
dad, es un beneficio social, es decir, es un beneficio colectivo
que, como tal, es un intangible para la sociedad.

Uno de los recursos mas importante y abundantes en nues-
tros paises es la mano de obra. Contamos con una oferta labo-
ral amplia que, dadas sus condiciones de formacién y las
estructuras de desarrollo de mercados laborales, constituye una
de las principales ventajas comparativas que pueden tener nues-
tras economias y en particular la agricultura y las actividades
asociadas a la explotacién de los recursos naturales que se ca-
racterizan por el uso intensivo del capital humano.

Las estrategias modernas de superacion de la pobreza es-
tan ligadas a esquemas inclusivos de orden econémico a tra-
vés de empleo productivo. Esto implica que la sociedad valora
mas una actividad productiva que incorpore mayor cantidad
de mano de obra que otra que incorpore mas capital o tecnolo-
gia. En otros términos, la sociedad valora en alto grado la ge-
neracién de empleo como un intangible que beneficia al
conjunto social y la agricultura ha demostrado una importan-
te capacidad de generacion de empleo a pesar de la promocion
de sistemas productivos de alta mecanizacién y tecnologia que
durante afios han sido no sélo poco generadores de empleo,
sino, en muchos casos, expulsores de las poblaciones rurales.

La conservacion de los recursos naturales como riqueza glo-
bal. Es evidente la relaciéon directa que existe entre los siste-
mas productivos de explotaciéon de los recursos naturales y la
conservacion y sostenibilidad del patrimonio natural. La agri-
cultura es responsable de la utilizacion de mas del 60% del
agua dulce de nuestro continente. De igual forma, los siste-
mas de colonizacién y sus sistemas productivos aparecen hoy
como los primeros responsables de la deforestacion y de la
degradacién del suelo. Como hemos mencionado, los servicios
ambientales forman parte fuertemente ligada a los sistemas
productivos primarios de orden agropecuario forestal. De esta
forma, la agricultura tiene externalidades positivas o negati-
vas de gran magnitud sobre la conservacion de los recursos
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naturales y sobre la visién de largo plazo del mantenimiento
del patrimonio natural de nuestros paises.

Fracciones importantes del planeta aquejan hoy una im-
portante reduccion de sus recursos naturales, particularmen-
te las zonas de mayor desarrollo donde se ha hecho un uso
intensivo irracional, extractivo y depredador de la naturaleza.
De igual modo, la biodiversidad y la riqueza natural en el mo-
mento actual se encuentran concentradas en los paises mas
pobres, lo que hace que exista una nueva configuracion de la
demanda y uso de dichos recursos. Los paises tropicales de
América Latina particularmente Mesoamérica, los Andes y la
Amazonia son depositarios de la mayor riqueza de biodiversi-
dad y de recursos naturales del planeta que, sin embargo, no
ha conseguido convertirse en un motor de desarrollo para la
region.

Es necesario tener en consideraciéon que las riquezas natu-
rales no tienen implicaciones exclusivas para las poblaciones
asentadas en los territorios donde se encuentran, sino que la
estructura de ecosistemas globales implica que las funciones
medioambientales de produccion y conservacion de vida, de
regulacién de sistemas climaticos y de perspectivas de pro-
duccion sean un interés que une a toda la comunidad interna-
cional.

Las discusiones y negociaciones que surgen del uso sosteni-
ble de los recursos naturales constituye un elemento central
para los paises latinoamericanos, ya que en el futuro sera de-
terminante de la viabilidad de sus sistemas productivos asi como
de sus organizaciones sociales y estructuras territoriales.

Los enlazamientos de los problemas ambientales. Tal como
se ha mencionado, los problemas ambientales unen en un in-
terés comun y colectivo a toda la sociedad humana. El futuro
sostenible del entero planeta es uno de los ejes prioritarios de
las discusiones actuales sobre el desarrollo y articula aspec-
tos tan cruciales como las interrelaciones entre paises ricos y
pobres, entre sociedades desarrolladas, bajo el concepto mo-
derno occidental de desarrollo y otras menos desarrolladas en
estos términos, entre diferentes intereses, grupos poblacionales
y culturas.

Asi es expresado con claridad en las distintas convenciones
sobre medio ambiente que han sido suscritas en los escena-
rios internacionales: la Convencién de Biodiversidad, la Con-
vencion de Cambio Climatico, la Convenciéon de Desertificacion,
los acuerdos sobre el manejo de residuos, las convenciones
sobre el manejo de recursos genéticos, entre otras. El concep-
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to de desarrollo sostenible ha superado la visién reducida de
las compensaciones ambientales abriendo cuestionamientos
y reflexiones profundas sobre la cultura misma del desarrollo,
la cultura de la produccién y la cultura de consumo con gran-
des implicaciones en la forma como entendamos y proyecte-
mos el desarrollo rural de nuestra América. Es significativo el
hecho de que en las convenciones, que manifiestan intereses
globales compartidos por naciones ricas y pobres, se haga én-
fasis en el combate a la pobreza y al hambre, como una estra-
tegia central del desarrollo sostenible.

Estos escenarios globales estan intimamente relacionados
con la distribucién, acceso y propiedad de los recursos natu-
rales y generan nuevas instancias politicas e institucionales
que condicionan, con nuevos criterios, las formas de apropia-
cion del territorio y la definicién de modelos de desarrollo y de
valoracion.

Para citar tan solo uno de los importantes elementos cons-
titutivos de estas nuevas reglas del juego, baste con mencio-
nar el énfasis que las distintas convenciones atribuyen al
respeto, reconocimiento y valoracion de las culturas tradicio-
nales, a la equidad y la superaciéon de la pobreza, a la revalo-
racion de estructuras productivas de desarrollo alternativo.
Es cierto e importante reconocer que esto apenas es un inicio
y que aun falta mucho por implementar, tanto a nivel de los
paises como a nivel global, sin embargo no debemos albergar
ninguna duda de que en el futuro préximo estos espacios de
responsabilidad comun global ingresaran como parametros
fundamentales del tipo de desarrollo humano y econémico que
propongamos para nuestros paises.

La conservacién y uso sostenible, un problema global. Un
recurso natural es de interés global por la valoracion de los
efectos positivos o negativos que tiene su manejo sobre los
procesos ambientales y ecosistémicos del planeta. De esta for-
ma, por ejemplo, la preservacion de especies endémicas de un
pais, de sistemas biolégicos que garantizan los servicios am-
bientales globales, el mantenimiento del germoplasma en su
diversidad, son elementos que tienen interés para la humani-
dad en su conjunto.

Un interrogante central surge de este analisis y es como
paises pobres, carentes de oportunidades en los esquemas
actuales de desarrollo, pueden cumplir con la responsabilidad
de preservar los recursos naturales de interés global y como
los paises mas ricos, al mismo tiempo menos dotados de estos
recursos, deben contribuir en forma real en el logro de este
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objetivo. Destaquemos que la conservaciéon de dichos recursos
naturales de interés global esta intimamente relacionada con
los sistemas productivos y las condiciones de desarrollo hu-
mano que se den en nuestros paises, lo cual significa que las
relaciones entre paises ricos y pobres no pueden ser s6lo de
compensacion y ayuda sino que deben trascender a la bus-
queda de sistemas productivos, econémicos, de mercados, de
cooperacion, que se traduzcan en estructuras viables de desa-
rrollo para alcanzar los objetivos de preservacion global.

Se concluye, entonces, que nuestras formas de apropiacién
y organizacion del territorio rebasan los marcos de nuestros
propios paises y hacen que se conviertan en un problema global
y de igual forma la pobreza en nuestras sociedades rurales no
es una amenaza para nuestros paises exclusivamente, sino que
es un problema global que nos involucra a todos y que por tan-
to implica que la solucién sea igualmente colectiva e integral.

LA COMPETITIVIDAD PRIVADA

A partir de la generalizacion en el planeta de la economia de
mercado, se ha priorizado la idea de que el acceso al bienestar
es posible para quien dé muestras de eficiencia en la genera-
cion de riqueza y en el manejo de los recursos. La vieja formu-
la de la primacia del méas capaz y del mas fuerte, se ha impuesto
en las reglas del juego que buscan llevar al maximo de
optimizacion las capacidades y riquezas. En el marco de una
economia de mercado soportada en la competitividad, no es
concebible el favorecimiento de los ineficientes, ni es acepta-
ble que la distribucion de los beneficios genere asimetrias en
el bienestar de quienes los reciben por razones diferentes a la
de su propia capacidad creativa, innovativa y generadora de
riqueza.

Este principio liberal ha llevado a una gran generacion de
riqueza y al avance de la ciencia, el conocimiento y la tecnolo-
gia. Se han introducido nuevas formas de vida, nuevos ele-
mentos de enriquecimiento, de bienestar, nuevos mecanismos
para combatir las dolencias de la humanidad en una explo-
sion sin precedentes de generacion de riqueza. Sin embargo,
importantes cuestionamientos surgen sobre esta concepcion
y estructura.

Para tener mayor claridad en el analisis de la competitividad,
es necesario identificar primero que todo su esencia privada,
es decir, su relacion estrecha con los individuos, sean éstos
productores o consumidores, que tratan cada uno individual e
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independientemente de lograr el maximo bienestar con el mi-
nimo costo.

En la economia de mercado, el elemento determinante de la
competitividad de cada uno de los agentes involucrados en el
sistema esta determinado por la rentabilidad obtenida por sus
distintas actividades.

La rentabilidad es la medida de la remuneracién de la in-
version que cada cual hace en el proceso productivo. Una
empresa es mas competitiva que otra en tanto logre una ma-
yor remuneracion o rentabilidad por sus inversiones y su per-
manencia en el mercado depende de como sea su rentabilidad
con respecto a las demas empresas que compiten con ella en
el mismo sector econémico, ya sea en el ambito local o inter-
nacional.

La rentabilidad es, pues, la medida ultima del modelo de
desarrollo actual y se aplica no solamente a empresas que
producen bienes o servicios, sino a los individuos que venden
su fuerza de trabajo en los mercados laborales y que obtienen
una rentabilidad dada por las inversiones realizadas en capi-
tal humano a lo largo de su vida. Las relaciones costo-benefi-
cio en los distintos escenarios de consumo también pueden
ser asimiladas a las rentabilidades que determinan la
competitividad no solamente de las empresas, organizaciones
o paises, sino inclusive de los seres humanos individualmente
considerados. Pero la rentabilidad, en términos econémicos
productivos para las empresas o para los paises, esta determi-
nada por una diferencia entre los costos y los ingresos. De
esta diferencia simple se establecen ademas los niveles de sub-
sistencia y, por lo tanto, de retribuciéon que cada cual requiere
de la participacion en el proceso economico.

El primer componente de una funcién de produccién com-
prende los costos en que incurre la actividad productiva. Di-
chos costos estan relacionados con el acceso y la utilizacién de
los factores productivos, con la adquisicion de insumos, con la
compra de servicios requeridos para la produccion, con los cos-
tos de transaccion asociados a la gestion de la actividad econ6-
mica misma y con los costos incorporados a partir de los
compromisos sociales o politicos que se tengan, como en el caso
de los impuestos o compensaciones de costos ambientales.

En un analisis de rentabilidad privada, el agente econémi-
co intenta minimizar estos costos y reducir el nivel de inver-
sién o de preinversion que debe hacer para obtener el producto
final. Es asi como en los analisis de rentabilidad que condu-
cen a la competitividad privada, la estructura de costos es
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vista como el conjunto de aquellos elementos internos de la
produccién, es decir, aquellos componentes de los costos que
son dominados, manejados o sobre los que tiene injerencia el
agente productor.

El segundo componente para determinar la rentabilidad es
la funcién de ingresos, es decir, las retribuciones que el pro-
ductor recibe por su actividad en los mercados. Cualquier pro-
duccién de bienes o servicios siempre tendra una remuneracion,
establecida a partir de un precio que tiene el bien o el servicio
producido. Cuando un inversionista privado hace este analisis,
debe considerar entonces los ingresos que €l directamente per-
cibira por su actividad, en interaccién en mercados cada vez
mas abiertos. Este precio para cada uno de los volumenes de
produccion, determina los ingresos totales en la funcién de ren-
tabilidad en la produccién.

Con la diferencia entre los ingresos totales y los costos to-
tales el productor obtiene su funcién de beneficios que sera
aquella que intentara maximizar eligiendo el nivel 6ptimo de
produccioén.

En los modelos de protecciéon, generadores de practicas
rentisticas, buena parte de los ingresos proviene de subven-
ciones, auxilios o subsidios publicos capturados gracias a ac-
ciones o actividades ajenas a la actividad productiva misma.
Este fue el modelo caracteristico que agoté en forma impor-
tante el modelo sustitutivo de importacion de economias ce-
rradas, donde grupos de presion crearon flujos de recursos
que no compensaban acciones concretas de produccién, sino
que complementaban las funciones de ingresos, distorsionando
el sentido mismo de la eficiencia.

Por el contrario, la competitividad que se vende hoy como un
instrumento idéneo para optimizar los procesos productivos,
hace que el productor trate de reducir sus costos al tiempo que
hace mas eficiente su participacién en los mercados, a partir de
un mejor conocimiento de la demanda y de la optimizacion de
sus interacciones con otros agentes econémicos.

El precio se constituye, en una economia de mercado, en el
elemento articulador de todas las piezas, es la sehal que deter-
mina los 6ptimos de satisfaccion de los distintos agentes del
mercado. En un mercado que opere libremente, el precio sera
el determinante para productores y consumidores que en el
juego de maximizar su beneficio, daran coherencia y raciona-
lidad a todo el proceso econ6émico.

Los precios reflejan las necesidades y deseos de los consu-
midores, asi como las limitaciones de recursos en una socie-
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dad. Los precios posibilitan que cada cual juegue su papel en
la forma mas eficiente posible. El conocimiento de los meca-
nismos que conforman los precios es un componente funda-
mental para lograr la competitividad. Si los precios son
distorsionados y no reflejan la realidad de la economia, de los
mercados y de las condiciones de la sociedad, la economia en
su conjunto perdera eficiencia y sera dificil que los agentes
econémicos puedan establecer en forma racional y eficiente
sus niveles de rentabilidad y, ain menos, optimizar sus con-
diciones de produccion.

Lo hasta aqui expuesto, alrededor de la competitividad, pre-
senta gran complejidad y multiples distorsiones en la realidad
de los mercados agropecuarios, tanto en nuestros paises como
a escala global.

Los precios de los productos agropecuarios aparecen alta-
mente distorsionados por medidas compensatorias paralelas
a los componentes internos de cada una de las funciones de
costos y de ingresos. De hecho, los mercados mundiales de
alimentos mantienen tendencias estructurales a la baja en
términos de precios, reflejando comportamientos ajenos a las
mismas funciones de produccion consumo, oferta y demanda.
Los altos subsidios en los paises desarrollados a los productos
alimenticios, las barreras no arancelarias que subsisten en
los mercados internacionales, la asimetria en el acceso a la
informacién, los espacios monopoélicos y otros privilegios de
algunos agentes, son elementos claros de distorsion.

Con el proposito de darle mayor transparencia y por tanto
mayor eficiencia a los mercados como mecanismos de genera-
cion y distribucién de riqueza, instancias globales internacio-
nales, como la Organizacién Mundial de Comercio, se empefian
en hacer mas eficientes y justas las transacciones econémicas
para que garanticen la rentabilidad y la competitividad priva-
da, procurando que haya una clara remuneracion a los es-
fuerzos individuales y que se cumpla el principio de la
competitividad, basado en una retribucién justa al aporte que
se haga a la mayor riqueza en la sociedad.
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COMPETITIVIDAD SOCIAL EN UNA ECONOMIA RURAL DE EFICIENCIA

Partiendo de los planteamientos centrales del enfoque territo-
rialidad rural*, se busca explorar la posibilidad de encontrar
mecanismos pragmaticos (en tanto realistas e integrales), efec-
tivos (que permitan incidencia y gobernabilidad sobre los pro-
cesos sociales rurales), sostenibles (en tanto sean posibles para
las generaciones futuras como para la totalidad de la genera-
cion presente) y operacionales (en tanto sean implementables)
para la formulacion de politicas y la orientacion de estrategias
relacionadas con el medio rural y sus sociedades.

El actual modelo de desarrollo mundial se basa en la
competitividad como articulador poderoso de la eficiencia y la
justicia y le entrega a este concepto la capacidad de construir
modelos de desarrollo eficientes, racionales y viables, asi como
la responsabilidad de lograr que todos los miembros de la so-
ciedad participen de los beneficios de ese desarrollo integral.
Muchas son las discusiones, enfrentamientos y antagonismos
creados alrededor del concepto y de las estrategias de desarro-
llo de la competitividad, especialmente porque se advierte que
mas alla de la simple competitividad es necesario reconocer
las capacidades, habilidades y oportunidades de los seres hu-
manos y de los recursos con que cuentan para lograr un pro-
ceso de generacion de riqueza que, en realidad, permita la
consolidaciéon de dinamicas de desarrollo sostenible.

En estas reflexiones se impone la necesidad de revisar cui-
dadosamente los fundamentos y los imaginarios que se mane-
jan alrededor de la competitividad y retroalimentarlos con la
experiencia de las tiltimas décadas que, con claridad, muestra
precarios resultados en términos de justicia, equidad y efi-
ciencia. Para ello, se propone ampliar el concepto de competi-
tividad, incluirle nuevos elementos y componentes que
permitan que dentro de su légica racional y dentro de los ins-
trumentos generados para su logro, encontremos nuevas ru-
tas que nos conduzcan a una sociedad mas eficiente, pero, al
mismo tiempo, mas equitativa; en otros términos, a una socie-
dad sostenible.

4 Estos planteamientos se pueden resumir en: la dimension territorial del
desarrollo rural sostenible, una vision de largo plazo, la concepcion de la
necesidad de procesos de transicion y la incorporacion en forma integral
y amplia de los distintos componentes que conforman la economia rural.
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Externalidades, precios de eficiencia y competitividad social

Hasta aqui hemos visto el tema de la competitividad en tér-
minos privados, de agentes individuales, de empresas, pro-
ductores o consumidores que compiten en los mercados. Sin
embargo, la realidad es mas compleja atin, ya que los proce-
sos productivos que conducen a determinados bienes o servi-
cios, incorporan costos o ingresos no contemplados en las
funciones individuales de analisis financiero privado.

En un sentido general de compensacion, los beneficios de
unos, pueden significar perjuicios para otros, pero mas im-
portante, los beneficios de unos generan beneficios para otros,
y por lo tanto, teniendo en cuenta no sélo la individualidad,
sino la colectividad, existe la necesidad de realizar un analisis
mas completo de los procesos productivos.

La funcién de bienestar social, a diferencia de la funcion de
beneficios individual, debe ampliarse en tres dimensiones: (1)
el conjunto de bienes y servicios que tiene en cuenta, (2) el
conjunto de individuos que constituyen la colectividad (regio-
nal, nacional o global), (3) la dimensién temporal de la socie-
dad. Es decir que la funcion de bienestar social debe incluir
todos aquellos bienes y servicios que podrian generar algin
bienestar a uno o mas miembros de la colectividad, tanto en el
presente como en el futuro. Estos bienes y servicios pueden
ser tangibles o intangibles, privados, de propiedad comun o
publicos.

Se puede tratar también de bienes meritorios, o bienes ptu-
blicos, es decir, aquellos bienes que son indivisibles o
individualizables, sino que son para todos; que no son
transados en ningin mercado; que el consumidor no compra
pero que si aprovecha y disfruta. Ejemplos de estos bienes son
la pureza del ambiente, el paisaje, la cultura, la paz, etc. De
igual modo, todos los individuos o grupos sociales que formen
parte de la colectividad deben ser contemplados dentro de la
funcién de bienestar social.

Y no hay que olvidar que la sociedad esta constituida no
sélo por la generaciéon presente, sino también por las genera-
ciones futuras. Es indispensable, por lo tanto, analizar no s6lo
el consumo presente sino el futuro y tener en cuenta acciones
con un claro caracter intertemporal, como el agotamiento de
los recursos naturales, por el cual el consumo actual condi-
ciona o impide el consumo futuro. O debe contemplar los pasi-
vos que se heredan de las generaciones anteriores.
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Por lo general, las dimensiones sociales de las funciones de
costos han sido consideradas como externas a las funciones
de costos o ingresos privados, por lo cual se presentan situa-
ciones como las que se ilustra en la grafica siguiente, donde se
presenta la situacién tipica de mercados de productos agrico-
las, con elasticidades relativamente bajas y altas externalidades
sociales, mostrando lo que ocurre cuando se considera sélo la
porcién privada de los mercados y cuando se consideran los
componentes sociales:

Precio Oferta, costo marginal privado

Precio con Oferta, costo marginal social
externalidades

Precio de eficiencia,

| cuenta o sombra
Precio

privado \ Demanda utilidad social
Demanda utilidad privada

Produccién 1 Produccion 2 Cantidad

La forma como entendemos los mercados de bienes con al-
tas externalidades positivas o beneficios sociales pecan por
incompletas. Si observamos la situacién de un mercado de
bienes agricolas, que como hemos mencionado, presentan al-
tas externalidades positivas, encontramos que los precios y
tamano de produccién se establecen considerando exclusiva-
mente la demanda privada, es decir aquella que representa la
cantidad de bienes y los precios que estan dispuestos a pagar
los consumidores por la utilidad privada del bien. Sin embar-
go existe una demanda social, es decir aquella en que los con-
sumidores reconocen su utilidad al consumir el bien y recibir
sus externalidades, que tiene una curva de oferta que incor-
pora el costo marginal social y que determina un precio mayor
y una cantidad demandada mayor. La diferencia entre los dos
precios expresa el valor no recibido por los productores que
afecta su rentabilidad, ya que ellos en la realidad estan some-
tidos a costos marginales sociales, lo cual se traduce en una
enorme ineficiencia economica para la sociedad.
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El analisis de las funciones de bienestar social conduce a la
incorporaciéon de lo que en economia se ha denominado pre-
cios cuenta, precios sombra o precios de eficiencia, que parten
del principio de que el precio debe reflejar la totalidad de los
costos y beneficios para el conjunto social y no solamente para
los individuos que producen o consumen.

En un mundo hipotético, sin ninguna distorsién, los pre-
cios de mercado reflejarian, y serian iguales, tanto a la utili-
dad marginal social del consumo, como al costo marginal social
de produccién. En el mundo real, los precios de eficiencia “re-
presentan un precio corregido en el cual se limpian los efectos
de distorsiones y externalidades, con el fin de reflejar fielmente
el valor social medido en términos de bienestar’. (Castro y
Mokate, 1996). Los precios de eficiencia reflejan la utilidad
marginal social, cuando se analizan impactos sobre el consu-
mo, o el costo marginal social, cuando se trata de actividades
que afectan los recursos.

Tal como lo hemos revisado, los alimentos y otras produc-
ciones rurales, presentan una condicién de complejidad en
tanto son generadores de externalidades positivas y negativas
para el conjunto social. Si bien esto no es exclusivo de los
alimentos, sino de muchos otros bienes y servicios, se presen-
ta la hipotesis de que el hecho de que éstos bienes se produz-
can, implica beneficios o costos de orden social, politico,
institucional, regional, ambiental y cultural, de magnitudes
mayores que otros bienes de la economia y que deberian refle-
jarse en sus precios.

Sin embargo, este hecho econémico escapa de la evalua-
cion privada y financiera de los proyectos productivos, ya que
no son de competencia o de manejo de los productores indivi-
duales. En otros términos, valorarlos y aplicarlos es algo que
rebasa la capacidad de un productor individual.

La incorporacion del concepto de precios de eficienciay su
relacién con la competitividad, es un elemento central en la
economia del territorio. En el desarrollo del concepto de precio
de eficiencia, cada pais podria establecer el precio al cual de-
beria producirse y transarse un bien, precio que incorporara,
tanto las funciones privadas de produccién como las funcio-
nes de beneficio y bienestar o perjuicio en todo el conjunto
social. Por ejemplo, si una actividad productiva ganadera, en
condiciones extensivas o de ladera, genera rentabilidad por
los precios determinados en el mercado para el productor in-
dividual, este precio deberia contemplar los perjuicios genera-
dos en el conjunto social producto del deterioro y degradacion
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del suelo por la actividad econémica o, por el contrario, si la
actividad productora de carne, en forma eficiente, genera divi-
sas para el pais, este beneficio se debe reflejar, de igual modo,
en el precio.

Los precios de eficiencia se constituyen en componente cen-
tral del analisis de la rentabilidad, ya que deben expresar se-
nales claras de los beneficios particulares y el conjunto de
beneficios colectivos que se desprenden de la produccion de
un bien.

Pero el concepto de precios de eficiencia no se limita al nivel
nacional sino que adquiere su verdadero sentido a escala glo-
bal. Como hemos insistido, la interdependencia de costos y
beneficios globales es uno de los caracteres fundamentales de
la globalizacién, pero éstos deben ser reflejados en la econo-
mia y deben ser considerados como componentes internos de
las decisiones que paises y agentes economicos toman siguiendo
la l6gica de los mercados.*

Un buen ejemplo de estos criterios de internalizacion de los
efectos externos en los mercados, lo constituye la diferencia-
cion de la demanda y de productos alrededor de los sistemas
de sellos o certificados de origen que hacen que consumidores
estén dispuestos a pagar un precio mas alto por aquellos pro-
ductos que traen incorporada como garantia alguna de las
condiciones de beneficio colectivo. Cuando un consumidor en
Europa paga un sobreprecio de 40 o 50% por un producto que
tiene un sello de produccién organica, ademas del bienestar
esperado por inocuidad del alimento, esta pagando por el bien-
estar o satisfaccién esperada de la conservacion ambiental.
De igual forma ocurre con productos que incorporan sellos
que garantizan el no dumping social y que por lo tanto repre-
sentan un mayor bienestar para el conjunto de la sociedad
global.

Pensar en precios de eficiencia y en mecanismos para la
incorporacién de estos diferenciales provenientes de la remu-
neracion a las externalidades de la actividad asociada al terri-

4 “En términos mas amplios, se reconoce cada vez mas que la globalizacion
ha hecho mas evidente la necesidad de proporcionar ciertos bienes pu-
blicos globales’ (politicos, sociales, economicos y ambientales) en vista de
que muchos bienes publicos que antes eran ‘nacionales’ (y mucho antes
locales) han ido trasformandose en bienes publicos globales. (Grunbergy
Stern, 1999). Sin embargo, hay un indiscutible contraste entre el recono-
cimiento de este hecho y la debilidad de las estructuras internacionales
destinadas a proporcionar este tipo de bienes y los fondos que se les
asignan para cumplir esta funcién.” (Ocampo, 2001. pag. 4)

118



HAcIA UNA ECONOMIA DE TERRITORIO RURAL

torio rural, se constituye en una forma nueva de entender la
economia rural.

Las posiciones asumidas por las naciones desarrolladas,
particularmente las europeas, en el marco de las negociacio-
nes internacionales de comercio, ha promovido el concepto de
la agricultura multifuncional, es decir, el reconocimiento de estas
externalidades como una justificacion para la aplicaciéon de
medidas compensatorias y de subvencién a la produccion agri-
cola. América Latina ha asumido una posiciéon en contra de
este concepto en razoén de que a partir de la compensacion a la
denominada multifuncionalidad de la agricultura, Europa jus-
tifica altos subsidio a la producciéon de alimentos.

Como consecuencia de ello, los precios han sido fuertemente
distorsionados y las empresas productoras de nuestros paises
deben competir en condiciones de evidente desventaja. Las
transferencias intersectoriales que se hacen en los paises de-
sarrollados demuestran el interés de la sociedad en su con-
junto por compensar las externalidades, sean éstas paisaje,
seguridad alimentaria, generacion de divisas, autosostenibili-
dad alimentaria o simples razones politicas. El trasfondo de
estas justificaciones de los paises desarrollados no le es ajeno
a las naciones en desarrollo, sin embargo, existe una impor-
tante diferencia que radica en la asimétrica capacidad de di-
chas sociedades de compensar o subsidiar su produccion
alimentaria.

El problema central asociado a estos sistemas de subsidio
y de compensacion es la forma como éstos se transfieren a los
precios en los mercados de alimentos, es decir, que el precio
de mercado no refleja la realidad con la transparencia requeri-
da para que se logre una eficiencia integral del sistema. Otra
cosa sucederia si los fondos de subsidio a la agricultura fue-
ran globales y compensaran las externalidades del conjunto
de actividades rurales, tanto de paises ricos, como pobres. Estos
fondos, alimentados por recursos globales, compensarian las
externalidades generadas por todos y lograrian un impacto de
desarrollo armoénico global. Lo que ocurre es que no existen
instituciones globales que puedan responder legitimamente al
interés global, a la superaciéon de brechas regionales globales
o al logro de la justicia social global, o de la sostenibilidad
global.

Los precios a los cuales se transan los alimentos en el mun-
do, son producto de una distorsion en las funciones de ingre-
sos de los productores en los paises desarrollados, ya que, al
igual que en los modelos rentisticos, el productor percibe un
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ingreso adicional como compensacion a las externalidades que
genera su estructura de produccién. A pesar de que en térmi-
nos conceptuales y de principios, el sistema global de comer-
cio pregona que estas distorsiones no pueden ser aceptadas
en los mercados, las diferencias de orden politico y de posicio-
nes privilegiadas, han conducido a la existencia de injusticias
y asimetrias en los mercados.

En sintesis, existen altos riesgos en el manejo politico de
estos temas en los escenarios de negociaciones comerciales,
ya que lo demostrado por la experiencia es el uso ventajoso de
posiciones dominantes en detrimento de los intereses de las
economias nacionales mas débiles, las cuales, paradojicamente,
son aquellas en las que se pueden justificar de mejor forma
las externalidades que genera una economia rural eficiente.

Si asociamos en esta reflexion el concepto de precio eficien-
cia, con el concepto de competitividad, nos vemos obligados a
reconsiderar criticamente el sentido simple e individualista de
la busqueda de competitividad y eficiencia individual. La com-
petitividad debe ser considerada a partir de la eficiencia global
de la economia y no solamente de agentes particulares. El reto
se convierte en encontrar mecanismos de regulacién que incor-
poren los precios de eficiencia en los mercados, de tal forma que
se abra una nueva vision de competitividad, la competitividad
social, es decir, el resultado de la competitividad privada mas la
internalizacion de las externalidades de las actividades produc-
tivas privadas*®. De este forma, tendriamos mas caminos para
obtener equidad distributiva en los modelos econoémicos e in-
corporariamos el tema del desarrollo sostenible y futuro de la
sociedad a los mecanismos de mercado.

Esta idea reedita el principio de la necesidad de contar con
economias y agentes econdémicos competitivos, pero referidos
a precios de eficiencia, a modelos que compensen integralmente
todo el beneficio y el costo social que la actividad econémica
individual genera.

La aplicaciéon de la competitividad social al interior de los
paises permitiria comprender, de una forma mas integral y
coherente, la necesidad de los equilibrios entre los distintos
segmentos, componentes o grupos sociales. Ha de permitir una
nueva vision de relacién entre el mundo urbano industrializado

4 Bejarano, J.A. “Un marco institucional para la gestion del medio ambien-
te y para la sostenibilidad agricola”. En: “Agricultura, Medio Ambiente y
Poblacion Rural en América Latina”. L.G. Reca y R.G. Echeverria (eds.).
BID, Washington, 1998.
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y el mundo rural basado en el uso de los recursos naturales.
Al mismo tiempo, debe permitir equilibrios entre sectores de
la economia, entre distintos mercados de capitales con riesgos
diferenciales, en una visién global que integre los verdaderos
beneficios y rentabilidades sociales del modelo productivo.

Si no se incorporan elementos como el de competitividad
social y los precios de eficiencia y la visién integral de las
externalidades de la actividad rural, sera muy dificil encon-
trar mecanismos reales para solucionar los problemas de po-
breza, marginalidad, deterioro ambiental y descomposicion
politica e institucional que viven las sociedades rurales de
América Latina que, a su vez, ponen en entredicho la viabili-
dad general del modelo de desarrollo que adelantan en este
momento nuestros paises. Estos planteamientos atienden di-
rectamente a una modificacién o discusién de los términos de
intercambio globales.

En los escenarios internacionales, los conceptos de rentabi-
lidad social y competitividad social deben concretarse en ins-
trumentos que fortalezcan las negociaciones y los acuerdos
internacionales de comercio para la busqueda de un mayor
equilibrio, pero, sobretodo deben traducirse en mecanismos
viables para hacer efectiva una nueva forma de cooperacion
internacional que permita desarrollar los principios del desa-
rrollo sostenible. Esto implica un cambio en las posiciones de
la ruralidad en el marco de las negociaciones internacionales,
de tal forma que sea posible adoptar medidas e instrumentos
que incorporen a la economia, a los mercados, a los precios, a
las subvenciones, a las politicas publicas, a las inversiones
publicas y privadas, el sentido estructural, complejo, amplio e
integral de la economia rural de nuestros paises.

Lo que en esencia esta en discusién son los términos de
intercambio, que hacen que existan condiciones de justicia
asimétrica en el comercio mundial. No hay duda de que exis-
ten mejores condiciones de justicia en el comercio de los bie-
nes industriales de paises desarrollados que en los agricolas
de los paises en desarrollo. Sin embargo, la paradoja es ma-
yuscula. Mientras a los automéviles se les reconocen signifi-
cativas externalidades negativas, a la agricultura se le
reconocen significativas externalidades positivas. Los merca-
dos no reflejan estas condiciones, acusando términos de in-
tercambio que castigan los segundos en beneficio de los
primeros. Este modelo no s6lo es injusto con los paises mas
pobres, es extraordinariamente ineficiente para la economia
global.
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La posibilidad de construir un escenario donde existan
mecanismos que reaccionen a las ventajas comparativas so-
ciales, a la rentabilidad social, a los precios de eficiencia, a la
competitividad social y que reconozca econémica y comercial-
mente las externalidades, promete ser un camino justo para
revisar las discusiones y negociaciones internacionales. Ya es
hora de que las sociedades urbanas, la industria, el sector
financiero, los paises desarrollados y el sistema financiero
transnacionalizado, se pregunten por su interés y disponibili-
dad a pagar para obtener lo que desde el discurso inunda to-
dos los planteamientos del desarrollo: estabilidad politica,
reduccion de la pobreza, sostenibilidad ambiental equidad,
incremento de la demanda agregada, preservaciéon de la cultu-
ray la cohesion territorial, fundamento de la paz. Y es hora de
que la economia se interrogue sobre la forma como los merca-
dos pueden convertir estos valores de cambio en flujos reales
de transferencia a las actividades productivas y sociales que
generan tales beneficios, en particular en el mundo rural.

Es claro que este planteamiento se arraiga en la economia
politica y que las distintas fuerzas politicas del globo son las
llamadas a debatir estos aspectos claves del desarrollo. El
mundo globalizado ha generado nuevas dimensiones de com-
petencia global. Las instituciones de Bretton Woods y el siste-
ma de Naciones Unidas, han hecho declaraciones, desde su
origen mismo, en las cuales se han establecido como priorida-
des de desarrollo aspectos que los mercados, en su funciona-
miento actual, no pueden alcanzar. La Carta de Derechos
Humanos, que incluye los derechos econémicos y sociales, si-
gue siendo una declaracion de principios con reducidos meca-
nismos de desarrollo real. La historia ha mostrado que es dificil
pensar en la solidaridad real de los ricos con el tema de la
justicia social, tal como lo ejemplifican las restricciones que
los paises ricos imponen al libre desplazamiento de migrantes
de paises pobres, rayando en la xenofobia.

Las convenciones ambientales presentan un escenario mas
promisorio de concurrencia de intereses entre paises ricos y
paises pobres. Sera mas facil pensar que los mercados sean
condicionados a precios de eficiencia en cuanto a externalidades
ambientales, que de reduccion de pobreza o aumento de la
equidad. Fuertes movimientos politicos en los paises desarro-
llados han abierto espacios de gran coincidencia de intereses
con los paises pobres. Esta es una via esperanzadora para la
discusién de unos nuevos términos de intercambio basados
en mercados atentos a la competitividad social.

122



MARCO PARA LA INSTITUCIONALIDAD TERRITORIAL
RURAL

La viabilidad de incorporacion de las propuestas que integran
un nuevo enfoque de territorio y de una nueva economia ru-
ral*’, pasa por la construcciéon de una nueva institucionali-
dad, como expresiéon real de una estructura de reglas de juego
y organizaciones que posibilite los procesos politicos y econo-
micos que subyacen al territorio.

La nueva institucionalidad nace de un proceso profundo en
el marco de procesos de cambio y reforma que determinan un
estado de transicién en la naturaleza e instrumentos de ges-
tién y politica. Un verdadero mercado de politicas publicas
engloba nuevas formas de interaccion y relacionamiento de
los agentes publicos y privados, donde el nuevo papel del Es-

47 “Lareduccion del ambito de accion de los gobiernos nacionales -en virtud
del cambio del papel del Estado y de la globalizacion- y las mayores res-
ponsabilidades que la descentralizacion asigné a los gobiernos y admi-
nistraciones subnacionales exigieron una nueva concepcioén del espacio.
Mas que como una entidad agregada y homogénea -cuya unica funcion
es la de servir de escenario para la aglomeracion, la distribucion y la
interaccion de la poblacion y de sus actividades-, el espacio comenzé a
ser entendido como un territorio heterogéneo, cuya diversidad es deter-
minada por sus contenidos econémicos, ambientales y socioculturales,
en torno a los cuales se movilizan distintos actores -en un juego de con-
sensos y conflicto- en pos de un proyecto comun de desarrollo. De mane-
ra concomitante, la ciudad es vista no ya como una mera concentracion
de habitantes y actividades productivas sino, principalmente, como un
punto de intercambio entre el poder politico y la sociedad civil que repre-
senta un vehiculo potencial de integracion cultural e identidad colectiva.
Estas nuevas concepciones establecen condiciones favorables para que
los municipios (o las asociaciones de gobiernos locales) operen como nu-
cleos articuladores de una planificacion y gestion negociada entre agen-
tes publicos y privados, que propicie un proyecto de ciudad (y de region)
y una politica urbana (y regional) coherente.” (ILPES, 2000, pag.32).

123



LA NUEVA RURALIDAD EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

tado domina la discusion de las reformas y ajustes, definiendo
nuevos libretos para el actuar de la sociedad civil, las empre-
sas y las comunidades.

En el corazén de los cambios experimentados en las relacio-
nes institucionales de los agentes sociales, se encuentra una
vision profundamente arraigada de territorio. Uno de los mas
caracterizados procesos de reforma es el cambio de competen-
cias entre diferentes niveles del territorio, sea en la direccion de
la descentralizacién, municipalizacién o competencias locales,
o por el contrario, en la direccion de mayores responsabilidades
a las instituciones supranacionales, regionales o globales. Todo
ello es un cambio desde el territorio.

Procesos como la redefinicion del Estado nacional, las pri-
vatizaciones, la participacién, la gobernabilidad, la descentra-
lizacion o la globalizacién, determinan cambios necesarios que
aun no estan introducidos en una institucionalidad caduca,
remanente e inoperante. Los cambios institucionales son, en
esencia, cambios politicos, que redefinen las estructuras de
poder y, por tanto, estan determinados por juegos de intere-
ses, posiciones de dominacién y procesos reivindicativos so-
ciales. Por ello es necesario considerar el desarrollo institucional
como vehiculo de consolidacion de la democracia en el conti-
nente, mas alla que meros reacomodos de ingenieria institu-
cional.

INESTABILIDAD POLITICA Y CRISIS INSTITUCIONAL RURAL

El restablecimiento de la democracia en un buen numero de
paises del continente, se erige como uno de los mas significa-
tivos logros de final del siglo XX. El retroceso de las dictaduras
y el establecimiento de sistemas libres de elecciones, asi como
los avances en la descentralizacion y participaciéon ciudadana
son, sin duda, factores que contribuyen a la consolidaciéon de
sistemas de libertades. Sin embargo, estos pasos adelante tie-
nen grandes debilidades y su sostenibilidad se ve en peligro
por diversos enemigos. El mas grande de ellos es la pérdida de
confianza en la institucionalidad publica, reflejada en un de-
bilitamiento de su credibilidad y legitimidad.

Ineficiencia, corrupcion, desequilibrios en los intereses re-
presentados en el Estado, pero especialmente, los pobres re-
sultados en las estrategias para llevar los beneficios del
desarrollo a la mayor parte de la poblacion, estan conducien-
do a un circulo perverso de pérdida de gobernabilidad y dete-
rioro de las instituciones. La desobediencia civil y la violencia
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aparecen como una real amenaza a la estabilidad de las insti-
tuciones. Los movimientos sociales adquieren dimensiones
dramaticas al ser expresion de rechazo a los procesos forma-
les de una democracia cada vez mas cuestionada. La sucesion
de crisis econémicas y politicas agravan las condiciones de
desarrollo.

Las reformas estructurales asumidas por la mayoria de
paises de la region han generado un profundo debate politico
debido a diferentes razones. La primera, por los evidentes efec-
tos restrictivos que impone a la sociedad las medidas de ajus-
te fiscal y de liberalizacién. Si bien hay consenso sobre las
condiciones de agotamiento de los modelos distorsionantes
introducidos por una excesiva injerencia del Estado en los
mercados y de la necesidad de restablecer los equilibrios ma-
croeconémicos, los sacrificios que esto significa no se han re-
partido equitativamente en el conjunto social, golpeando
especialmente a los mas pobres. Ejemplo de ello, es el hecho
de que mientras se insiste con tenacidad en la necesidad de
liberar los mercados laborales, lo cual afecta las precarias con-
quistas laborales de trabajadores organizados, no se otorga la
misma energia para establecer reglas antimonopolio o se com-
bate la concentracion de la tierra. Esto se interpreta como una
clara ideologizacion de los ajustes, lo cual las convierte en es-
cenario de fuertes tensiones politicas.

Los cambios que se viven en la institucionalidad publica se
perciben como un debilitamiento del Estado, en aras de unas
reformas que no se perciben como trascendentes para la ma-
yor parte de la poblacién. La falta de presencia y respuesta del
Estado en las regiones mas pobres del continente desdibujan
los mapas nacionales, creando zonas en las cuales no se ejer-
ce el poder del Estado legitimo, poniendo en riesgo la cohesion
del territorio, fragmentado por profundas brechas regionales.

A fines de la década de los setenta casi todos los paises de
la regién se encontraban en una crisis que se agravaba y las
medidas adoptadas s6lo conseguian ahondar la ineficiencia
generalizada. El1 Estado resulté disperso, fracturado, poco in-
teligente, privatizado de hecho, sometido a la apropiacion de
grupos que buscaban sus rentas particulares y abocado a una
profunda crisis fiscal.*®

Este conjunto de factores internos, asociado a las grandes
transformaciones mundiales que se dieron a finales de la dé-

48 Pineiro, Martinez, ...
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cada de los ochenta, exigieron una reforma econémica* dirigi-
da hacia una nueva insercion internacional y que condujo al
abandono de la estrategia de sustitucion de importaciones, y
una primera reforma del Estado dirigida a disminuir el gasto
publico y devolver a la actividad privada funciones que esta-
ban en manos del Estado.

Siguiendo el trabajo de Martinez y Pifieiro®®, podemos ob-
servar que los resultados de esta primera reforma en el sector
publico agropecuario latinoamericano fueron desiguales, in-
esperados y en algunos casos también indeseados. El sector
publico agropecuario se redujo en muchos casos a algo ni ope-
rativo, ni normativo y se puede hablar de un Estado remanen-
te, conformado en mayor medida por lo que quedd, con esfuerzos
para adaptarlo a los nuevos requerimientos.

La reduccién del nimero de entidades o de su presupuesto
o la reestructuracion de sus funciones no fueron suficientes
para garantizar su efectividad en el nuevo marco econémico y
social. De hecho, después de la primera reforma se puso de
manifiesto la necesidad de que el Estado desempenara un pa-
pel mas activo en la definicién y regulacion de los mercados,
asi como en la complementacién de la actividad del sector pri-
vado, especialmente en aquellos casos en que los mercados no
existen o no pueden desarrollarse. Se deberia asegurar ade-
mas legitimidad social, innovacion y capacidad para actuar
promoviendo cambios y generando procesos.

Asi comienza la segunda reforma, cuyos elementos centra-
les estan dirigidos a culminar el proceso de reestructuracion
del sector publico, incorporando dimensiones institucionales
y organizacionales. Mientras la primera reforma restituyo el
papel de los mercados como mecanismos para la asignacion
de recursos, la segunda reforma pretende crear los marcos
institucionales necesarios para que estos mercados puedan
responder a los atributos de competencia y calidad.

La tercera etapa del proceso de reforma esta centrada en el
desarrollo institucional, en la calidad de la gestién, en la efec-
tividad estatal y en el desarrollo de capacidades para perfec-
cionar el funcionamiento de los mercados con nuevas formas

49 Lareforma econdémica adopté un patrén semejante en casi todos los pai-
ses de Ameérica Latina: disciplina fiscal, redireccionamiento del gasto
publico, reforma fiscal, liberalizacion financiera, tipos de cambio unifica-
dos y reformas en el marco normativo.

50 Pifieiro, Martinez, ...(1999).

126



MARCO PARA LA INSTITUCIONALIDAD TERRITORIAL RURAL

de regulacién, para complementar la actividad privada y para
proveer nuevos bienes publicos.

Los contenidos de la tercera reforma son mas complejos que
los de las dos anteriores y su ejecucion es mas dificil. Consisten
en la construcciéon de capacidades en la creacién de nuevas
redes de colaboracion, en la explotacion de complementarieda-
des y en el estimulo a la participacion y la iniciativa social. De
igual modo incluye aspectos como la igualdad de oportunida-
des, la mejor distribucién de las capacidades para articular las
necesidades y demandas sociales de los distintos grupos vincu-
lados a la ruralidad, el desarrollo de nuevas formas de delega-
cion 'y devolucién a la sociedad civil, junto al suministro de los
nuevos bienes publicos como la preservacion de los recursos
naturales y culturales.

A la complejidad que ha asumido la estructura institucio-
nal del sector, es necesario agregarle la falta de integracion
entre las organizaciones nacionales y las emergentes institu-
ciones internacionales, sean regionales o globales, que cada
vez tienen mayor significado en la construccion de una politi-
ca sectorial.

UN MARCO DE TRANSICION PARA LA NUEVA INSTITUCIONALIDAD
RURAL

Las grandes transformaciones ocurridas en el marco de la eco-
nomia y la politica internacional, asi como los procesos de
democratizacion en la politica nacional de nuestros paises,
configuran un nuevo escenario de reglas de juego, formas de
interrelacionamiento y organizaciones, prefigurando un mar-
co cambiante, un marco en transicion. Una transicion institu-
cional que va mas alla de organizaciones formales publicas®!,
comprendiendo el conjunto de reglas de juego que dominan el
espacio de lo publico, el espacio de intersecciéon entre los dife-
rentes intereses individuales, en un contexto de interacciéon
colectiva. La forma de regulacion de una sociedad, los acuer-
dos, las normas, las competencias, los compromisos, los pa-
peles, las formas de organizacion formal e informal, las
organizaciones privadas y publicas, forman parte integral de
la institucionalidad. Su reflejo es lo que podemos denominar
un contrato social, el cual sirve de referente para la accion

51 ¢(..) Las instituciones proveen la estructura que lo humanos imponen en
la interaccion humana con el fin de reducir la incertidumbre” (Bernal, F.
1998)
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individual. La institucionalidad es garante de los derechos re-
conocidos para los miembros de una sociedad y brinda para-
metros para el ejercicio y cumplimiento de deberes con el
colectivo y la misma acciéon privada.>?

Los procesos de cambio institucional que se vienen operan-
do en el marco politico general afectando la estructura de re-
glas de juego e instituciones del sector rural, obedecen a fuerzas
historicas aceleradas y de caracter universal. Es necesario te-
ner claras estas tendencias ya que de ellas se desprenden
nuevos condicionamientos y opciones que potencian la capa-
cidad de gestion y la gobernabilidad de la sociedad rural.

En la siguiente grafica se muestra un escenario de cambio
centrado en dos dimensiones, en las cuales se estan expre-
sando las redefiniciones de competencias de cada uno de los
agentes que intervienen en el desarrollo. La primera dimen-
sion, representada en el eje vertical de la grafica, indica el
ambito de gestion, que va de lo privado a lo publico, pasando
por espacios de corporativismo. La segunda dimensién, repre-
sentada en el eje horizontal de la grafica, indica el ambito terri-
torial, desde lo local hasta lo global, pasando por espacios
regionales subnacionales, por lo nacional y por espacios regio-
nales supranacionales. Las instituciones se generan o cons-
truyen como resultado de un proceso de accién colectiva, que
expresa la necesidad de asociacion de los individuos, familias,
empresas o comunidades, con el propésito de alcanzar sus
objetivos particulares y el bien comiin.

52 “Fstas (las instituciones) son creadas para facilitar el intercambio, esti-
mular el cambio tecnoléogico, inducir la creaciéon de capital humano, faci-
litar la resolucion de los conflictos, fortalecer estructuras politicas
democraticas o un orden social determinado; o todo lo contrario, para
crear monopolios, limita el cambio tecnologico, limitar el desarrollo del
capital humano, estimular el conflicto, o fortalecer la permanencia de
estructuras sociales y politicas que estimulan la inequidad y el conflicto.
Estas reglas pueden tener el caracter de reglas formales (Constituciones,
regulaciones, normas, codigos, etc.) o también pueden ser de caracter
informales (tradicion, cultura, etc.)”. (Bernal, F., 1998)
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En este proceso de colectivizacién, se construyen institu-
ciones publicas, que en esencia deben proveer y garantizar la
provision de los bienes ptiblicos y garantizar la permanencia y
respeto de las reglas de juego acordadas; su expresion mas
clara es el Estado. Igualmente, se construyen instituciones
colectivas o de sociedad civil organizada, que buscan repre-
sentar y gestionar bienes colectivos comunes a grupos de inte-
rés especificos; su expresion son las formas gremiales,
sindicales u organizaciones no gubernamentales, entre otras.
Y finalmente, se construyen instituciones territoriales, como
expresion agregada, o colectiva jerarquica de territorios, des-
de el inmediato local, donde se conforman comunidades, has-
ta instancias globales, donde se crean instituciones publicas
como la Organizacion de Naciones Unidas o la Corte Interna-
cional de la Haya o privadas como redes de ONGs, pasando
por organizaciones regionales internacionales como la Comu-
nidad Europea.

El caracter actual de estos procesos de construccion o for-
talecimiento de instituciones, tiende a mostrar un mayor equi-
librio y diversificacién, asi como al establecimiento de nuevas
relaciones de poder. El proceso conduce a una reparticion equi-
librada del poder entre este tipo de instituciones, como evolu-
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cion de estructuras politico-institucionales, donde se da el
predominio de las entidades publicas, particularmente nacio-
nales.

Para efecto de contar con un marco analitico que permita
entender los procesos de transicion de la institucionalidad y
asumiendo el riesgo que siempre entrafia una vision esque-
matica, se puede establecer, que existe un espacio institucio-
nal que se conforma por el cruce de las dos dimensiones
senaladas y que establece espacios, no drasticamente exclu-
yentes, que conforman los dmbitos de legitimidad de cada uno
de los agentes sociales y econdémicos de la sociedad. Podria
arriesgarse una definicion de gobernabilidad, como expresion
de una legitima ubicacion de la competencia (competente como
capacidad de asumir una responsabilidad en el mundo insti-
tucionalizado, que optimice el beneficio colectivo) que corres-
ponde a cada actor. Hay competencias publicas que
corresponden al Estado y a los partidos politicos, por ejemplo.
Hay competencias corporativas que corresponden a gremios o
sindicatos. Hay competencias privadas que corresponden a
empresas o ciudadanos.

De esta forma se constituyen los espacios del Estado, de la
sociedad civil organizada o de la ciudadania. Este es un proce-
so de reorganizacion de las instituciones que se esta presen-
tando, no sin grandes tensiones, defensas de intereses y
resistencias a los reacomodos de poder que implican estas
transferencias de competencias, que en ultimas, son transfe-
rencias de poder. Cada agente (empresa, multinacional, go-
bierno nacional, alcaldias municipales, organizaciones
comunitarias, etc.) tratara de encontrar su mejor ubicacion
en este plano o mapa de competencias, entre los publico-pri-
vado y entre lo local-global.

En este marco de estructura institucional se registran fuer-
tes procesos de cambio, que se caracterizan por la cesion de
competencias del nivel nacional-publico, cuyo predominio ca-
racterizo6 los modelos de economias protegidas y explica el Es-
tado remanente mencionado. Se pueden identificar tres
procesos que pueden caracterizar esta cesién de competen-
cias. El primero, de generacién y promociéon de autonomias
hacia el territorio en lo local y hacia el mundo de lo privado. El
segundo, de integracién en los espacios internacionales, sobre
principios de cooperacion, con el traslado de decisiones y com-
petencias y la redefinicién de los sentidos de soberania. El
tercero, de desregulacion en la ingerencia del Estado en los
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procesos e intereses privados, especialmente nitido en el am-
bito econémico, aunque no exclusivo de él.

El desarrollo de autonomias, integracién, cooperacion y
desregulacion han dado lugar a procesos bien caracterizados,
alrededor de los cuales se tejen la casi totalidad de reformas y
transformaciones institucionales, en caminos complejos, mu-
chas veces tortuosos y de altos costos sociales. Se indican
cuatro grandes procesos: la descentralizaciéon, como consecuen-
cia de la mayor autonomia de las entidades locales; la globali-
zacioén e integracién regional, como expresion del desplazamiento
de competencias a esferas supranacionales; la privatizacion,
como expresion de la entrega de responsabilidades a los agen-
tes privados y colectivos, producto de la desregulacion y la
autonomia; y la participacion, como expresiéon de nuevos espa-
cios de autogestion de la ciudadania y un nuevo relaciona-
miento entre la sociedad civil y el Estado.

Estos cuatro procesos operan simultaneamente con fuer-
zas y tensiones generadas por los procesos de reconstruccion
institucional. Estas fuerzas tienen origen en las tensiones exis-
tentes entre intereses, resistencias institucionales, luchas de
poder, en un juego que, al tiempo que recompone las reglas
generales, genera vacios, conflictos, violencia y condiciona el
grado de gobernabilidad de las sociedades.

La atencién de los procesos politicos e institucionales se ha
ido ubicando en areas prioritarias de desarrollo institucional.
En la grafica arriba se muestra en forma sintética y esquema-
tica, los desafios mayores de esta transicion. Parte de la nece-
sidad de ver el cambio como un equilibrio de los desarrollos
simultaneos de los niveles locales y los niveles internaciona-
les. Son dos polos de una misma construccion institucional.
Los desbalances en este proceso tendrian elevados costos de
ineficiencia politica, econ6émica y social.

En este marco se identifican procesos que adquieren un
sentido estratégico y donde se concentra buena parte de las
energias de desarrollo institucional. En primera instancia, se
reconoce la crisis y los procesos de ajuste que vienen sufrien-
do las organizaciones del Estado nacional y sus reglas de jue-
go, dando espacio a acciones prioritarias de ajustes
institucionales en direcciones diferentes de las trilladas de
desmonte y debilitamiento sin que se hayan producido los pro-
cesos de construccién institucional que reemplazarian las vie-
jas formas organizacionales.
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El fortalecimiento de la institucionalidad local es un impe-
rativo del esquema emergente. Pero este fortalecimiento ha de
ser producto de procesos de democracia local, de la cual ema-
na la legitimidad y credibilidad de esta institucionalidad. Son
maultiples las estrategias que se aplican en la region para con-
solidar los procesos de fortalecimiento local bajo diferentes
denominaciones, como empoderamiento, participacién local,
cooperacién local, que expresan tendencias cada vez mas cla-
ras hacia la autonomia, la autogestién y, en algunos casos, la
autoinstitucion.

El otro proceso es el de la construcciéon de una institucio-
nalidad global, regional o internacional que se soporte en pro-
cesos de legitimidad surgidos del ejercicio de una democracia
supranacional. Si bien los procesos de globalizacion e integra-
cion de bloques regionales ha tenido una fuerte dinamica en
las areas comerciales y financieras, no ha sido asi en el area
politico institucional. Existen enormes vacios de instituciones
con verdadera capacidad de representar a las sociedades na-
cionales. El mejor ejemplo de evolucion de esta institucionali-
dad se puede apreciar en el proceso de integracién de Europa,
donde, mas alla de la integracion econémica, se ha logrado
avanzar extraordinariamente en la integraciéon politica. Inte-
gracion reflejada en instituciones fuertes como el Parlamento
Europeo, el Banco Central Europeo, la moneda tnica o la po-
litica comun agropecuaria, para citar instancias en las cuales
se ha construido una institucionalidad supranacional, ama-
rrada al ejercicio de una ciudadania europea.

Uno de los puntos neuralgicos de las crisis institucionales
y del desafio para su desarrollo radica en la forma como proce-
sos de integracion, o interaccion, entre paises avanza someti-
do a las fuerzas de los mercados, particularmente financieros,
sin que haya posibilidad de mediacién, control social, regula-
cion o ejercicio ciudadano de ningln tipo debido al vacio insti-
tucional en la esfera supranacional. Otro tanto podria afirmarse
sobre temas como medio ambiente, narcotrafico, hambre, de-
recho internacional humanitario o terrorismo, donde apenas
comienzan a vislumbrarse las instituciones que reemplacen
los viejos esquemas soportados en espacios de negociacion entre
desiguales.

Tal vez una forma clara de ilustrar este proceso de legitimi-
dad institucional es la imagen que se repite en las oficinas
publicas espafiolas, donde ondean tres banderas: la de la au-
tonomia (region subnacional), la de Espana (nacion) y la de la
Comunidad Europea (region supranacional). La significacion
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de las banderas es la pertenencia y legitimidad que existen
entre el ciudadano valenciano y sus instituciones publicas.
Hace unas décadas s6lo era pensable la presencia de la ban-
dera espanola, es decir la bandera nacional, tal como ocurre
en nuestros paises latinoamericanos, donde es impensable que
los meros acuerdos comerciales puedan representar una ins-
titucionalidad legitima, producto del ejercicio ciudadano su-
pranacional.

Visto en esta perspectiva, se pueden remarcar tres proce-
sos de construccion institucional que tendrian prioridad en
cualquier proceso de fortalecimiento de las organizaciones
publicas y privadas, ordenando territorialmente las reglas de
juego y las competencias. Tal como se ilustra en la siguiente
grafica, se trata de procesos de cooperacion local, integracion
internacional regional y cooperacién global.

Estos pueden denominarse como los tres ambitos de priori-
dad de la construccién de instituciones, redefinicion de reglas
de juego, creacion de democracia y ejercicio de ciudadania. La
cooperacion local implica la vision de socios para el desarrollo,
basados en el ejercicio de autonomias y busqueda de cons-
truccién de alianzas y de fortalecimiento de redes de actores
locales, donde haya espacios reales para el ejercicio y toma de
decisiones de las comunidades de individuos, familias o em-
presas, sobre aquellas competencias donde el ambito local ofrez-
ca las mejores posibilidades de eficiencia, competitividad social
o democracia.

La integracién internacional se abre como una exigencia
determinante de una posibilidad real de inserciéon exitosa en
los procesos de internacionalizacién econémica, politica y cul-
tural. En América Latina es evidente la necesidad de consoli-
dar bloques regionales, de integracién de agendas politicas y
econémicas, para enfrentar la gran debilidad mostrada frente
a los dinamicos procesos de integraciéon comercial.

La verdad es que las razones para la transicién son mucho
mas profundas, complejas y pertinentes. Lo primero, es la bus-
queda de la construccion de la democracia econoémica, como
una estrategia para combatir la profunda desigualdad y exclu-
sién del modelo dominante, explicacién de la pobreza. La demo-
cracia economica, en el marco de una economia de mercado,
significa la creacion de capacidades y oportunidades justas para
todos los agentes econdémicos, la definicién de una estructura
economica que responda a requerimientos de generaciéon de
empleo, un modelo de sostenibilidad y auto-replicabilidad. Las
reglas de este tipo de economia, con el cual no contamos en la
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mayoria de nuestros paises, son el eje fundamental de la insti-
tucionalidad. Recordemos que la economia es una institucion.

El segundo fundamento de la transicién es de orden politi-
co, en la busqueda de la construccion de una verdadera demo-
cracia, soportada en principios de autonomia, libertad y
oportunidades. Se trata de la construccion de espacios politi-
cos para el ejercicio ciudadano, de construir una ciudadania
rural, como motor del desarrollo. La estructura politica para
el ejercicio ciudadano es institucionalidad.

De esta forma, es pertinente recalcar que los objetivos que
determinan la transiciéon institucional y explican los macro-
procesos mencionados son los de crear democracia econémica
y ciudadania rural. Ellos han nacido de la necesidad de crear
esa nueva institucionalidad para el cumplimiento de estos ob-
jetivos. Perder de vista estas metas, ha resultado en falta de
legitimidad, confianza y credibilidad en la transicion que, sin
dudas, se ha prolongado en extremo con extraordinarios cos-
tos sociales y politicos para nuestras naciones.

INSTITUCIONALIDAD PARA UN MERCADO DE POLITICA PUBLICA

Uno de los ejes centrales de la vision institucional es una nue-
va aproximacién a las relaciones entre los diferentes agentes
que participan en el desarrollo de las politicas publicas y la
provision de bienes publicos.

El planteamiento orientador de esta perspectiva es que en el
modelo precedente, de sustitucién de importaciones y econo-
mias cerradas, predominé el modelo de oferta, caracterizado
por la iniciativa y la concentracién de funciones y gestién en el
Estado, en el nivel nacional. El replanteamiento inherente al
modelo de mercado, en cambio, establece la predominancia de
un modelo de demanda, donde la iniciativa, la gestion y el lide-
razgo del desarrollo y de la construccion de bienes publicos
reposan en las instancias privadas y locales, dentro de un es-
quema de libertad econémica, participacion social y democra-
cia. Este transito de un modelo de oferta a un modelo de demanda
es el corazon de la nueva institucionalidad en gestacion.

Son maultiples las implicaciones de este nuevo esquema de
desarrollo institucional. La primera es una redefinicién del
papel del Estado en el desarrollo, espacio en el cual se han
dado los mas fuertes debates y confrontaciones en las dos ul-
timas décadas, con profundo sentido ideolégico y politico. Pero
redefinir el papel del Estado no implica tan solo aplicar la re-
ceta simplista de reduccion y debilitamiento, implica la redefi-
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nicién de funciones, fortalecimiento en areas emergentes y la
redefiniciéon del papel y capacidades de los agentes privados,
comunitarios y de la sociedad civil. Lamentablemente, este
proceso no se ha producido con suficiente claridad, generando
costosos desequilibrios.

Es necesario precisar que por politica publica estamos en-
tendiendo las acciones especificas y explicitas que realiza el
Estado en el ejercicio de sus funciones y en el marco de los
instrumentos con que cuenta (liderazgo politico, regulacion,
fortalecimiento institucional e inversién), con el propésito de
cumplir con las responsabilidades que le han sido asignadas
por la sociedad. A pesar de que esta definicion puede ser res-
trictiva, nos ayuda a movernos en un marco preciso de defini-
ciones institucionales.

Dado que el Estado es el agente activo mas grande y pode-
roso que interviene en la sociedad, sea en la dimensién politi-
ca, econémica, cultural o social, sus comportamientos y sefiales
generan una alta influencia en los comportamientos de los
otros agentes, particularmente en las comunidades y empre-
sarios. Este hecho hace que el ejercicio publico y sus produc-
tos, como se ha mencionado, se comporten en condiciones
similares a las de un mercado en el que existe una demanda
de politicas publicas, una oferta y unas condiciones de tran-
saccion. En este mercado aparecen ademas expectativas, in-
centivos, perversiones, fricciones y oportunidades que es
necesario tener muy claros ya que tienen la capacidad de anu-
lar los efectos para los cuales fueron disefiadas y definidas las
politicas publicas.

Dos graves distorsiones que se presentan, originadas en la
estrategia de oferta de politica publica, son el resultado de la
interaccion Estado-sociedad traducida en asistencialismo y
rentismo. El asistencialismo se puede definir como la actitud
generada en las comunidades que creen que las soluciones a
sus necesidades y las bases de su proyecto de largo plazo es-
tan en manos exclusivas del Estado y que ellos solo tienen un
papel pasivo, que no va mas alla de la reivindicacién de sus
derechos, pero que enajena su iniciativa y capacidades para
conformar un proyecto propio, dentro de un marco de autono-
mia y autogestién. Este problema se acentiia en forma grave
por los comportamientos clientelistas que priman en el ejerci-
cio politico.

El rentismo entrafia, en cambio, un incentivo perverso y
distorsionador que se genera cuando agentes privados, espe-
cialmente empresariales, constituyen grupos de presion o de
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poder y logran que las politicas publicas los beneficien en for-
ma individual, generandoles una renta extraordinaria que no
tiene contraprestacion alguna, es decir, sin que se justifique
en los propoésitos del bien comuiin. De esta forma, se asume
como practica empresarial el ajustar la estructura de rentabi-
lidad privada al favorecimiento de subvenciones o subsidios o
esquemas especiales de proteccion particular, emanados de
politicas publicas, que son obtenidos gracias a la usurpacion
de los espacios publicos por medio de la conformacién de gru-
pos de presion, cooptacion del Estado o practicas corruptas.

Ambos comportamientos tienen como consecuencia la neu-
tralizacion de las capacidades, potencialidades y libertad de
los agentes sociales en el propésito del logro del bien comun y
debilitan sus posiciones de interlocucion con el Estado, ade-
mas de establecer esquemas inequitativos de concentracion
de la inversion publica con criterios diferentes a los del bien
comun de toda la sociedad, no de un pequefio grupo.

El papel del Estado

El papel que le sea asignado al Estado para alcanzar sus me-
tas como proyecto de nacién es uno de los ejes centrales de la
definicién o caracterizaciéon de un modelo de desarrollo. El
debate ha llevado a un primer plano esta discusion y existen
diferentes posturas de orden ideolégico y técnico sobre las de-
limitaciones de la acciéon del Estado y la forma como debe ser
acotada su competencia en las diversas dimensiones de la vida
social.

No es casual que los debates politicos se hayan centrado en
las ultimas décadas en el papel del Estado. Si bien éste no es
un hecho nuevo, lo demuestra la forma en que los modelos de
desarrollo se han centrado en la forma de intervencién el Esta-
do en la economia, desde las discusiones entre librecambistas y
proteccionistas del siglo XIX, en los albores de nuestras repu-
blicas, las reformas estructurales y el ajuste han centrado su
estrategia en esta redefinicion y los procesos que determinan la
transicion institucional y politica han girado en torno a él. Los
modelos socialdemoécratas o conservadores que dominan el es-
pectro politico actual, marcan sus diferencias con gran énfasis
en interpretaciones diferentes del papel del Estado.

En primer lugar, la responsabilidad esencial del Estado es
la de velar por que las instituciones expresen los arreglos legi-
timos que conduzcan al logro de las metas sociales. Sin em-
bargo, el qué y como actuar del Estado entrafia dos preguntas
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fundamentales: ¢En qué casos el Estado es responsable por
una actividad social? y ¢en qué casos el Estado debe actuar
directamente (caso justicia) o indirectamente (caso produccion
de alimentos)? A partir de la respuesta a estas preguntas se
pueden establecer los esquemas basicos del papel del Estado
en la sociedad y definir aspectos claves de la estructura insti-
tucional que debemos adoptar en nuestra sociedad y en nues-
tro sector.

El arreglo social que rige la mayor parte de nuestras socie-
dades establece un principio de reconocimiento a la iniciativa
individual, a la autonomia comunitaria y a la organizacion
econd6mica basada en la concurrencia de muchos agentes pri-
vados. Esta economia privilegia arreglos e instituciones que
operen bajo la l6gica del mercado, pero enfatizando el sentido
de equidad y justicia en el acceso, es decir, obliga la existencia
de reglas justas que garanticen las oportunidades de todos los
ciudadanos para acceder a los beneficios de una economia
eficiente, uno de cuyos ejemplos mas destacados es la defini-
cion de la responsabilidad social de la propiedad, que contie-
nen algunas de las constituciones del continente.

Este espiritu entrafia una interpretacién de esencia de lo
institucionalizable: la energia del desarrollo esta en la socie-
dad, en tanto que los actores individuales o colectivos, ciuda-
danos, comunidades o empresas, son los que tienen la capacidad
de crear, innovar, mover las fuerzas de la sociedad. Cada co-
munidad, cada productor o cada consumidor trata inteligente-
mente de encontrar un 6ptimo de bienestar y satisfaccion, de
esta forma la sociedad pone en movimiento su mayor capaci-
dad posible, todo su potencial, el cual debe ser respetado y
protegido por el Estado.

Sin embargo, este principio se encuentra diluido en las
imagenes que la mayoria tenemos con respecto al balance en-
tre las responsabilidades del Estado y las de la sociedad. Ha
existido una generalizada postura a creer y exigir que el Esta-
do sea un protagonista tinico. El desarrollo politico o econémi-
co reside en la capacidad de los agentes sociales, en un entorno
de libertad, para desarrollar el maximo de su potencial para
construir el mundo de progreso y felicidad que libremente de-
cidan.

En esencia, se diria que el papel del Estado se centra en
garantizar que las iniciativas particulares, comunitarias o
empresariales apunten al logro de las metas y beneficios del
colectivo social. Ello entranna un conjunto de responsabilida-
des irrenunciables del Estado que le permiten velar por lo que
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se denomina el interés comtin, es decir, aquello que los intere-
ses individuales no involucran en forma natural o que sélo es
posible por medio de la acciéon colectiva. En otros términos, el
Estado es responsable de aquello que no hacen los privados.

Esta definiciéon conduce al concepto central de los bienes
publicos. Estos son bienes o servicios que benefician al colecti-
vo sin que se puedan apropiar individualmente y sin que pue-
dan ser asignados como responsabilidad individual. La definicion
de bienes publicos y su aplicacion esta sujeta a un profundo
debate y no hay posiciones Unicas sobre sus alcances. Sin em-
bargo, para sentar una base so6lida para nuestra preocupacion
institucional, debemos acogernos a una posiciéon, que no deja
de tener un alto contenido politico e ideolégico.

Existen diferentes formas para que el Estado cumpla las
obligaciones que se le asignan y esto depende en esencia de
los instrumentos con que cuenta para el ejercicio de sus fun-
ciones. Entre ellos hay algunos que se basan en la realizacion
directa de acciones o intervenciones directas, ya sea en la eco-
nomia, la politica, la seguridad, la justicia, el medio ambiente
o en lo social. Pero hay otros instrumentos que se basan en
una intervencion indirecta, que busca que las responsabilida-
des se cumplan obligando o incentivando a los miembros pri-
vados de la sociedad para que realicen las actividades
conducentes a la prestacion de los servicios o a la provisiéon de
los bienes publicos a que esta obligado. En esencia, el Estado
cumple con un liderazgo politico en cuanto representacion de
la sociedad, establece marcos normativos y regulatorios, for-
talece o construye agentes institucionales y administra la in-
version publica, como los instrumentos de accion e
intervenciéon, en procura de la existencia de bienes publicos y
de cohesion politica.

Liderazgo politico. E1 Estado es la representacion de la so-
ciedad y el depositario de su poder, por tal razon es el respon-
sable de liderar los procesos sociales, de generar, inspirar y
crear confianza entre la sociedad y sus instituciones. Esto se
manifiesta en la obligacion de construir legitimidad a sus ac-
ciones, en garantizar que el principio de representatividad en
el cual se sustenta, sea real. Por ello es posible afirmar que la
mayor crisis de nuestra institucionalidad rural radica en la
pérdida progresiva de legitimidad y confianza que ha venido
sufriendo nuestra institucionalidad publica, que se manifies-
ta en la dificultad de crear relaciones de confianza y capacidad
de movilizacién y compromiso ante los propositos comunes.
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El liderazgo no esta atado a inversiones o a leyes, se define
en un plano mas cultural, ético y politico, y se traduce en la
posibilidad de congregar voluntariamente a miembros o gru-
pos sociales alrededor de causas comunes. Hoy este instru-
mento de gestion publica estda menoscabado y sometido a un
proceso grave y progresivo de degradacion. De ella depende la
gobernabilidad, entendida como la capacidad del Estado para
que la sociedad converja en propoésitos comunes. Esto no im-
plica gasto ni legislacion, implica accién politica. En un marco
de legitimidad y liderazgo, el Estado puede convocar y movili-
zar las mas independientes fuerzas de la sociedad hacia la
accioén y el logro econémico, politico, social o ambiental.

Marco regulatorio y normativo. En un sentido mas concreto
de la accién publica se identifica, como el instrumento mas
poderoso de la accién estatal, el desarrollo de marcos regula-
torios que establecen las reglas de juego de la sociedad, en
concordancia con un marco general de propédsitos politicos
definidos en el gran acuerdo social. Con la fuerza que emana
del poder delegado al Estado, la funcién de regulaciéon permite
la definicién de comportamientos obligatorios para todos los
agentes, establece reglas, criterios, propositos, legalidad, res-
tricciones, obligaciones, areas especiales de intervencion, en-
tre otros aspectos que permiten cumplir con la funcion de hacer
que se haga.

El caso de la economia evidencia la forma como opera esta
funcién, atin cuando es necesario insistir en que opera igual-
mente en otras dimensiones de la sociedad.® El concepto de
direccion general de la economia, establece de por si el sentido
de la forma de intervencion. Se busca que las reglas del juego
economico conduzcan a los propoésitos definidos: racionaliza-
cion para la calidad de vida, la equidad y la preservacion del

53 Un ejemplo, que se repite en muchos paises, se puede ver en la Constitu-
cion Politica de Colombia, que dice: “La direcciéon general de la economia
estara a cargo del Estado. Este intervendra por mandato de la ley en la
explotacion de los recursos naturales, en el uso del suelo, en la produc-
cion, distribucion, utilizaciéon y consumo de los bienes, y en los servicios
publicos y privados, para racionalizar la economia con el fin de conseguir
el mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, la distribucion
equitativa de las oportunidades y los beneficios del desarrollo y la preser-
vacion de un ambiente sano. El Estado, de manera especial, intervendra
para dar pleno empleo a los recursos humanos y asegurar que todas las
personas, en particular las de menores ingresos, tengan acceso efectivo a
los bienes y servicios basicos. También para promover la productividad y
la competitividad y el desarrollo armoénico de las regiones.” (Art. 334. Re-
publica de Colombia, 1.991)
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ambiente. Esto se define asi porque hay claridad de que si el
Estado no interviene en la economia, ésta, por si misma, no
garantizara el cumplimiento de estos propésitos. Pero esto tam-
poco implica que el Estado reemplace a los agentes privados,
lo que establece es que los dirigira, lo que entrafia una funcion
de regulacion, de control, de incentivos, de normas, en gene-
ral, de reglas de juego.

Sin duda, este es el instrumento mas poderoso con que
cuenta el Estado, que lo faculta para reglamentar las acciones
de los privados en una gran cantidad de campos. Puede impo-
ner tributos en forma diferencial, puede restringir los alcan-
ces de la propiedad, puede expropiar, puede imponer reglas
para contrataciéon, limitar los monopolios, castigar activida-
des economicas especulativas, puede establecer normas para
la produccién, en fin, tiene la capacidad para que la economia
tome un rumbo deseado por todos. Las acciones de regulacion
incluyen la expedicién de leyes, decretos, resoluciones, acuer-
dos, decisiones judiciales o decisiones administrativas. Todas
ellas formalizan las reglas de juego de la sociedad.

Fortalecimiento de los agentes institucionales. Los agentes
institucionales son el complemento de la institucionalidad, y
estan conformados por las organizaciones publicas o privadas
que ejercen actividades en cualquier campo del desarrollo de
la vida publica de la sociedad. El Estado logra sus propoésitos
a través de la capacidad que tengan las organizaciones para
jugar eficientemente con el marco de reglas definidas. Basa-
dos en el principio de que la energia del desarrollo esta en los
agentes privados, comunitarios o empresariales, el Estado debe
garantizar que las organizaciones privadas tengan el mayor
nivel de desarrollo, capacidad y legitimidad.

Una conclusién légica que se desprende de entender la pri-
macia del poder regulador del Estado, es que la tendencia 6p-
tima seria que los agentes privados contaran con organizaciones
capaces de hacer dirigir sus acciones hacia los beneficios co-
lectivos, al mismo tiempo que logran sus beneficios individua-
les. Pero esto no se logra con agentes institucionales privados
débiles, sean estos empresas, gremios, sindicatos, organiza-
ciones campesinas, comunidades, organizaciones no guber-
namentales o con ciudadanos excluidos. Es por ello que un
instrumento muy importante de la gestion del Estado radica
en su responsabilidad de velar porque existan instituciones
fuertes, que actien como interlocutores validos y eficientes
jugadores del juego del desarrollo arménico de la sociedad.
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Inversién publica. Finalmente, esta el instrumento mas des-
tacado por la opinién. Se trata de la inversion publica, es decir
de los recursos que la sociedad, ciudadanos y empresas, trans-
fieren al Estado para que éste los reinvierta, financiando la
operacion del Estado y el desarrollo de los bienes publicos que
le corresponde. Su logica parte de la idea de que si el Estado
no hace estas inversiones, nadie mas las hara o que si no las
hace, el desarrollo libre de la economia o la politica, hara que
no se logren las metas colectivas.

Existe una tendencia a pensar que éste es el Uinico instru-
mento valido que tiene el Estado, que lo que no se traduce en
presupuesto carece de fortaleza, desconociéndose la impor-
tancia de los otros tres instrumentos mencionados.

Un ejemplo de esto podria verse en el ejercicio de la funcion
reguladora del Estado cuando define un régimen de fondos de
cofinanciaciéon de proyectos para el sector agropecuario, que
tiene un bajo costo, en términos de gasto publico, pero que
genera flujos muy considerables de recursos privados para el
sector, traducido en capitalizacién o inversiones de largo pla-
zo. Este mismo propoésito por la via exclusiva del gasto publico
hubiera sido un imposible fiscal.

Sin embargo, es claro que la inversion publica es necesa-
ria, pero légicamente restringida a aquellos campos en los
cuales no hay inversion privada. Este es el campo de la mayo-
ria de los bienes publicos, no de todos, en los cuales el Estado
debe financiar su existencia. Por ejemplo, la seguridad y la
justicia, que constituyen ejemplos fehacientes de bienes pu-
blicos que tienen que ser financiados por el Estado, ya que
cuando son financiados por particulares se pone en peligro
toda la institucionalidad publica. Asi ocurre con un conjunto
de responsabilidades del Estado como servicios publicos, ser-
vicios sociales, infraestructura, seguridad alimentaria, empleo
y otros, que requieren de la inversién publica para su provi-
si6n; sin embargo, en ellos se pueden dar esquemas comparti-
dos de inversion publica y privada.

Aqui aparece la provision privada de bienes publicos como
una discusién de gran vigencia en el marco del debate sobre el
desarrollo institucional rural. La privatizacién es un proceso
de delegacion de tareas que ha venido haciendo el Estado a los
particulares. Pero es necesario hacer una precision para po-
der asumir una posicién al respecto. La responsabilidad del
Estado en el cumplimiento de sus funciones es indelegable. Si
el Estado tiene la responsabilidad de proveer un bien publico
que requiere una obra para su ejecucion, éste podra contratar
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a un privado, delegandole la ejecucion de la obra, pero no pue-
de desentenderse de su responsabilidad y dejar que la econo-
mia, por si sola, la provea. Los servicios publicos son
responsabilidad del Estado y ésta no la puede delegar al merca-
do, es decir, no puede ser indiferente si el mercado no los pro-
vee en condiciones de equidad y justicia social.

La discusion se centra en que si, por medio de la regulacién
de la economia, el Estado puede hacer que se hagan las obras
que permiten la provision de los servicios publicos. Esto es
posible, pero no puede significar el desentendimiento de su
papel y, dado que la discusion tiene grandes complejidades,
en particular en lo relativo a la capacidad natural del mercado
de hacerlo, debe primar un principio de precauciéon que indica
que si hay duda, el Estado debe asumir la responsabilidad en
forma directa.

Se entiende que las responsabilidades del Estado son no
privatizables, ya que por ninglin motivo éste podra renunciar
al cumplimiento de sus mandatos. Pero complementariamen-
te, se acepta y entiende que los agentes institucionales priva-
dos tienen en sus manos el componente mas grueso de la
inversién que requiere el sector y que el Estado debe hacer
todo lo posible para que estos recursos se pongan al servicio
de la provision ampliada de los bienes publicos que se requie-
ren para el cumplimiento del mandato de calidad de vida y
equidad que se le encomienda como propoésito colectivo.

En sintesis, el Estado puede y debe promover que los agen-
tes privados, a través de la economia, tengan incentivos y
marcos para participar en la provisién de bienes publicos o
ser ejecutores de acciones que buscan proveer esos bienes
publicos. Lo que no se puede concebir es que el Estado trasla-
de la preocupacion y gestion de la creaciéon de bienes publicos
al sector privado. De esta forma, queda claro que la responsa-
bilidad general de la economia no implica ninguna de las dos
posiciones extremas a las que tradicionalmente se conducen
los debates politicos sobre el tema: una, que cree que el Esta-
do debe intervenir directamente, con su aparato institucional,
en todos los procesos econémicos que proveen bienes publi-
cos, otra, que cree que el Estado se debe retirar, reducir y
dedicar exclusivamente a proteger la iniciativa privada.

Considerando que el papel fundamental del Estado es la
garantia de bienes publicos, se pueden establecer prioridades
de intervencién en la economia y el desarrollo rural que deben
aplicar cuatro criterios basicos: (1) Las politicas publicas de-
ben ser progresivas, esto es, que apliquen el criterio de re-
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distribucion y favorecimiento de los mas débiles, lo cual nace
claramente de los principios que obligan al Estado a tener una
preocupacion prioritaria por aquellos sectores de la poblacion
o regiones que se encuentran en mayores condiciones de vul-
nerabilidad o en condiciones de exclusién. (2) La inversion
publica debe ser multiplicadora de la inversion privada, con el
fin de incrementar la dinamica de inversiéon en el sector, lo
cual se relaciona con la generacion de estimulos econémicos
reconocibles en la rentabilidad, que permiten equilibrar la com-
petencia natural que existe entre el sector rural y otros secto-
res de la economia. De hecho, los bienes publicos permiten
incrementar, con su presencia, el interés por realizar inversio-
nes privadas, de igual forma, este principio cuestiona las in-
versiones publicas que reemplazan aquellas inversiones
privadas que los empresarios podrian estar dispuestos a reali-
zar y que son la base del rentismo. (3) La politica publica debe
ser estricta en el cumplimiento del principio de fomento de
aquellas actividades que generen mayores externalidades po-
sitivas a la sociedad y no de aquellas que demuestren mayores
potencialidades de rentabilidad privada. Esto se traduce en el
privilegio del Estado para direccionar sus politicas publicas al
logro de los objetivos basicos del desarrollo y de la competitivi-
dad social, ya sea el empleo, la cohesion territorial, la protec-
cion de la cultura o la proteccion del medio ambiente, es decir,
aquellos beneficios que todos queremos y que el Estado, en
representacion de todos, debe garantizar. (4) El Estado debe
promover y, en ningiin caso impedir, el desarrollo de capacida-
des de autonomia y autogestion de los actores sociales, empre-
sarios y comunidades. Su intervencién no debe generar
dependencias excesivas, no debe interferir el ejercicio de la li-
bertad econémica o politica, no debe sustituir la gestién priva-
da, ni permitir que su gestion se traduzca en asistencialismo.

Finalmente, es necesario ver como un error y un equivoco
politico grave, pensar que las entidades publicas se deben ce-
rrar porque son ineficientes, corruptas o de baja calidad técni-
ca. Si se requiere una institucion para el cumplimiento de una
funcién y responsabilidad del Estado, éste tiene la responsabi-
lidad de garantizar que estas entidades cumplan competente y
honestamente sus funciones. Este discurso ha dado paso a uno
de los mas serios debates que hay frente al modelo de desarro-
llo, centrado en las controversias sobre las privatizaciones. Una
entidad debe ser transformada o liquidada solo por razones de
adecuacion de su gestién a las funciones del Estado. Si se pre-
sentan problemas de corrupcién o calidad en el servicio es
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muestra de que se requiere el refuerzo de las instituciones de
control, de mayor control social y de mayor responsabilidad y
capacidad de los cuerpos directivos del Estado.

Nuevas reglas del juego

Una nueva institucionalidad ha de contemplar mecanismos
para la implementacién de nuevas reglas de juego. Para ello,
se deben definir los espacios en los cuales de debe intervenir
en la construccion de una estructura normativa que refleje
una politica para la transicién y en una cultura de interaccion
publica-privada nueva.

Una normatividad para el desarrollo rural

Si bien se cuenta con normatividad abundante que pretende
cubrir las areas mas importantes de la politica publica rural,
es claro que este cuerpo normativo presenta importantes res-
tricciones para responder a las condiciones actuales de la rea-
lidad rural. En particular se pueden destacar las siguientes
debilidades: (1) Es comUn a nuestros paises que la normativi-
dad no incluya en forma explicita la integralidad de los proce-
sos econdémicos de la ruralidad que deben permitir fortalecer
las estrategias de atencion integral a los encadenamientos pro-
ductivos, mas alla de la actividad primaria. No define con cla-
ridad las competencias sectoriales en areas como la
agroindustria y el comercio interior y exterior, dejando un va-
cio en cuanto a instrumentos de coordinacion sectorial en di-
ferentes instancias publicas que comparten responsabilidades
sobre el medio rural. (2) El conjunto normativo carece de pre-
cision sobre las responsabilidades de la institucionalidad del
sector agropecuario y rural respecto del territorio. No es clara
la definiciéon de ruralidad, la cobertura y alcance de la juris-
diccion de la institucionalidad rural, las competencias que tie-
nen los Ministerios de Agricultura o de Desarrollo Rural
respecto del desarrollo local y regional en los territorios rura-
les, frente a otros ministerios y organizaciones publicas. (3)
No provee un marco claro sobre la naturaleza de la regulacion,
sobre el uso sostenible de los recursos naturales, en cuanto a
su funcion econémica productiva; en especial, no contempla
las estrategias de politica publica respecto de los denomina-
dos servicios ambientales, cruciales dentro de la economia
rural. (4) Define estructuras institucionales complejas y dis-
persas, con estrategias e instrumentos con un alto sentido de
privilegio a esquemas centralistas y de preeminencia del pro-
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tagonismo publico, dejando insuficientemente enfatizado el
sentido autonémico de la gestiéon privada y comunitaria, como
motor del desarrollo rural. (5) Su alta dispersion genera un
complejo conjunto de instancias organizacionales publicas que
dispersan los esfuerzos y recursos y crean una gran dificultad
de los usuarios y beneficiarios para acceder a las politicas del
Estado. (6) Durante la tltima década ha mostrado muy limita-
dos resultados y una gran incapacidad para responder a la
crisis rural y sectorial que ha vivido el campo latinoamerica-
no, generando un amplio descontento por parte de los usua-
rios y pobladores del campo.

Estas consideraciones hacen recomendable la revisiéon in-
tegral de la normatividad en la direccién de desarrollar un
marco para el sector que dé integridad a la politica publica y
clarifique las reglas de juego econémico y de desarrollo territo-
rial rural. La experiencia reciente de discusion sobre la situa-
cion del sector ha evidenciado la necesidad de un ajuste en el
cuerpo normativo de fondo, con visién de largo plazo, pero con
la capacidad para enfrentar la transicion que viven las insti-
tuciones del sector rural. Cambios de orientacién tan fuertes
como los analizados, enfoque de territorio, nueva economia
rural, enfoque de demanda, entre otros, s6lo son posibles con
nuevos marcos de regulacion.

Las normas sobre competencia son las que proporcionan
claridad y transparencia a los agentes econémicos e instru-
mentan al Estado para cumplir con su papel de regulador y
facilitador de la actividad econémica. Las reglas de la compe-
tencia incluyen los aspectos relativos a la equidad en el juego
del mercado, los derechos de propiedad, la regulacién sobre
estructuras tributarias, especialmente respecto de la tierra,
las reglas de competencia leal, el control sobre monopolios y
oligopolios que afectan la actividad agropecuaria, los alcances
y restricciones impuestos a las intervenciones discrecionales
del Estado, la definicion de distorsiones que el Estado debe
subsanar, las estrategias de proteccién a la actividad produc-
tiva, la institucionalidad para el control y la regulacion, el pa-
pel y los derechos del consumidor, las reglas de comercio
exterior, los mecanismos que garantizan los sistemas de segu-
ro de la produccion, las regulaciones a los sistemas financie-
ros y, en general, las normas que permitan que los mercados
se ajusten en forma eficiente y equitativa para todos los agen-
tes econémicos.

Esta legislacion tiene particularidades en el sector agrope-
cuario y rural y su nivel de desarrollo requiere de revisiones
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que permitan que el sector cuente con una regulacion mas
eficiente, a la cual corresponda una institucionalidad publica
reconocida, legitima y técnicamente idénea. La legislacién para
la competencia incluye la definicién de sistemas de tributa-
cion y de incentivos fiscales que permitan contrarrestar asi-
metrias en las formas de acceso a los activos productivos de la
sociedad. La tierra es un buen ejemplo de ello, ya que la inexis-
tencia de un verdadero sistema o régimen de tierras que deses-
timule la concentracién improductiva o la inversion
especulativa en este factor clave de la producciéon primaria, es
poco menos que imaginario, pensar que se podran esperar
grandes resultados de los mecanismos de mercado como re-
guladores generales de la economia.

En sintesis, sin una legislaciéon consistente y de amplia co-
bertura y una justicia capaz de hacer respetar los principios
basicos de la competencia justa en los mercados, sera muy di-
ficil pensar que la politica sectorial tenga efectos mas alla de las
compensaciones de mercados imperfectos, segmentados y regi-
dos por reglas de juego con grandes asimetrias e ineficiencias.

Un escenario de consenso

Pero las reglas de juego no estan conformadas exclusivamente
por las normas formalizadas en cuerpos legales. Las reglas de
juego se establecen también a través de acuerdos publicos rea-
lizados por los agentes sociales alrededor de compromisos y
legitimacion de la politica publica.

La confianza en la politica y en las instituciones constituye
un factor basico de la capacidad de logro de la estrategia de
desarrollo adoptada por el Estado. Esa legitimidad es especial-
mente importante como soporte de los cambios institucionales
propuestos. Por tal razén se debe trabajar en el logro de un
consenso que convoque y vincule a los actores no publicos en la
implementacién y desarrollo de la nueva institucionalidad.

El consenso es una instancia no formalizada en la ley que
permite la participaciéon de actores comunitarios y empresa-
riales en la definicién de las estrategias que se llevaran a cabo
para un desarrollo integral del sector. Este consenso se puede
realizar en el marco de la discusion de las reformas institucio-
nales propuestas, a través de un proceso de convocatoria por
parte del Estado a los actores y agentes sociales y econémicos
del sector. Es necesario reiterar la importancia de que las ins-
tituciones cuenten con una comunidad informada que pueda
participar democraticamente en la construccion de la institu-
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cionalidad que ha de regir los entornos en los cuales ha de
jugar sus propios intereses individuales y colectivos.

Los acuerdos de cooperacioén local, como acuerdos de acto-
res sobre el territorio, o los acuerdos de competitividad entre
miembros de cadenas o cluster productivos, son ejemplos de
procesos de concertacion y consenso que, cada vez mas, ad-
quieren un papel protagénico mas importante que la gestion
publica misma.

Un escenario de cooperaciéon internacional

El entorno internacional, marcado, como se ha mencionado,
por interdependencias cada vez mas determinantes de la poli-
tica publica nacional, impone una nueva forma de relaciona-
miento y un marco de reglas de juego internacional que
adquieren creciente importancia dentro del marco regulatorio
de los comportamientos y acciones politicas y econémicas al
interior del pais.

Si bien estas normas son supranacionales y ven adquirien-
do, por su sentido vinculante, un papel de obligatoriedad a los
paises, la actitud y postura de la naciéon no puede ser pasiva.
Hasta hoy la regiéon ha jugado un papel reactivo en las nego-
ciaciones internacionales, carece de una estrategia clara, de
largo plazo, consistente en los diferentes escenarios de nego-
ciacion internacional y ha utilizado muy poco una estrategia
de bloque soportada en principios de integracion. Esto se re-
fleja en las débiles condiciones en que negocia en los diferen-
tes escenarios mundiales, que sera en el futuro muy costosa
en la intencién de contar con un marco realmente efectivo
para la conformacion de un marco regulatorio internacional.

Las areas que dependen cada vez mas de estos entornos
son las de comercio, sanidad, calidad, manejo de subvencio-
nes y subsidios, apoyos estatales a la produccién, reglamen-
tos de proteccion a la produccion nacional, tecnologia, derechos
de propiedad intelectual, administracién de recursos natura-
les, derechos humanos y seguridad alimentaria. Estos aspec-
tos, claves para la definiciéon de una politica publica sectorial,
estan sometidos a marcos regulatorios en los cuales la region
tiene estrechos margenes de maniobra.

La politica publica sectorial debe dar prioridad al estableci-
miento de una politica clara de participacion en las reglamen-
taciones y legislaciones internacionales. Tres prioridades se
visualizan como objeto de un analisis de institucionalidad. (1)
Definir politicas, estrategias, propoésitos, metas y condiciones

147



LA NUEVA RURALIDAD EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

para tener un libreto claro en el momento de negociar o litigar
ante las instancias regionales o globales que tienen la compe-
tencia sobre la legislacién internacional. (2) Establecer los al-
cances y las estrategias para una adecuada interpretacion de
las normas supranacionales en cuanto a su adaptaciéon y apli-
cacion a las condiciones concretas de la realidad social, politi-
cay econdmica de cada pais, lo cual requiere del desarrollo de
criterio y capacidad para hacer interpretaciones inteligentes
de las normas y, en particular, de las posibilidades de ajuste
que ofrecen, en el marco de una legislacién internacional. (3)
Crear una verdadera escuela de negociaciones y de negociado-
res, de los cuales carecemos en el sector, que hasta ahora han
estado en condiciones de desventaja frente a paises desarro-
llados que han venido fortaleciendo sus instancias de manejo
de las negociaciones internacionales, entendiéndolas como el
espacio donde se resuelven componentes estratégicos de la
politica sectorial nacional. (4) Construir una agenda de inte-
gracion que permita avanzar en la construcciéon de una insti-
tucionalidad regional supranacional fuerte y con legitimidad
politica.

Planificacién territorial y planificaciéon sectorial

Una visién de ruralidad expresada a partir del territorio con
sus caracteristicas multisectoriales y multidimensionales, im-
plica una nueva formulacién de politicas y una nueva forma
de planificacion sobre el territorio. En este momento las politi-
cas de desarrollo rural sostenible giran en torno a una vision
productivista agropecuaria. Es necesario incorporar los otros
elementos constitutivos de esta realidad rural ya que podria-
mos afirmar que han sido mayores los costos que los benefi-
cios de una visiéon reduccionista, economicista y productivista
en el mundo en el medio rural. E1 ILPES lo identifica como:

“(...) todavia falta definir una 6ptica del analisis territorial que
permita superar los sesgos del “espacialismo” -que reduce el
ordenamiento territorial a la utilizacion de artefactos (infraes-
tructuras, parques industriales, nuevas divisiones politico
administrativas y otros) y hace abstraccion de la logica de fun-
cionamiento social- y el supuesto de que la dimensién espa-
cial de la planificacién se limita a la expresion cartografica de
las interacciones de los actores sociales. Para articular una
estructura territorial congruente con un genuino proceso de
transformacién productiva con equidad -que garantice la de-
mocracia y la sustentabilidad social y ambiental-, se requiere
que las politicas pertinentes tengan un caracter integrado y

148



HAcIA UNA ECONOMIA DE TERRITORIO RURAL

multidimensional. En este sentido, la planificacion territorial
debe entenderse como una suerte de matriz, cuyos vectores
representan campos especificos de intervencion. Entre tales
vectores se encuentran: una politica de ordenamiento territo-
rial, una politica de descentralizacién, una politica de fomento
al crecimiento y desarrollo socioeconoémico de las unidades
espaciales y una politica de consistencia nacional para que la
descentralizacion territorial de los proyectos politicos de desa-
rrollo nacional se ajuste a una soluciéon de coherencia y no
derive en un patron desordenado que entrane el riesgo de una
recentralizacion.” (ILPES, 2000, pag.31).

Una de las caracteristicas de nuestras politicas rurales son
sus visiones nacionales centralistas por naturaleza sectoriali-
zadas: tratan por un lado la salud, por otro lado la infraes-
tructura y por otro lado los desarrollos econémicos productivos
sectoriales.>

Es necesario darle un vuelco hacia una vision integral que
le es inherente al desarrollo rural territorial. Esta integralidad
es clara en los niveles locales donde el desarrollo se concibe
como la convergencia de una serie de factores y dimensiones,
donde se unen los temas de salud, productivos, educativos, en
una sola visiéon de desarrollo que es incorporada y manejada
por las entidades en el orden territorial. Esta visién implica la
necesidad de una nueva concepcion de la planificacion territo-
rial como parte del desarrollo rural sostenible y se contrapone
a las visiones sectoriales, sean compensatorias o productivis-
tas, aplicadas tradicionalmente en los modelos de desarrollo
rural.

La autonomia y protagonismo de los niveles locales, en un
marco de primacia de la demanda de politica publica, consti-
tuyen el mecanismo que mejores resultados ha mostrado en
cuanto a su capacidad orientadora y coordinadora de las poli-
ticas sectoriales.

5% “Es evidente la dificultad metodolégica y operativa de tratar un espacio
territorial como unidad da analisis; es por ello que la mayor parte de los
diagnosticos y proyectos territoriales o regionales reemplazan esta meto-
dologia por el analisis clasico de los sectores econémicos priorizando ru-
bros productivos o servicios. (...) Por ello se considera muy valioso el
planteamiento del ILPES de considerar el territorio como parte de un con-
texto globalizado, donde su desarrollo tiende a ser exégenamente deter-
minado por un conjunto de politicas ajeno a ella, pero esta consideracion
es paralela con aquella que sostiene que el desarrollo del territorio es el
resultado de esfuerzos endogenos que llegan hasta la cuestion de la cul-
tura, mecanismos sociales y gestion local del desarrollo.” (Falck, septiem-
bre 2000. pag. 3)
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POLITICA PARA LA RURALIDAD: EL ORDENAMIENTO TERRITORIAL

Por su potencialidad, el sector rural, como territorio, es estra-
tégico en el desarrollo integral y arménico de la region. Uno de
los aportes mas significativos de la concepcién que privilegia
el territorio es la de poder establecer politicas publicas y sefia-
les de comportamiento de la economia en torno a las dinami-
cas e instituciones que se configuran en el territorio. Tal como
se ha expresado, la definicion de territorio no se restringe a la
concepcion de lo local, sino que esta determinada por las esfe-
ras territoriales, bajo una concepcioén jerarquica que va desde
un espacio reducido en lo local, llamese municipio, comarca,
cuenca o villa, hasta la dimensién territorial de lo global. La
globalizacion, en este sentido, es una integracion del territorio
total del planeta.

La globalizacién, al igual que la descentralizacion, son asun-
tos de ordenamiento territorial que surge del reconocimiento
de la existencia de aspectos que solo en esa dimensiéon pueden
ser adecuadamente concebidos y tratados. Por ejemplo el tema
de los medioambientales, que s6lo son comprendidos y en-
frentados cuando son llevados a una dimension global, en con-
traste con un tema como el de la atencion de la salud y
nutriciéon, que tienen su mejor escenario de tratamiento a es-
cala local.

La estructura de competencias, responsabilidades y capaci-
dades de los entes territoriales es definitiva para el estableci-
miento de instrumentos institucionales para la politica del sector.
En el presente analisis se privilegia la idea de que la gestion y
control social de la politica se debe sustentar en el territorio. No
obstante el criterio de descentralizacién debe regirse por el prin-
cipio de pensar globalmente y actuar localmente.

El eje central de la politica de descentralizaciéon estriba en
la posibilidad de definir con precision la estructura de compe-
tencias entre los diferentes niveles de la gestion publica. En
otros términos, es necesario definir qué le corresponde a la
globalidad, a la region, a la nacién, a la subregién, al departa-
mento, al municipio o a niveles inferiores.

Mas aun, en este esquema de definiciones el tema de lo
internacional y global adquiere un especial sentido, ya que en
un mundo en integraciéon, aparecen dimensiones trascenden-
tales para la vida rural que se determinan mas alla de las
fronteras, en espacios regionales, continentales o globales.

Antes de establecer las competencias y las areas de gestion
territorial es importante precisar que el principio descentrali-
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zador se diferencia del principio deconcentrador en cuanto,
mientras el segundo pretende resolver como realizar una ta-
rea de responsabilidad nacional, en una regién o localidad
particular, el primero trata de resolver como realizar una ta-
rea de responsabilidad de la region o localidad.

Para poder definir un criterio claro de descentralizacion y
globalizacion (dos extremos de un Unico proceso), entendidas
éstas como la distribucién de las responsabilidades que hoy
reposan en la nacién a otras instancias territoriales. Se trata
de definir un modelo racional de eficiencia que cumpla con el
principio de que los problemas se resuelven en la instancia
que tiene la mayor capacidad para conocerlos, enfrentarlos
integralmente, controlar socialmente su gestion y optimizar el
uso de los recursos disponibles para su realizacion.

Dentro de la logica de territorios auténomos, el principio
orientador de la definicion de competencias busca privilegiar
lo local y regional, como depositarios de las competencias que
determinan sus propios desarrollos. En otras palabras, el ideal
es que lo local maneje todo lo que esté en capacidad de mane-
jary todo lo que determine sus condiciones concretas de desa-
rrollo. Lo que no sea susceptible de ser albergado en lo local,
debe ser manejado en lo provincial, luego en lo departamen-
tal, luego en lo regional, luego en lo nacional, luego en lo regio-
nal internacional y finalmente en lo global.

A continuacién se presentan a manera de ejemplos genera-
les, una distribucién de competencias que subyace a la insti-
tucionalidad del sector rural.
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Competencias en lo local. El nivel local, municipal y comu-
nitario, es la célula basica de la organizaciéon rural. En este
nivel es mas directo el contacto entre la sociedad y el Estado.
Igualmente, se caracteriza por una vision integral de la pro-
blematica social, de las necesidades y de las formas articula-
das de solucionarlas. Los agentes y actores rurales tienen la
posibilidad de interactuar en forma directa con la gestion pu-
blica y, muy especialmente, tienen una mayor capacidad para
hacer control social de la gestiéon del Estado.

En esta instancia se ubican las responsabilidades basicas
del desarrollo rural sostenible y la realizacién concreta de las
acciones de desarrollo se materializan en este nivel, por lo cual
se convierten en el actor basico que posibilita la coordinacion
de politicas y acciones sectoriales (politicas, sociales, econé6-
micas, ambientales) en el territorio. Con ello se plantea una
forma concreta de enfrentar la gestion sectorial nacional, que
debera ajustarse para responder a las iniciativas integradoras
locales en vez de seguir estableciendo politicas a las que se
deben ajustar las localidades con alto grado de dispersion,
redundancia y falta de control social.

Es, sin duda, el desarrollo politico de democracia y ciuda-
dania, el tema que mayor potencialidad tiene en el nivel local.
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La construccion de organizaciones comunitarias y reglas de
juego para la consolidaciéon de estructuras politicas de base,
se dan en el nivel local. Las organizaciones de base, las comu-
nidades de intereses, la conformacién de fuerzas politicas, de
redes de grupos sociales, parten del nivel local.

Por ello la nueva institucionalidad rural debe buscar la cons-
truccién de instancias locales con alta capacidad para gestio-
nar su desarrollo y constituirse en interlocutores fuertes de
las instancias de grado territorial superior. La politica secto-
rial se realiza en el territorio y todas las estrategias de desa-
rrollo rural deben ser disefiadas sobre la base de que han de
ser gestionadas desde el nivel local.

Competencias en lo regional. La definicion de las competen-
cias en el nivel regional, estadual y departamental parte de
establecer tres necesidades de la gestién del desarrollo: (1) la
responsabilidad articuladora de los procesos locales en un
ambito de interdependencias en un marco de desarrollo regio-
nal, (2) la responsabilidad de generar bienes publicos que solo
son posibles, o que tienen economias de escala al ser gestio-
nados en un nivel superior al local, (3) el fortalecimiento insti-
tucional del nivel local.

Competencias en lo nacional. Las competencias nacionales
estan referidas a las responsabilidades inherentes al concepto
de Estado Nacién, es decir a la existencia y permanencia de
una unidad nacional y de los requerimientos que el conjunto
de la sociedad rural y sus territorios tienen para lograr crear
las capacidades y posibilidades de un desarrollo territorial au-
ténomo. Es aqui donde se presentan las mas fuertes tensio-
nes generadas por la transicién institucional.

La primera responsabilidad de la nacién, frente al mundo
rural es la de garantizar la cohesion territorial, es decir la in-
tegridad del territorio. Esta responsabilidad obliga a que la
nacién cuente con estrategias que permitan intervenir en las
brechas regionales, en la recuperacion de la presencia de un
Estado legitimo en el territorio y en la imposicién de la legiti-
midad y la ley en su territorio.

La segunda responsabilidad basica de la nacién es la de
garantizar la cohesion social que determina los principios de
equidad y justicia social. La cohesién social s6lo es posible
sobre la base de relaciones justas y equitativas entre los dife-
rentes grupos de la sociedad. Los desequilibrios, asimetrias e
iniquidades, sean estas econémicas, de género, étnicas o ideo-
légicas, impiden el logro de esta cohesién social, base de cual-
quier sociedad civilizada. En esta direccién es responsabilidad
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de la nacién crear todos los mecanismos institucionales y di-
reccionar todos los instrumentos con que cuenta el Estado ha-
cia una sociedad equitativa y justa, donde la economia sirva a
este proposito y que el Estado provea los servicios necesarios
para que la poblacion, en particular la mas vulnerable, la que
esta excluida de las posibilidades de encontrar caminos libres y
auténomos para lograr su propio bienestar, lo obtenga.

Como se ha mostrado, el Estado tiene la responsabilidad
de dirigir la economia, mas no de hacer la economia. Esta
responsabilidad necesariamente debe estar ubicada en el ni-
vel nacional, pues su jurisdiccién debe cubrir a todos los agen-
tes economicos del territorio nacional proveyendo reglas de
juego claras, estables, confiables y transparentes. Los agentes
privados deben saber con que cuentan y a qué atenerse en el
libre juego econémico.

Cuando una actividad econémica o social particular genere
efectos positivos de interés colectivo, como empleo, consolida-
cion de la cohesion territorial o social, convivencia o respeto
de la cultura y el medio ambiente, es responsabilidad del Es-
tado, dentro de su funcion de dirigir la economia, promoverla,
incentivarla y protegerla. Las externalidades positivas se de-
ben compensar con incentivos econémicos reales que den se-
nales claras que permitan dirigir la economia en el sentido del
beneficio colectivo, sin sacrificar la eficiencia y la rentabilidad
que las haga sostenibles, dentro de los principios del eficien-
cia y rentabilidad social. Esto implica que debe asumir la res-
ponsabilidad por promover una verdadera competitividad social,
en los términos ya discutidos.

El Estado es responsable de la creacién de un entorno favo-
rable para la eficiencia econémica, es decir de la denominada
competitividad de pais o competitividad estructural, que se
origina en la existencia de infraestructura, reglas de juego, y
condiciones de mercado en general, que permiten que el es-
fuerzo individual por la eficiencia no se vea limitado por condi-
ciones que le son externas y no dependen de su propio esfuerzo.

Otra responsabilidad del Estado es la de intervenir en aque-
llos aspectos que restringen el adecuado comportamiento de
los mercados como los mercados imperfectos, segmentados, la
presencia de monopolios o procesos rentisticos perversos y otras
formas de distorsion.

Es competencia de la nacién la provision de los bienes pu-
blicos nacionales, aquellos que por su cobertura y por las ven-
tajas de economia de escala son mejor atendidos desde el nivel
nacional. En general, cubren aspectos como la justicia, la se-
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guridad, la infraestructura nacional o la seguridad social, pero
en lo sectorial incluyen temas como el conocimiento, el desa-
rrollo cientifico y tecnolégico, la informacién o la infraestruc-
tura exportadora.

Finalmente, se reconoce como una competencia de la na-
cion velar por el desarrollo institucional, tanto nacional como
territorial. Esta responsabilidad estda enmarcada en el contex-
to de la transicién que estamos enfrentando y que hace que
deba convertir el circulo vicioso de menor capacidad institu-
cional de territorio/ menor desarrollo, en un circulo virtuoso,
donde a la nacion le corresponde la responsabilidad de apoyar
los procesos de fortalecimiento institucional. En este sentido
es necesario ser enfaticos, sin un fortalecimiento de los agen-
tes locales, publicos y privados, y regionales, sera imposible
construir una institucionalidad sectorial que permita superar
la crisis actual y, mucho menos, sacar adelante las metas de
desarrollo.

Competencias en lo regional internacional. Hoy es imprescin-
dible tener en consideraciéon el marco politico y econémico in-
ternacional en el cual se desarrolla nuestra economia y se
construye nuestra nacionalidad. Este principio entrana la deci-
sién de actuar en forma conjunta y mancomunada como comu-
nidad Latinoamericana y Caribena, reconociendo que la suerte
de nuestros pueblos depende en gran medida de preocupacio-
nes, léase competencias, que nos son comunes. Volviendo a la
definicion de competencias, las estrategias de comercio exte-
rior, determinantes de las condiciones y comportamientos de
porciones amplias de nuestra economia se juegan hoy en esce-
narios internacionales por actores regionales.

La historia del continente muestra como nuestras naciones
han pagado altisimos costos por su extraordinario fracciona-
miento y dispersion. Mientras en Norteamérica, luego de la
independencia de las colonias, se mantuvo la unidad de los
estados que conformaban el dominio inglés, en América Lati-
na, los grandes virreinatos instaurados por Espafa, se frac-
cionaron en un conjunto de paises débiles. Si se revisa el mapa
de la region en el siglo XVIII, se aprecia que la estructura re-
gional, se parece a la que hoy se intenta para la conformacion
de bloques regionales. Exceptuando Brasil, que mantuvo su
integridad territorial después de la independencia, el resto de
América Latina y el Caribe mantiene una estructura de desin-
tegracion territorial y de carencia de estructuras internacio-
nales que realmente puedan soportar un proceso de integracion.
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Las implicaciones institucionales de este esquema de inter-
dependencias son evidentes y nuestros paises alin no han asu-
mido con conciencia plena la importancia que tienen y la
urgencia de trabajar en el fortalecimiento de las instituciones
que permitan que el sector rural adquiera una vision interna-
cional regional y unas estructuras de relacionamiento politi-
co, econémico y comercial mas eficientes y acordes con la
estructura actual de la internacionalizacién.

Son muy fuertes los procesos de orden politico y econémico
que se estan generando en la regién, con la conformaciéon de
bloques comerciales, alianzas politicas y econémicas. La inte-
gracion deja de ser, en el nuevo entorno internacional, una
mera expresion de deseable histérico de largo plazo, para con-
vertirse en una necesidad estratégica para lograr una inser-
cion digna, eficiente, exitosa y equitativa en el mundo
globalizado. Son multiples las razones de orden cultural, his-
térico y econémico que sustentan la imperiosa necesidad de
avanzar en la integracion.

La integracion debera marcar una nueva estructura insti-
tucional y los procesos, en muchos casos traumaticos, de con-
formacion de bloques subregionales, deberan crear su propia
institucionalidad que, con certeza, seran de naturaleza muy
diferente a las instituciones regionales actuales. Un ejemplo
de esa nueva institucionalidad es la diferencia entre los ban-
cos de cooperacion, como el BID, y nuevas estructuras de banca
central, como los emprendidos por la Unién Europea. La inte-
gracion monetaria, al nivel de subregiones, o incluso de re-
gion, implicarian nuevas instituciones supranacionales que
manejarian, con autonomia, decisiones de politica macroeco-
noémica.

En contraste, se hace evidente el rezago existente en las
instituciones regionales y las manifiestas debilidades que acu-
san los procesos de integracién subregional. En el sector agro-
pecuario y rural es evidente la necesidad de repensar la
institucionalidad que gira alrededor de la Junta Interamerica-
na de Agricultura que, como reflejo de lo ocurrido con el sec-
tor, acusa un problema de identidad, de vision teleolégica, de
estrategias de politica y de concrecién de las nuevas compe-
tencias ante los problemas de comienzo de siglo.

Esfuerzos como los emprendidos por el Grupo Interagen-
cial sobre Desarrollo Rural, que aglutina al IICA, FAO, Fida,
Cepal, BID, GTZ y Banco Mundial, son una muestra de los
tipos de institucionalidad que se vislumbra en el futuro inme-
diato de la regiéon. Sin embargo, es claro que aun dista mucho
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para contar con instituciones publicas con capacidad de ejer-
cer un papel nitido, legitimo y reconocido por los Estados Na-
cionales, como una delegacion clara de competencias y
responsabilidades. Este vacio contrasta con instituciones tan
sélidas como las que se han ido consolidando en Europa, don-
de se cuenta con unidad en una politica agropecuaria comu-
nitaria, que reconoce que los temas regionales requieren
autoridades regionales.

Uno de los mas graves problemas de este rezago en la insti-
tucionalidad regional, es la complicada relacion entre las agen-
das nacionales y las agendas de cada organismo internacional,
que ante las debilidades de legitimidad y competencia, se ex-
presan en una alta dispersion, particularmente en los paises
de menor desarrollo relativo, que al mismo tiempo tienen ma-
yores debilidades institucionales nacionales. El futuro de la
competitividad social de la region, depende de la evolucion de
esta institucionalidad.

La crisis vivida por la institucionalidad sectorial es el refle-
jo de los vacios en el proceso de integracion. El sector agrope-
cuario y rural, de altisima sensibilidad a la integracién y a la
globalizacion, cuenta con instancias muy débiles, entre las
cuales es necesario reiterar la debilidad de la Junta Interame-
ricana de Agricultura.

En el plano politico, es mucho el camino por recorrer. El
Parlamento Latinoamericano y los parlamentos subregionales
tienen un papel muy importante que jugar, como lideres poli-
ticos del proceso, en el cual, la construccion de representativi-
dad y legitimidad politica, constituye su mas importante tarea.

Competencias en lo global. Pero mas alla de lo regional in-
ternacional, el mundo se mueve hacia un mayor nivel de inge-
rencia de la comunidad mundial en las definiciones estratégicas
nacionales, poniendo en entredicho la existencia misma de las
naciones. Esta fase de la globalizacién ha conducido a un nuevo
escenario que hace perder discrecionalidad a los estados na-
cionales y obliga a que componentes fundamentales del pro-
yecto de desarrollo nacional se jueguen en otros escenarios y
con otros protagonistas.

Dentro de nuestra preocupacién de la institucionalidad sec-
torial, destaquemos el hecho de que la competencia de ciertos
problemas o dimensiones han superado la 6rbita de lo nacio-
nal y de lo internacional (entendido como suma de naciones)
para alojarse en la dimensioén de lo global. Considérese cuatro
ejemplos de dimensiones que s6lo pueden ser asumidas equi-
tativa y eficientemente como una unidad global: el medio am-
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biente, el comercio, el hambre y el narcotrafico. Ejemplos cla-
ros de competencias que requieren de un nivel de gestion glo-
bal, planetario, con una institucionalidad que esté por encima
de las naciones y que permita soluciones racionales, indepen-
dientes de los intereses y asimetrias de cada pais, pero que
requieren legitimidad politica, representacion y reconocimien-
to por parte de las fuerzas politicas nacionales, verdaderas
autoridades globales.

Al ser la globalizacién un proceso de integraciéon sobre la
base de competencias y pertinencia de un tratamiento global
de asuntos y problemas globales, y no tan solo integracion
comercial, se hace evidente el vacio de institucionalidad publi-
ca que aqueja al mundo. Al igual que en nuestras naciones, la
institucionalidad publica debe contar con legitimidad politica,
debe representar el conjunto de la sociedad global. Hoy las
instituciones que atienden la globalizacion no pasan de ser
espacios de negociacién y concertacion de naciones, indivi-
dualmente consideradas, en las cuales se reproducen los enor-
mes desbalances entre naciones ricas y naciones pobres. El
esquema actual es el de contar con foros para negociar posi-
ciones nacionales frente a problemas globales, lo cual es muy
diferente de una autoridad global que, teniendo jurisdiccion
sobre el territorio total del planeta, pueda tomar decisiones
que cubran el conjunto y que sean acatadas por todas las na-
ciones sobre la base de la legitimidad politica de dichas insti-
tuciones.

En el caso del comercio, componente mas avanzado de la
globalizacion, existe una institucionalidad global, la Organi-
zacion Mundial de Comercio, OMC, que aun cuando todavia
esta dominada por la vision de sumatoria de naciones, donde
se impone el interés del mas fuerte, esta llamada a transfor-
marse en una verdadera instancia de caracter global, como
condicion inevitable para frenar los desbalances e insostenibi-
lidad de un sistema inequitativo y peligroso para la estabili-
dad mundial. Al ser reconocida como la institucion lider de la
globalizacion, ha tendido a integrar temas que van mas alla
del comercio, pero que generan significativas dificultades en
su tratamiento, como son el tema ambiental, el social, el poli-
tico y el de pobreza. Ante vacios institucionales, se le trata de
asignar a una organizacion de comercio, responsabilidades y
competencias que dificilmente puede afrontar.

Otra de las instituciones mas fuertes a escala global es la
que se desprende de las convenciones sobre medio ambiente y
la estructura que tuvo su origen en la Cumbre de la Tierra de
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Rio de Janeiro en 1992. La naturaleza global de los problemas
ambientales ha generado una institucionalidad débil en su
capacidad, pero poderosa en su concepciéon. Los problemas
inherentes a la implementacion de los acuerdos alcanzados en
las diferentes convenciones, son indicadores de su precarie-
dad. Hacia el futuro se debera contar con instituciones con
capacidad de actuar como garantes del cumplimiento de los
acuerdos, que hoy estan sujetos a estrategias nacionales de
negociacion. Es claro que en este campo se debera llegar, tar-
de o temprano, a instituciones legitimas con poder suprana-
cional.

Sin duda, el sistema financiero mundial es el tema mas
sensible e impactante de la globalizacién. La transnacionali-
zacion de los capitales en mercados financieros globalizados y
dinamizados extraordinariamente por la revolucién tecnolégi-
ca de la conectividad y la informatica, esta dominando la esce-
na financiera mundial. Las repetidas crisis financieras de paises
grandes, que arrastran paises chicos, han mostrado el poder
de los procesos y la debilidad de las instituciones. No existe
pais alguno que esté en capacidad de enfrentarse al ritmo que
han adquirido estos mercados financieros no regulados, tan
solo pueden ajustarse, acomodarse y defenderse.

El surgimiento de instituciones economicas globales tiene
historia desde Bretton Woods en 1944, cuando después de la
sucesion de dos tragedias mundiales, la crisis de los afios trein-
ta y la Segunda Guerra Mundial, se defini6 la necesidad de
contar con instituciones globales en el campo financiero. De
alli nacieron el Fondo Monetario Internacional y el Banco
Mundial con el propoésito de “contribuir (...) a la promocién y
mantenimiento de altos niveles de empleo e ingreso real y al
desarrollo de los recursos productivos de todos sus miembros”s®.
Sin embargo, después de mas de cuatro décadas, la economia
para la cual fueron pensados ya no existe y la influencia de
estas instituciones es mucho mayor que nunca, en particular
para los paises en desarrollo.

Al margen de las profundas discusiones sobre el trasfondo
ideolégico, politico y técnico de las visiones y enfoques de es-
tas instituciones, es evidente que la realidad de una economia
global, de las grandes brechas, de las nuevas responsabilida-
des globales y de la integracién en bloques, ha rebasado su
capacidad. En particular es controversial la legitimidad del

55 Del articulo primero de su constituciéon, mencionado por Watkins, K, 1995
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extraordinario poder que tienen para influir en las decisiones
de los paises pobres aquejados por la pobreza y debilidad poli-
tica e institucional. Baste mencionar el debate existente sobre
la necesidad de regular los mercados internacionales de divi-
sas que impactan de forma dramatica la estabilidad de las
politicas publicas de las naciones del mundo.

En una esfera politica mas alta se encuentra la Organiza-
cion de las Naciones Unidas que sufre, igualmente, serios pro-
blemas de identidad institucional. Sigue siendo el foro mas
importante de caracter global; sin embargo, es claro que dista
mucho de ser una institucionalidad de representacién demo-
cratica de los intereses de todas las naciones del mundo, de
sus pueblos y de sus comunidades. Temas como derechos
humanos, reflejados en la carta o Constituciéon de la ONU,
muestra como los instrumentos politicos, financieros, norma-
tivos e institucionales, para su cabal cumplimiento, son redu-
cidos y en muchos casos generadores de grandes conflictos.

En el mediano plazo, la evolucién de las instituciones poli-
ticas (ONU), ambientales (Convenciones), comerciales (OMC) y
financieras (FMI, Banco Mundial) se veran enfrentadas a la
necesidad de invocar un nuevo orden global, con la participa-
cion democratica de las naciones del mundo, en la construc-
cion de una institucionalidad que esté en capacidad politica
de actuar como una verdadera autoridad global, reconocida y
acatada por todas las naciones, pobres y ricas.

CIUDADANIA RURAL

La esencia del desarrollo del territorio se localiza en la posibi-
lidad de generar procesos politicos que conduzcan a la cons-
truccion de las bases de una democracia participativa y directa.
Tal vez la mayor transformacion que se espera de un enfoque
de territorio, es la posibilidad de cambiar la relacion Estado-
sociedad civil, caracterizada, en los modelos centralistas na-
cionales, por una gran distancia entre los centros de decision
y poder y las comunidades que reciben los efectos de las poli-
ticas que se generan en el Estado.

Este proceso esta en concordancia con uno de los mas im-
portantes logros del continente al finalizar el siglo XX, cuando
logré consolidar procesos democraticos, luego de estar domi-
nada, en las décadas precedentes por modelos dictatoriales
militares. Las conquistas democraticas han permitido un nuevo
espacio para la construccion de sistemas de democracia re-
presentativa y participativa a lo largo y ancho de la region.
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La democracia es un proceso de largo plazo que tiene pro-
fundas implicaciones en la cultura, en las relaciones entre
grupos sociales, en la estructura econémica y en la visién de
proyecto de pais. Son muchos los obstaculos que deben sal-
varse en el camino de estructurar e institucionalizar las ins-
tancias para el ejercicio democratico. Muchos de nuestros
paises estan aquejados por profundas heridas, de su época no
democratica, que impiden aun los equilibrios, la legitimidad y
confianza de la sociedad en sus nuevas instituciones.

El avance hacia esquemas democraticos de desarrollo que
se basen en modelos de participacién ciudadana, en la pre-
eminencia de principios de justicia social, de respeto a los de-
rechos humanos y de equidad econémica, son condiciones para
la consolidacién de dichos procesos democraticos en el conti-
nente. En la medida en que se avanza en nuevas formas de
gestion publica y de estructuracion del poder, se evidencian
con mayor claridad las graves fallas de una estructura de gran-
des desigualdades, excluyente y con grandes expresiones de
descontento social. La democracia es, evidentemente, mucho
mas critica de las precariedades del desarrollo.

El desafio de nuestras naciones es el de avanzar en la ruta
del desarrollo conservando y fortaleciendo las débiles institu-
ciones democraticas. Esto implica que las discusiones de or-
den econdémico y social deben incorporar la preocupaciéon por
el fortalecimiento democratico, no como algo funcional o util
al desarrollo econémico, sino como una meta en si misma. En
otros términos, no s6lo es importante el resultado final de una
estrategia de desarrollo sino el camino, el como, con el cual se
procura ese fin.

Esta visién se antepone al criterio de ver las instituciones
democraticas como capital social, significando que su impor-
tancia es favorecer el desarrollo econémico. Antes que ese re-
sultado de bienestar, crecimiento o reduccién de pobreza,
nuestra historia muestra que la democracia es un presupues-
to del desarrollo.

El hecho que mejor ejemplifica esta afirmacién, se encuen-
tra en los esfuerzos realizados para superar la pobreza. Los
diferentes estudios y analisis sobre el tema, indican que el
factor determinante de la pobreza de nuestro continente es la
pésima distribucién de activos, oportunidades, ingreso y po-
der que aqueja nuestras estructuras economicas y politicas.
Sin embargo, la posibilidad de enfrentar los factores que de-
terminan esa desigualdad, se estrellan contra una estructura
de poder, hasta hace muy poco soportada en modelos dictato-
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riales o de meras democracias formales. La Gnica posibilidad
de cambiar la desigualdad es por la via politica, por la via
democratica. Es la tinica forma de que el Estado democratico
cambie las reglas de juego que permiten la concentracion de la
propiedad y los privilegios de unos pocos, quienes ejercen mayor
poder que las mayorias.

Esto implica una fuerte relacién entre desarrollo politico y
desarrollo econémico. Hasta el momento no existe una mejor
opcién que modelos democraticos para encontrar soluciones
sostenibles de desarrollo. La tecnocracia que acompané mu-
chos de los modelos dictatoriales, nunca sera un buen susti-
tuto de la participacion iletrada pero legitima.

Son naturales a la democracia, la protesta social o la des-
obediencia civil. Cuando el Estado democratico carece de ca-
pacidad para representar adecuadamente los intereses de la
mayoria, pierde legitimidad y se mueve en un espacio de alta
ingobernabilidad. Es evidente como las manifestaciones po-
pulares se incrementan en los modelos democraticos, existe
mayor critica, mayor expresion de descontento, mayores de-
nuncias, en espacios menos censurados. Todo esto genera un
clima de desestabilizacién invisibilizado por las dictaduras, pero
notorio en las democracias. Esto es parte del proceso complejo
y dispendioso de construir democracia, en el cual esta inmer-
so nuestro continente.

Es por ello que tiene tanto valor, mas alla de un sentido
utilitarista funcional, adelantar procesos de construccion de
democracia. Es por ello que resulta tan importante hacer én-
fasis en la necesidad de asignarle un lugar privilegiado en las
estrategias de desarrollo, rurales en nuestro caso, a la dimen-
sion politica.

Retomando la relacion entre desarrollo del territorio y cons-
truccién democratica, podemos afirmar que las relaciones pu-
blico-privadas que se generan en lo local, son el mejor soporte
de la estructura democratica. Asi lo han demostrado modelos
como el suizo o el estadounidense que soportan una compleja
estructura democratica en la posibilidad de participacion y
autonomia politica en el nivel local. Este, que no es un modelo
nuevo, como lo atestiguan las democracias griega y romanas,
es el mas poderoso argumento para privilegiar los modelos de
participacion y cesion de poder a las comunidades en el terri-
torio local y rural.

Principios como la autonomia, la autogestion y la libertad,
preceden la instauracién de la democracia local. Ellos impli-
can una nueva forma de entender la relacién entre las necesi-
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dades y las soluciones, las estructuras de decision que en-
marcan las estrategias de desarrollo, la asignacion de respon-
sabilidades, la forma de asumir el riesgo, los mecanismos de
financiar las soluciones, la relacién de jerarquia entre socie-
dad civil y Estado, los mecanismos de control social, las ins-
tancias de participaciéon, las estrategias de cooperacion, en
fin, los instrumentos institucionales de gestion auténoma del
desarrollo.

El consenso sobre la necesidad de empoderar las comuni-
dades, de ampliar la participaciéon y de delegacion de la ges-
tién, es evidente en los discursos y enfoques de las nuevas
politicas promulgadas por gobiernos y organismos internacio-
nales. Sin embargo, el avance en estos campos es aun limita-
do. Si bien se ha impuesto una mecanica de participacion,
impulsada por instrumentos de politica publica, particular-
mente asociados a la descentralizacion, aiin nos falta consoli-
dar politicamente esos procesos.

No es lo mismo desconcentrar la gestion publica que crear
espacios democraticos de participacion politica. Las enormes
debilidades institucionales que acusan los territorios rurales
han sido fundamento para justificar el pobre avance en la de-
mocratizacion local y territorial, desconociendo el sentido de
proceso que tiene la construccién de la descentralizacién. Co-
munidades que han vivido por siglos en condiciones de depen-
dencia y marginalidad, acosadas por modelos clientelistas y
centralistas, no pueden responder en el corto plazo en la mis-
ma forma que lo esperan los técnicos del desarrollo.

Sin embargo, un equivoco comun en nuestras estrategias,
ha sido el pobre reconocimiento que hemos hecho del patri-
monio cultural, politico, organizacional, institucional y social
de nuestras comunidades rurales. Lo que tradicionalmente se
considera como debilidades e incapacidades institucionales,
falta de capacitaciéon o aversién a las organizaciones formales,
no es otra cosa que nuestra forma sesgada y unilateral de
entender el desarrollo.

La autonomia implica el reconocimiento de las visiones,
saberes, diferencias, expectativas y estrategias propias de las
comunidades, en un continente signado por la heterogenei-
dad y el sincretismo. No es posible ejercer la autonomia para
hacer lo que el nivel central quiere.

Crear la democracia local, se fundamenta en la construc-
cion de un espacio y proceso de ejercicio politico democratico,
cuyo fundamento es el ejercicio ciudadano. Este aspecto, nu-
cleo central de la politica y del ejercicio del poder, constituye
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la esencia de una estrategia de construccion de sociedad ru-
ral. Requerimos una ciudadania que construya la democracia,
la autonomia y sus propias instituciones, de las cuales se des-
prende la autogestion y participaciéon, que tanto hemos privi-
legiado.

La idea de ciudadania es mucho mas que un principio o
valor politico o social, se trata de una forma concreta de ejer-
cer nuestra vida en sociedad. Ser ciudadano es pertenecer a
una sociedad, reconocer y ser reconocido por sus reglas de
juego, es sentir pertenencia del espacio social en el cual se
desenvuelve, es otorgar legitimidad en los arreglos que sopor-
tan la institucionalidad, es accion, intervencion deliberante
en lo que le interesa, es libertad para actuar, para decidir, es
reivindicacion de sus necesidades como parte de las necesida-
des colectivas, es compartir una visiéon del mundo, es formar
parte de un grupo mayor, es compromiso con el bien comun,
es disposicion a contribuir con las soluciones y requerimien-
tos colectivos, es disposicion a velar por los intereses de gru-
po, es reivindicacion de derechos soportados en cumplimiento
de deberes, es compromiso y accién politica. En esencia ciu-
dadania es accién e inclusion.

La ciudadania se ejerce y en su ejercicio se construye el
tejido democratico. Es evidente que nuestras democracias ado-
lecen de precariedad democratica por la falta de reconocimiento
de la ciudadania. Arrastramos aun los rezagos de nuestra his-
toria colonial y segregacionista, tenemos ciudadanos de pri-
mera y de segunda, es decir, no tenemos ciudadania. Esta
situacion es especialmente grave en el mundo rural, donde se
concentran grupos histéricamente excluidos, pueblos abori-
genes, etnias, pobres y marginados, que tienen abiertamente
restringido el ejercicio politico, por tanto, ciudadano.

Es por ello que el desarrollo de la institucionalidad es inse-
parable de la construccién de ciudadania. Se reconoce la ne-
cesidad de avanzar en procesos de pedagogia politica, como
acto de construccion colectiva, que permita que la ruta de de-
sarrollo incluya la consolidaciéon de procesos de fortalecimien-
to de la ciudadania rural. El retorno de los esfuerzos por
construir ciudadania es inmenso. Ciudadania es el eslabén
que integra la cadena de viabilidad y sostenibilidad de la de-
mocracia y el desarrollo arménico, econémico, social, politico,
cultural y ambiental.
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En correspondencia con los principios y estrategias definidos
se propone ajustar algunas de las organizaciones que tienen
injerencia en el sector rural, bajo los principios de creacion de
legitimidad politica y eficiencia econémica que se traduzca en
gobernabilidad y transparencia para una sociedad informada
y comprometida, consciente de que forma parte de ella y que
su gestion es tan importante, o mas, que la del Estado mismo.

La estructura institucional se debe basar sobre el principio
basico de la necesidad de reforzar el protagonismo de la de-
manda de politicas publicas, esto es de los actores de la socie-
dad, comunidades y empresarios, en particular, y la redefinicion
de estrategias que permitan que la oferta, por parte del Esta-
do, adquiera flexibilidad y compromiso con la naturaleza y con-
diciones de dicha demanda.

Es por esta razén que se privilegian las organizaciones de
la demanda, seguida por las de la oferta y finalmente por las
organizaciones de acompanamiento y soporte. Es necesario
entender esta estructura dentro de una visiéon de redes, en la
cual cada una de las organizaciones tiende a la especializa-
cion, coordinacion y complementariedad con las otras, en el
marco de unas reglas de juego que constituyen la
institucionalidad que determina la orientacién y reglas de ope-
racién del sistema en su conjunto.
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La estructura institucional sigue el siguiente esquema de

redes:

REDES DE ORGANIZACIONES PARA
LA POLITICA PUBLICA SECTORIAL Y TERRITORIAL RURAL

Estructura de un mercado de
politica publica

Organizaciones privadas
(Demanda)

Organizaciones publicas
(Oferta)

Organizaciones internacionales
(Acompariamiento)

Organizaciones
— Empresariales y
Corporativistas

estratégicas

|| Organizaciones para politicas

Organizaciones politicas
— ONU, OMC, FMI,
Ambientales

Empresas

Sindicatos

Org.

Organizaciones
para el mercado

Organizaciones de
financiamiento
Banca multilateral
Cooperacion bilateral

Organizaciones
— de regulacion, proteccion
y administracion de recursos

Organizaciones de
— cooperacion técnica

FAO, IICA

campesinas

Organizaciones para el
. desarrollo tecnolégico

Organizaciones
del territorio

Organizaciones para el
desarrollo rural territorial,
capital humano y social y

desarrollo empresarial

campesino

Organizaciones
no gubernamentales —

Empresas de
servicios rurales

Hasta el momento, ha primado la oferta como determinan-
te del mercado de politicas publicas y esto se expresa en que,
muchas de las decisiones que podrian ser tomadas con efi-
ciencia por los privados o las comunidades, son tomadas por
equipos técnicos o politicos del Estado o que deben ser toma-
das por el municipio, son tomadas por la nacién, o que deben
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ser tomadas por la nacién, son tomadas por organismos inter-
nacionales.

Es bien sabido en la economia que la oferta no determina la
demanda, sino que es al contrario. Pues bien, a pesar de que
puede pecar al forzar la similitud, en este caso se trata de que
el pivote de la politica publica pase de la oferta a la demanda,
del Estado a las comunidades y empresarios. ¢Cémo puede
ser esto posible?

Es necesario hacer notar que no se trata de proponer un
esquema de coadministraciéon entre lo publico y lo privado, lo
cual no se compadece con la responsabilidad irrenunciable
del Estado, sino que se trata de establecer esquemas que per-
mitan que la oferta de politica publica tenga un mejor vinculo
con la demanda.

Sin embargo, la respuesta al interrogante planteado no es
sencilla, pero en el marco de esta propuesta institucional se
acoge la idea de que se debe fortalecer la capacidad institucional
de los agentes de la sociedad, como eje central de la nueva
estructura institucional. Es necesario emprender una estrate-
gia clara de fortalecimiento y apoyo a la construccién de orga-
nizaciones sociales fuertes, con capacidad y legitimidad y
desarrollar con ellas esquemas que permitan los ajustes en la
implementacion de las politicas publicas.

Por parte del Estado, implica un proceso de adecuacion de
la politica publica a las sefiales de los agentes privados, em-
presarios y comunidades y una definicion de prioridades de
accion. Ahora, esto no puede significar el debilitamiento de la
institucionalidad publica, las instituciones publicas del sector
rural deben ser mucho mas fuertes de lo que hoy son, pero su
fortaleza debe definirse a partir de una mejor relacion entre
los agentes publicos y la sociedad.

La construccion de institucionalidad privada pasa por el
fortalecimiento de la organizacion colectiva de los intereses
privados. En el sentido comunitario, de organizaciones de base
en el territorio, es necesario pensar en el refuerzo de las orga-
nizaciones locales, tanto en lo politico, como en lo econémico y
social. Las comunidades organizadas son el valuarte sobre el
cual se puede construir una relacion eficiente de cualificacion
de la demanda de bienes y politica publica. Sin estas organi-
zaciones, autonomas, no sera posible generar poder de las co-
munidades.

En el campo empresarial, se requieren nuevas formas de
corporativismo. Es decir organizaciones que unan conjuntos
de empresarios que unan esfuerzos para atender necesidades
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que les son comunes, en virtud del negocio en el cual estan
inscritos, pero que no implican preocupaciones para el bien
comun de la sociedad. Los gremios de la produccién o los sin-
dicatos son ejemplos claros de colectivizacion y corporativis-
mo. Estas organizaciones deben ser fortalecidas en unas nuevas
reglas de juego, mas democraticas y justas.

Las organizaciones privadas colectivizadas, constituyen la
sociedad civil que adquiere un papel protagénico en un mode-
lo de sociedad mas democratico, participativo y eficiente. No
existe sustituciéon entre el Estado y la sociedad civil, en la de-
mocracia existe una complementariedad funcional que es ne-
cesario comprender y reforzar. Los principios de beneficio
colectivo, territorialidad e integralidad permiten identificar un
escenario prometedor para la interpretacion de esta relacion
que indica la tendencia de desarrollo institucional.

En este marco entendemos como organizaciones de la de-
manda, aquellas que se conforman por parte de los actores
privados y de la sociedad civil para interactuar en lo publico,
con el propésito de potenciar y regular las oportunidades y
capacidades individuales, en el objetivo de obtener logros co-
munes y colectivos de los cuales depende su propio beneficio
individual. Se reconocen cuatro tipos de organizaciones que
han de ser objeto de politica publica, en cuanto a su reconoci-
miento, su fortalecimiento y su control y regulacion.

CORPORATIVISMO Y ORGANIZACIONES EMPRESARIALES

Como se dijo anteriormente, uno de los mas serios problemas
que ha afrontado la politica sectorial es la actitud reivindicativa
y la presion de las organizaciones empresariales por obtener
beneficios individuales de los instrumentos publicos. Como
consecuencia, se ha debilitado la autonomia del Estado y se
ha generado el fenémeno de buscadores de rentas, que se tra-
duce en reglas, normas o inclusive transferencias reales, que
benefician intereses particulares sin contribuir al logro de una
actividad econémica mas competitiva y eficiente.

Esta situacion no es una responsabilidad exclusiva de los
empresarios, lo es también, en gran medida, del Estado, que
ha protegido sectores de la economia en respuesta a presiones
y al lobby, mas que a visiones estratégicas correspondientes
con principios de eficiencia, competitividad y equidad. Sin duda,
el mas grave resultado de este proceso es la asimetria con que
son tratados los diferentes sectores y subsectores de la econo-
mia, generando distorsiones graves en la operacion libre de la
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economia. El concepto expuesto de competitividad social per-
mite entender la gravedad de las distorsiones a subvenciones
que no responden a externalidades positivas.

La estructura productiva, resultado de estos esquemas de
aplicacion de politica, ha dado como resultado un bajo desa-
rrollo de la capacidad empresarial y asociativa de los agentes
econdémicos, tanto al nivel de empresa, como de agremiacion.
Este es el verdadero sentido de una reforma de la institucio-
nalidad empresarial: buscar mejores capacidades y mayor po-
der de accion de los empresarios y de sus organizaciones.

En esta direccion la estrategia de fortalecimiento empresa-
rial debe comprender cuatro niveles: (1) la empresa individual,
(2) los gremios de la produccién, (3) los sindicatos de trabaja-
dores del sector y (4) las organizaciones campesinas.

La empresa: Existe una gran heterogeneidad de empresas
por sus formas asociativas, tamanos o enfoques empresaria-
les, que deben contar con un espacio libre y un reconocimien-
to pleno por parte de la sociedad y el Estado, ya que la
democracia econémica depende en gran medida de que el em-
presario, como tal, sea capaz de desarrollar su capacidad pro-
ductiva, su responsabilidad social y su fortaleza para negociar
e interactuar con el Estado y con los demas agentes publicos.

La empresa como unidad econémica es el motor basico de
una economia capitalista y en esencia aporta innovacién, ini-
ciativa y riesgo. La logica de la politica publica ha de ser la de
promover, proteger y nunca atentar contra estos tres elemen-
tos, en los cuales se soporta todo su potencial. Un propésito
de politica debe ser entonces el de generar entornos y apoyos
que den sefiales y premien el desarrollo de estos elementos en
todos los empresarios del sector rural, independientemente
del subsector en el cual se muevan y, especialmente, de su
tamano. En esta vision también los pequenos y pobres campe-
sinos son considerados como empresarios, con serias restric-
ciones en cuanto a dotacién, oportunidades y capacidades,
pero al fin, empresarios innovadores, con iniciativa y que asu-
men riesgos.

Los desarrollos de los conceptos de competencia y eficien-
cia econémica en mercados nacionales y globales cada vez mas
exigentes, hace necesario que se conciba la idea de contar con
empresas modernas y eficientes. Si bien resulta dificil
preestablecer qué es una empresa moderna y eficiente, si es
posible definir espacios en los cuales se debe fortalecer a los
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empresarios, como por ejemplo el campo, contable, financie-
ro, tecnolégico, industrial, de mercadeo, productivo, entre otros.

El fortalecimiento y formacién empresarial debe ser una
estrategia amplia y difundida que tenga como resultado el in-
cremento de las iniciativas de conformacién empresarial, para
las cuales es necesario responder con estrategias de fomento y
apoyo publico. Se debe insistir en que el papel del Estado es el
de apoyar las iniciativas y no reemplazarlas, las empresas de-
ben surgir de los empresarios, no como ocurre en muchos
casos, que las empresas las monta el Estado y luego les pone
empresarios.

Gremios de la produccién. Este tema es central en la
reconformacion de las instituciones sectoriales, no sélo por la
tradicion de injerencia en la construccién de la politica publi-
ca, sino en cuanto a su papel protagonico en la creacién de
oportunidades para el desarrollo de una economia eficiente y
equitativa.

Uno de los papeles principales que estos colectivos juegan
en la institucionalidad es el de representar, ante terceros, in-
tereses comunes, creando una capacidad de gestiéon y consti-
tuyendo grupos de presién que les abren espacios adecuados
en las instancias en las cuales se toman decisiones que los
afectan. Pero su verdadero potencial no se encuentra en su
capacidad de influenciar las politicas publicas, sino en la po-
sibilidad de introducir estrategias colectivas en los escenarios
propios de la actividad econémica y de mercado. Las alianzas
y asociaciones de empresas pueden llegar a aprovechar al
maximo las economias de escala en la producciéon y a obtener
optimos resultados en procesos conjuntos como la comerciali-
zacion escalada o el desarrollo tecnologico. Las estrategias co-
lectivas ademas, tienden a jugar un papel clave en los
escenarios de competencia internacional, como soporte clave
de la consolidacién de la competitividad social y de una econo-
mia global de eficiencia y justicia, reflejados en los esquemas y
procesos de negociacion internacional y en la consolidacién de
posiciones de mercado.

Las organizaciones sindicales. Estas organizaciones han
significado histéricamente un factor clave en la estructuracién
de modelos de equidad en los procesos econémicos. Su papel
politico ha sido determinante para la implementacién de es-
quemas mas justos y la prevencién de estructuras de explota-
cion del trabajo. Este tipo de organizaciones se hace cada vez
mas importantes en el medio rural, donde la situaciéon laboral
presenta importantes rezagos frente a los esquemas urbanos.
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Es necesario promover, fortalecer y proteger la actividad
sindical democratica como un factor de ajuste natural en los
procesos de transformaciéon rural. Una politica de empleo es
definitiva, mas alla de la politica de creacién o fortalecimiento
de las empresas rurales. Pero la pertinencia de unas reglas
laborales justas y ampliamente respetadas, requiere de orga-
nizaciones sindicales activas y fortalecidas, con espacios legi-
timos de concertacion y altos grados de representacion.

Las organizaciones campesinas. Tienen una larga tradicion
de participacion y lucha en el campo, deben ser fortalecidas e
involucradas en el escenario de los actores privados, es nece-
sario reconocerlas como validos interlocutores en la definicion
de estrategias productivas y en la formulaciéon de politicas en
busqueda de la eficiencia econémica.

Las organizaciones campesinas van mas alla de represen-
taciones corporativistas de productores, como el caso de los
gremios, sin embargo tienen la capacidad de representar a los
pequenos productores que en esencia son empresarios del cam-
po. En este sentido las observaciones y recomendaciones he-
chas para los gremios, aplican a las organizaciones de
campesinos. Es necesario superar la vision de que estas orga-
nizaciones representan a los pobres para negociar y concertar
estrategias asistenciales de corte social y hay que abrir los
espacios para que tengan la capacidad de incluir en sus agen-
das la posibilidad de desarrollar estrategias de eficiencia, eco-
nomias de escala y desarrollo de servicios gremiales de
naturaleza técnica y econoémica.

En el plano politico, las organizaciones campesinas deben
mantener su capacidad de concertacion y representacion, para
lo cual el Estado debe renovar su compromiso de proteccion y
reconocimiento, enmendando el grave error que han cometido
muchos de nuestros paises al haber restringido su capacidad
politica, sometidos a la represion, persecucion, cooptacion o,
simplemente, a la indiferencia oficial.

ORGANIZACIONES TERRITORIALES

Tal como se ha mencionado, en el pasado se han adelantado
estrategias de apoyo a las comunidades sobre la base de una
politica predominantemente asistencialista. Este problema se
traduce en acciones que dejan en manos de la iniciativa del
Estado los ejes principales de dinamizacion del desarrollo lo-
cal, mientras las comunidades tienden a organizarse alrede-
dor de programas ofrecidos por las organizaciones publicas.
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En América Latina el proceso descentralizador y la puesta
en marcha de mecanismos mas efectivos de participaciéon han
permitido nuevos escenarios de gestion comunitaria, sin em-
bargo aun persisten barreras poderosas que impiden la verda-
dera gestion autéonoma y efectiva de las comunidades. Por tanto
se impone, cambiar el sentido de relacionamiento de las co-
munidades con el Estado y con las politicas sectoriales.

El punto de partida de este nuevo esquema emerge de la
definicion de competencias en el territorio, en la cual se entre-
ga al municipio y a las organizaciones de base local, la respon-
sabilidad de decidir y gestionar los fundamentos de modelo de
desarrollo integral local. Esto implica darle un alto peso a los
procesos de planificaciéon local, al igual que las acciones de
orden comunitario de la sociedad civil local.

Hasta el momento la casi totalidad de instrumentos de fo-
mento y asistencia a productores y comunidades ha actuado
de manera individualizada. Asi, los aportes a través de meca-
nismos como el crédito, la reforma agraria, la adecuacion de
tierras o la asistencia técnica, llegan directamente a grupos o
productores que accedieron a los incentivos a través de pro-
yectos individuales o asociativos, sin mayor coordinacién o
concertaciéon con las iniciativas institucionales del municipio
o localidad, es decir, del territorio.

Es importante destacar que las estrategias territoriales de
desarrollo tienen como caracteristica propia su integralidad y
proximidad a los verdaderos actores. La capacidad de las co-
munidades para encontrar concertacion en los diagnoésticos,
desafios comunitarios, potencialidades, construccion de redes,
toma de decisiones sobre prioridades, visiones de desarrollo o
metas de largo plazo, sistemas de control social a la gestion
publica, compromiso con el desarrollo colectivo, disposicién a
conformar alianzas y a actuar como socios, determina un real
potencial que la nueva institucionalidad debe valorar para dar
mayor peso a las estrategias locales como objeto de politica
publica.

En este punto, la vision territorial, aporta uno de los facto-
res mas importantes de eficiencia en el desarrollo. Dos aspec-
tos son determinantes de la pertinencia de modelos mas
autonomicos. El primero es que responde mas acertadamente
a la integralidad y sentido holistico del desarrollo, al incorpo-
rar las visiones locales, desde la perspectiva de sus actores. E1
segundo es que la reconocida heterogeneidad del sector rural
de América, implica la diferenciaciéon de las acciones, lo cual
se traduce en una altisima complejidad de politica publica,
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absolutamente imposible de concebir y gestionar desde cen-
tros de poder y decision.

Esta consideraciéon conduce a la necesidad de encontrar
mecanismos de alianza y focalizaciéon de politica en los entes
territoriales, en sus estrategias de desarrollo como conjunto,
de forma que la politica publica sectorial transite hacia una
verdadera descentralizacion de la gestion del desarrollo.

Pero para lograr un verdadero nivel de gestion territorial es
necesario generar un proceso de fortalecimiento de la capaci-
dad de gestiéon e interlocucion de los territorios con el nivel
regional, nacional y global. Para ello se deben emprender ac-
ciones que tiendan a consolidar la autonomia local, que debe
ser entendida como la toma de poder de las localidades en
cuanto a la forma, criterio, naturaleza, orientacion y prioriza-
cion de los apoyos publicos requeridos para un desarrollo pro-
pio. Esto significa que quién decide qué se debe hacer, como,
donde y cuando es el propio municipio, sus organizaciones, o
region y no las organizaciones publicas nacionales distantes e
inflexibles. Este proceso implica igualmente que las institu-
ciones locales asuman la responsabilidad y riesgos de sus pro-
pias decisiones y requiere mecanismos eficientes y democraticos
para que se ejerza un adecuado control social sobre la gestion
de sus propias instituciones.

Para lograr generar capacidad autonémica, se requiere ge-
nerar una institucionalidad local fuerte y legitima que, consi-
derando la gran heterogeneidad rural, debe estar inscrita en
un principio de autoinstitucionalizaciéon, esto es, en desarrollar
la capacidad para que las instituciones basicas locales, evolu-
cionen de acuerdo con sus particularidades hacia una institu-
cionalidad propia, singular, legitima, de amplia participacion
y fuertes sistemas de control social. Esta institucionalidad lo-
cal debe tener capacidad para la autogestion, es decir que en
forma cada vez mas eficiente debe poder ejecutar y operar las
acciones, programas y proyectos de desarrollo en el ambito de
la jurisdiccién local o territorial que corresponda.

El proposito ultimo es que los actores locales puedan defi-
nir su propio proyecto de desarrollo local y que lo puedan ges-
tionar ante las instancias que corresponda, las cuales deben
reconocerlos e identificarlos como interlocutores validos de los
programas de desarrollo.
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LAS ORGANIZACIONES NO GUBERNAMENTALES

Las organizaciones no gubernamentales vienen ganando un
espacio fundamental en los escenarios institucionales de la
ruralidad del continente. Tienen funciones publicas en tanto
su orientacion esta intimamente ligada con el desarrollo y pro-
vision de bienes y servicios publicos. Esta naturaleza hace
que sean potencialmente complementarias a la gestion de las
organizaciones publicas, lo que implica la necesidad de definir
sus funciones, areas de accién y marcos de regulacién, por
parte del Estado.

En el campo productivo y econémico en general, las ONG
han demostrado una gran capacidad de formalizar iniciativas
y esfuerzos empresariales y comunitarios en procura de obje-
tivos colectivos, ademas han mostrado una gran capacidad de
aglutinamiento de esfuerzos para orientar el desarrollo, con
gran sinergia con las gestiones de planificacion y formulacion
de politica publica. En el campo de prestacion de servicios
sociales o de asistencia a poblaciones vulnerables, tienen gran
capacidad para gestionar efectivamente las acciones de ges-
tién y operaciéon de programas estratégicos.

En el marco de este tipo de organizaciones se puede desta-
car el papel de las universidades como instituciones sociales
con compromiso social que en el momento actual, salvo ex-
cepciones, se encuentran desvinculadas, jugando un papel
marginal frente a los retos del desarrollo de los territorios ru-
rales y de los sectores de la economia de recursos naturales y
rural en general.

El fundamento filos6fico de estas organizaciones, que en
esencia aglutinan intereses no lucrativos, pero estratégicos para
el desarrollo. El aporte mas importante estriba en su compro-
miso con causas sociales, politicas o intelectuales. Mas alla de
su capacidad de ejecucion, como simples operadoras o vende-
doras de servicios, aportan una visién de sociedad, represen-
tan enfoques, ideologias, creencias y valores de grupos sociales,
erigiéndose como legitimos representantes de visiones de la
sociedad con un extraordinario poder transformador. Ejemplo
de ello son las organizaciones ambientales y de trabajo social,
que han venido complementando en forma significativa la ges-
tién del Estado. A diferencia de los gremios u organizaciones
profesionales, de interés corporativista, las ONGs tienen una
gran capacidad de liderazgo de procesos politicos y sociales.

Es indispensable la definicion de su papel en la estructura
de ejecucion y operacion de las estrategias de politica sectorial,
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ya que en un amplio conjunto, estas organizaciones se prestan
para graves distorsiones que limitan su verdadero potencial y
valor social. Al igual que los territorios, las ONG tienen la posi-
bilidad de ser operadores de las politicas del Estado.

LAS EMPRESAS DE SERVICIOS RURALES

Uno de los campos en los cuales se ha avanzado mas nitida-
mente en modelos de privatizacion de servicios que en el pasa-
do fueron tipicamente de caracter publico es el de los sistemas
de servicios de asistencia técnica. El esquema tiene
implicaciones de especial significacion en cuanto a ejemplos
de transferencia y complementariedad de acciones y gestion
publica y privada. Hasta hace una década, los servicios de
extension publica fueron uno de los puntales de la politica
publica de apoyo y fomento a la agricultura. Grandes progra-
mas de extension se disenaron y montaron en practicamente
todos los paises del continente. El Estado, en forma directa,
con funcionarios publicos, presté los servicios de asesoria a
productores en el area de tecnologia productiva y sanitaria.

Con los cambios en la institucionalidad publica, caracteri-
zados por la reduccién del Estado y de los mecanismos de
intervencion, se dio paso a sistemas de subsidio directo a los
productores para que ellos decidieran sobre el tipo de asisten-
cia técnica que requerian, pudiendo comprarla en un mercado
relativamente libre de servicios tecnolégicos. Esta estructura
ha mostrado pobres resultados en la mayoria de paises donde
se ha tratado de implementar. Sin embargo, no es posible afir-
mar que es por culpa de la filosofia que lo soporta, sino por-
que, en general, este proceso estuvo acompafiado por una
disminucién sustancial de la inversion publica destinada a
proveer estos servicios. En los paises en que la inversion se
mantuvo o incrementé, el modelo ha generado importantes
resultados.

Los productores rurales, particularmente los pequenos, re-
quieren de asistencia técnica, capacitacién, acompanamiento
para el desarrollo empresarial, apoyo en el analisis de merca-
do, acceso a informacién comercial estratégica y apoyo en para
la creacion de una visién productiva estratégica, cuando el
Estado subvenciona la prestacion de los servicios, es decir otor-
ga directamente al beneficiario el subsidio para que éste elijay
contrate servicios de asistencia prestados por empresas parti-
culares especializadas. La virtud de este esquema es que el
usuario actia como doliente interesado en controlar que el
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servicio sea efectivamente el que requiere, ya que no es un
regalo, como tiende a verse cuando este es prestado por fun-
cionarios publicos. Los principales problemas que presenta
este esquema estan relacionados con la natural debilidad de
negociacion de las poblaciones mas vulnerables por sus res-
tricciones de capacidad técnica o empresarial. Esta situacion
implica que el Estado debe contar con sistemas de certifica-
cion, control de calidad y apoyo a los usuarios en la evalua-
cion de la calidad y precios de los servicios prestados, asi como
incentivar la asociacién de productores o usuarios para mejo-
rar su capacidad de negociaciéon ante las empresas de servi-
cios rurales.

La generacion de incentivos, el acompanamiento y la orga-
nizacion de empresas prestadoras de servicios de asistencia,
aparece como una actividad en la cual el Estado tiene un im-
portante papel de promotor, con lo cual se abre la posibilidad
de crear una estrategia de formacién de recursos humanos
para la prestacion de servicios.

El fondo de esquemas de esta naturaleza, que pueden ser
reproducidos en muy variadas actividades, esta en el concepto
de subsidio a la demanda. Es decir un modelo en el cual el
Estado provee un servicio publico por medio de inversién que
va a los demandantes del servicio y no haciendo una provision
directa o por intermediacion de empresas contratadas por el
Estado. Este modelo, sin duda, tiene un gran potencial para
reorientar muchas de las inversiones y subvenciones publicas.

ORGANIZACIONES PUBLICAS PARA LA OFERTA DE POLITICA PUBLICA

Los cambios en el papel que el Estado debe jugar en el desa-
rrollo, implican un nuevo sistema de organizaciones publicas
para el sector rural. Tal como se ha podido evidenciar, la insti-
tucionalidad remanente que conforma el actual escenario de
gestion publica, adolece de multiples debilidades, en especial,
por la falta de adecuacion entre el nuevo discurso politico, los
nuevos instrumentos de intervencion y las organizaciones
publicas encargadas de hacerlo. Una politica soportada en una
vision de demanda, frente a la dominante vision de oferta, y
un enfoque de territorio, frente a un enfoque de sector, impli-
ca un reordenamiento de las organizaciones publicas, de sus
procedimientos, de sus reglas y de sus instrumentos de ac-
cion. Se requiere de una nueva agenda publica que tenga la
capacidad de dar un uso eficiente a los recursos técnicos, hu-
manos y financieros aplicados.
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La oferta institucional debera adecuarse a los principios de
demanda por parte de empresarios y comunidades y a las nue-
vas funciones del Estado. Para ello se han identificado cinco
tipos de procesos que albergan las funciones del Estado y que
requieren de organizaciones publicas para su desarrollo:

Los desafios a superar

Una revision de los diagnosticos realizados en la ultima déca-
da sobre la institucionalidad para el desarrollo rural en dife-
rentes paises del continente, permite extraer sintéticamente
los siguientes problemas generales de las organizaciones pu-
blicas del sector, comunes a la mayoria de nuestras estructu-
ras publicas para el sector agropecuario y rural:

Desfase entre la politica, las estrategias, los instrumentos y
las organizaciones. Las organizaciones son estructuras que tie-
nen la funcién de ejecutar politicas publicas, por tal razén es
obvia la necesidad de que éstas tengan la capacidad de ajus-
tarse en su estructura y operaciéon a los cambios en la politica
y en los instrumentos. Esto no ha ocurrido en el pasado re-
ciente, generando un desfase extraordinario entre las orienta-
ciones de politica y la naturaleza de las organizaciones que las
deben ejecutar. La inflexibilidad frente al significativo cambio
en la orientacion de politica en los tltimos diez afios, ha traido
como consecuencia la incompatibilidad de la mision
institucional de algunos organismos con la politica publica.

Dispersién institucional. Es claro que una estructura tan
grande, con tantas entidades y programas auténomos que
cubren el sector rural, genera una gran dispersion que con-
funde extraordinariamente a los usuarios, quienes se enfren-
tan a una nube compleja de agentes, representantes,
funcionarios, procedimientos, reglamentos e instancias que
debilitan las relaciones entre el Estado y los empresarios o
comunidades. Cada entidad establece reglamentos propios y
atiende, con poca coordinacion, sus programas de ejecucion
propios.

Falta de capacidad politica de cada entidad. Otra de las con-
secuencias de esta dispersion es el debilitamiento de la capa-
cidad técnica y politica para la ejecuciéon que corresponde a
cada instancia. Se cuenta con muchas entidades débiles que
no suman una fortaleza institucional sectorial. Esta disper-
sién implica igualmente una competencia irracional por los
recursos de inversion y dificulta extraordinariamente la capa-
cidad de coordinacién y planificacién.
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Pérdida de liderazgo institucional. Unido a la dispersion ins-
titucional se ha establecido un preocupante proceso de pér-
dida de liderazgo de las entidades publicas del sector rural.
Este que, en otros momentos, significé la posibilidad de aglu-
tinar energias y fuerzas sociales y politicas alrededor de pro-
positos de politica se fue perdiendo con el tiempo como resultado
de graves problemas de falta de liderazgo y capacidad geren-
cial que se evidencia como producto de la excesiva influencia
de sectores politicos sobre las instancias gerenciales. La au-
sencia de meritocracia para la direccion de las entidades, se
ha constituido en un proceso que ha debilitado gravemente la
capacidad de liderazgo del Estado, como problema estructural
ligado al papel residual que se le asigna al sector rural en el
escenario de politica macro y a la debilidad de los agentes
sectoriales para hacer control social y exigir del Estado mayor
responsabilidad.

Discrepancia de sistemas de focalizaciéon. Cada una de las
entidades maneja sistemas propios de identificacién de usua-
rios, priorizacién de poblaciones objetivo y de focalizacién de
acciones. Estos distintos sistemas se cruzan, superponen y,
con excepciones, impiden la sinergia de aplicacién de los ins-
trumentos de politica. Igualmente la diversidad de instrumen-
tos de focalizacién genera gran ineficiencia y pérdida de
confianza en los usuarios, al tiempo que favorece la
discrecionalidad en la asignacion y el clientelismo politico.

Redundancia de acciones y dispersion de recursos. Como
producto de esta estructura la eficiencia del gasto publico queda
comprometida en virtud de que ninguno de los diferentes ins-
trumentos y entidades de ejecucion alcanza el umbral critico
que garantice un impacto real. Ninguno de los programas dis-
pone de recursos suficientes para lograr un impacto compati-
ble con las metas de politica. Esto no se debe solamente a las
organizaciones publicas sino, especialmente, a la carencia de
prioridades en la politica, que expresa sin prioridades un con-
junto extremadamente amplio de acciones y entidades, ningu-
na de las cuales es capaz de cumplir su objetivo.

Debilidad del sistema de planeacién y seguimiento. La con-
cepcién sistémica que tiene el mapa institucional del sector,
implica la existencia de un esquema claro y eficiente de plani-
ficacion y seguimiento sectorial, el cual es practicamente inexis-
tente, mas alla de los procesos formales de asignacion y
seguimiento presupuestal. Mientras mas disperso es el ins-
trumental organizacional mas grave es la debilidad del siste-
ma de planificacion.
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Incompatibles estructuras de descentralizacion. Si bien la
politica es clara en cuanto a los principios de descentraliza-
cion, esto no se traduce en forma uniforme y coherente en
todas las instituciones del sector. Esto tiene un doble proble-
ma: aplazamiento en el proceso de las autonomias locales y
falta de coherencia en el discurso publico, que pregona la des-
centralizacién, al tiempo que mantiene esquemas centraliza-
dos. Esto impide el fortalecimiento de la demanda y crea muy
grandes ineficiencias en la ejecucion de la politica.

Falta de control social. Concordante con el bajo desarrollo
de la descentralizacion en la ejecucion de la politica publica,
se presenta un control social muy precario. Al mantenerse la
ejecucion de acciones de claro sentido local, en las instancias
nacionales, la capacidad de las comunidades para hacer con-
trol social se restringe dramaticamente.

Tendencia decreciente de recursos de inversion. Es claro que
la inversién de recursos publicos de la nacién no ha sido des-
preciable, lo cual no se compadece con los resultados obteni-
dos en el sector y que cuestionan grandemente la eficiencia
del gasto publico sectorial. Esta apreciacion genérica, ya que
no existen sé6lidos indicadores de impacto que permitan hacer
una evaluacioén justa y profunda, han conducido a una ten-
dencia grave de reduccion de los recursos de inversion en las
entidades del sector, no explicada por las crisis fiscales. Esto
se ha traducido en una tendencia a orientar los recursos de
inversién sectorial por fuera de la institucionalidad publica,
ante una evidente desconfianza de los mismos gobiernos so-
bre las instituciones existentes.

Administracién especial de recursos de crédito externo. El
papel de la banca multilateral ha sido determinante en las
areas estratégicas de politica, en la generalidad de los casos
las operaciones con estos recursos entranan la conformacion
de unidades coordinadoras que son instancias organizacionales
que garantizan que la ejecucion de los programas no se enre-
da por problemas atribuibles a la institucionalidad publica de
los paises. Normalmente estas unidades generan inflexibilida-
des en la gestion de las instituciones y un paralelismo técnico
que ha debilitado, antes que fortalecido, la capacidad de las
entidades, con lo cual se ve comprometida la sostenibilidad de
dichos programas y, en muchos casos, pérdida de capacidad
de planificaciéon y articulacién por parte de las instancias de
definicion de politica. Es una regla que frente a la debilidad
institucional local, priman las visiones estandar de la banca
internacional, que se refuerza con el hecho de que los progra-
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mas desarrollados por esta via contribuyen a la debilidad ins-
titucional misma. La suma de las agendas de los organismos
internacionales de financiamiento, atenta contra una agenda
propia de pais. La importancia de estas intervenciones de los
organismos de cooperaciéon técnica y financiera institucional
radica en tres aportes claves: (1) fortalecimiento de la parte
técnica de los proyectos y programas gracias a la participa-
cion de equipos especializados aportados por los bancos, (2)
continuidad de los programas al estar amarrados a compro-
misos contractuales internacionales que son privilegiados por
las autoridades econémicas en las programaciones presupues-
tales y (3) una marcada tendencia a privilegiar estas fuentes
de financiamiento para las areas que se consideran priorita-
rias de la politica publica, localizados en las areas estratégi-
cas. Estas consideraciones comprometen a la institucionalidad
multilateral en los resultados de la gestion publica de los pai-
ses, lo cual no esta suficientemente evaluado.

Precario aprovechamiento de la experiencia acumulada. Otro
de los efectos de las carencias de un sistema de planificacion,
seguimiento y evaluacién de impacto, es la falta de sentido
histérico y acumulativo de la rica experiencia sectorial. Los
gobiernos de nuestro continente, han puesto en practica mul-
tiples instrumentos de politica, de organizacion institucional,
de sistemas de gestion publica y de organizacion sectorial, sin
embargo esta experiencia es poco aprovechada, estudiada y
utilizada para alimentar las nuevas estrategias. La raiz de este
problema es la falta de visién de proceso en la politica publica
y la concepcion de desarrollo institucional como algo natural
en la evolucién de las instituciones, la cual se ve afectada por
diferentes manifestaciones de voluntarismo y cortoplacismo.

Inestabilidad y falta de continuidad en las orientaciones
gerenciales. La falta de continuidad de estrategias, instrumen-
tos, programas y acciones, constituye una restriccion estruc-
tural basica del posible éxito institucional. La carencia de
sistemas de planeacion de metas, alcances y logros, que debe-
ria permitir establecer la permanencia de una estrategia, ha
conducido a dejar truncos costosos procesos que requerian
cruzar un umbral de cobertura o masa critica para lograr efec-
tos reales. Esta abundancia de proyectos inconclusos desgas-
ta grandemente la capacidad de las instituciones, con el
agravante de que su desmonte no ha estado acompanada de
procesos de reconversion institucional y es comtn, encontrar
equipos técnicos y funcionarios responsables de programas
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paralizados o eliminados, con altos costos profesionales, de
recursos humanos y de gasto publico.

Debilidad de los Ministerios de Agricultura para coordinar y
orientar. La compleja malla institucional es exigente con el o6r-
gano rector del sistema, el cual ha carecido de la fortaleza
suficiente para enfrentar el tamano de su responsabilidad. La
naturaleza intersectorial que nace del sentido territorial y sec-
torial de la politica de desarrollo rural, implica un minimo ni-
vel de coordinacion y concurrencia con politicas publicas que
escapan a la competencia de las organizaciones del sector.
Esta coordinacion es especialmente fuerte con (1) autoridades
econbémicas (politica macroeconémica), (2) autoridades socia-
les (politica de infraestructura social) y (3) entidades respon-
sables de la politica de infraestructura fisica y productiva. La
debilidad tradicional del sector se refleja en la debilidad de los
Ministerios de Agricultura y de sus entidades, limitando su
capacidad de coordinar acciones integrales de desarrollo del
territorio rural y de los encadenamientos productivos rurales.

Este diagnostico permite establecer la gravedad de la situa-
cion actual y la pertinencia y urgencia de emprender acciones
que permitan recuperar la institucionalidad publica sobre la
base de algunas consideraciones de politica que deben ser
suficientemente claras y precisas. (1) Es responsabilidad del
Estado que las entidades publicas funcionen bien con eficien-
ciay transparencia. Esta precision, de sentido comin, es esen-
cial ya que en la tltima década ha primado una idea errénea y
grave para la politica publica, que se basa en justificar la des-
aparicion de las entidades por razones de corrupcién, inefi-
ciencia o ingobernabilidad. Si la politica y las responsabilidades
y funciones del Estado justifican la existencia de una organi-
zaciéon publica, el Estado es responsable de que esta cumpla
los principios de calidad en su gestion y no se puede declarar
incapaz de lograrlo. (2) No se debe emprender un ajuste a las
entidades publicas si no se parte de los ajustes a la institucio-
nalidad en su conjunto, esto es, sin realizar los ajustes perti-
nentes en las reglas de juego, las normas y las politicas en las
cuales se enmarca su desempeno. Esta propuesta de ajuste
ha tratado de recalcar las necesidades de un ajuste institucio-
nal estructural. Cambios en las entidades, manteniendo los
problemas estructurales de la politica, no tendrian ningin
sentido, por el contrario, significarian altos costos sociales y
politicos. (3) En el ajuste de las entidades no se puede em-
prender el camino, aparentemente facil, de borrén y cuenta
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nueva, sino que se debe partir de definir un proceso inteligen-
te de capitalizacion de las capacidades y recursos
institucionales con que se cuenta en el momento actual. (4) E1
ajuste institucional debe considerarse como un proceso per-
manente de desarrollo institucional que debe establecer el tiem-
po y las acciones que lo hagan viable y sostenible.

Una nueva estructura funcional ptblica por procesos

En correspondencia con los principios planteados, debe con-
siderarse una estructura para las organizaciones publicas que
permita adecuar la oferta institucional a los principios de de-
manda por parte de empresarios y comunidades y a las fun-
ciones del Estado definidas en los capitulos anteriores.

Para ello se han identificado cinco tipos de procesos que
albergan las funciones del Estado y que requieren de organi-
zaciones publicas para su desarrollo. (1) organizaciones de
definicion de politicas y vision estratégica sectorial, (2) organi-
zaciones para apoyo al mercado, la eficiencia productiva y la
competitividad, (3) organizaciones de regulaciéon, proteccion y
administracién para el uso sostenible de recursos naturales,
(4) organizaciones de conocimiento para el desarrollo tecnol6-
gico y la transferencia de tecnologia y (5) organizaciones para
el desarrollo del territorio rural, el desarrollo empresarial cam-
pesino y el desarrollo social.

El fortalecimiento de estrategias de demanda, tal como se
ha insistido en este documento, es un principio basico de la
nueva institucionalidad. Se busca que las iniciativas de desa-
rrollo productivo partan de las comunidades, asociaciones de
empresarios o empresarios individuales y que los programas
se ajusten a estas demandas, bajo condiciones y requisitos de
organizacion y legitimidad en el acceso a los beneficios de di-
chos programas.

Organizaciones de definicién de politicas y vision estratégica
sectorial. Estas organizaciones son las responsables de la for-
mulacién y seguimiento de las politicas publicas para el sector
rural. Tienen la funciéon de generar las normas y reglas de
juego que deben regir el comportamiento de los agentes publi-
cos y privados, direccionar con visién de largo plazo su desa-
rrollo, establecer metas, estrategias, programas, instrumentos
de politicas, organizaciones y responsabilidades individuali-
zadas de cada una, reglamentacion de las normas, seguimien-
to y evaluacion. Es el espacio de concertaciéon politica y define
los lineamientos y directrices basicas.
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Esta conformado de la siguiente forma: (1) Parlamentos,
quienes ha sido asignada la responsabilidad de la legislacion,
es la maxima instancia de decisién de las estrategias de politi-
ca de Estado, donde se establecen los fundamentos juridicos
que dan sustento a la accion del Estado en el sector y que
rigen el comportamiento de los agentes privados sectoriales,
determina los recursos publicos que financian las politicas.
(2) Los despachos presidenciales que tienen la responsabili-
dad de la conduccién general del desarrollo y aplicacion de las
politicas de Estado a través de estrategias, programas, pro-
yectos, instrumentos y organizaciones. Igualmente es el res-
ponsable de definir la forma como se ha de adelantar la politica
mediante planes generales de desarrollo con cobertura
multisectorial y territorial. Actiia como la instancia maxima
del ejecutivo en la definicion de énfasis y prioridades de go-
bierno.(3) Para la coordinacién de sus acciones y la articula-
cion de politicas, los gobiernos cuentas con un Gabinete de
Ministros que tiene funciones especificas frente a decisiones
de interés nacional sectorial o transectorial y que se constitu-
ye en la instancia politica de mayor rango al interior de los
gobiernos nacionales. (4) Los ministerios de economia y finan-
zas o de planificacién, responsables ultimos de la politica
macroeconémica, incluyendo la asignacién del gasto publico,
del seguimiento y evaluacion de la gestion publica. Su papel
es sobredeterminante de las politicas sectoriales y territoria-
les, constituyéndose en actor definitivo de una estrategia de
desarrollo rural. (5) Los Ministerios de Agricultura y Desarro-
llo Rural entidades rectoras, politica y técnicamente, de la for-
mulacién y ejecucion de la politica de gobierno y de Estado.
Su responsabilidad cubre los temas de desarrollo econémico
sectorial y de desarrollo territorial rural. Se definen como una
entidad de definicién de politicas y no ejecutora. (6) Los Minis-
terios sectoriales que tienen responsabilidades especializadas
en areas determinantes de la politica del sector rural, como
son la politica social, la productiva, la de comercio, la de infra-
estructura y la de justicia y defensa. La coordinacién entre
estas entidades, sujetas a sistemas de planificacion privilegia-
damente sectoriales, es un punto critico para la aplicacion de
un enfoque territorial de politica de desarrollo rural. (7) Final-
mente estan las organizaciones publicas de politica en los en-
tes territoriales que definen estrategias de desarrollo en sus
jurisdicciones con politicas publicas propias. Lo conforman
las corporaciones legislativas locales o provinciales.
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Organizaciones para el mercado. El segundo grupo de orga-
nizaciones publicas esta conformado por las entidades en las
cuales participa el Estado y que tienen la responsabilidad y
funcién de contribuir a la creacién de condiciones de
competitividad y eficiencia econémica en el sector, mediante
la garantia de existencia de sistemas que permitan el adecua-
do giro de los negocios en el sector rural. Basicamente se con-
centran en las areas de comercializacién y financiamiento. En
la definicion de estas entidades es necesario tener en conside-
racion los argumentos planteados en cuanto al papel del Esta-
do en la economia. Como se ha discutido, hoy se justifica su
presencia por el hecho de que los mercados rurales, especial-
mente los agropecuarios, pesqueros y de servicios ambienta-
les, son altamente imperfectos y tienen condiciones especiales
de riesgo y vulnerabilidad.

En el area financiera se presentan esquemas como el si-
guiente: (1) En consideracién a la necesidad de incrementar en
forma importante el flujo de recursos de inversion privada en el
sector, se debe dar prioridad a la creacion de instancias que
faciliten y promuevan el mercado de capitales. Para ello se han
desarrollado experiencias exitosas en la creaciéon de fondos de
capital de riesgo, con la finalidad de financiar proyectos de in-
version privada en calidad de aportes de capital, riesgo com-
partido y titularizacion de proyectos productivos que jalonen
recursos de los mercados de capitales nacionales e internacio-
nales. (2) Bancos rurales orientados como entidades financie-
ras comerciales rentables cuya principal funcion es la de proveer
recursos para las empresas rurales viables, eficientes y compe-
titivas. Esto implica el replanteamiento de la vocacién asisten-
cial y de fomento que se le ha querido asignar a estas
instituciones en abierta contradiccién con los principios que
rigen el sistema financiero. Los sistemas de financiamiento para
fomento deberan ser manejados por fondos especializados y fo-
calizados. La razén basica de la presencia del Estado en un
banco rural es la de garantizar la disponibilidad de recursos de
crédito en un momento en el que los altos riesgos sectoriales
hacen que los intermediarios financieros privados no se intere-
sen por participar en el mercado.

La segunda area de organizaciones publicas en apoyo a los
mercados esta constituida por entidades en el area de
comercializacion y apoyo al mercadeo. En esencia esta es una
responsabilidad privada, excepto los apoyos subvencionados
a pequenos productores, que se deberan manejar por el lado
de fondos especializados. Sera muy importante fortalecer los
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procesos de comercializacion en bolsa, particularmente lo re-
lativo a contratos de cosecha, ventas a futuros y ruedas de
negocios y consolidar estrategias que se han venido desarro-
llando como las alianzas productivas, los acuerdos de
competitividad y las alianzas sectoriales.

Organizaciones para la regulacién. Una de las mas impor-
tantes funciones del Estado es la de la regulacion de las activi-
dades de privados en procura del cumplimiento de la
responsabilidad de proteger los recursos naturales, la sanidad
y los intereses de los consumidores. Temas como la sanidad
animal y vegetal, bioseguridad, inocuidad de alimentos, pro-
teccion al consumidor y la administracion de los recursos na-
turales son centrales en la gestion publica. En este marco es
necesario el mantenimiento y fortalecimiento de una institu-
cionalidad publica con especializacién en proteccién y regula-
cion, apoyada en sistemas de acreditacion de instituciones de
investigacion para el fortalecimiento y descentralizacion de sus
funciones de investigacion y control.

Organizaciones para el conocimiento, la ciencia y la tecnolo-
gia. El punto de partida del analisis de las organizaciones re-
queridas para el adecuado desarrollo tecnolégico es necesario
considerar la importancia estratégica que tiene el conocimien-
to en la conformacién de la sociedad del presente siglo. El
conocimiento y el desarrollo tecnolégico no estan ligados tni-
camente al incremento del potencial econémico por la via de
los incrementos en la productividad. El conocimiento esta lla-
mado a determinar la naturaleza y visién de la sociedad del
futuro. Mas atin cuando en el escenario globalizado actual los
factores de competitividad estan de terminados por la firmeza
del proyecto nacional que acomparfie al pais. Si seremos una
region moderna que sabe convivir con su sustrato rural o si
nos basaremos en el uso sostenible de los recursos naturales,
la definiciéon de las estructuras sociales y productivas depen-
deran del conocimiento de nosotros mismos y de nuestra na-
turaleza, dependeran del conocimiento propio que podamos
generar en las proximas décadas.

La clasificacién del conocimiento de acuerdo con el tipo de
problemas que atiende es una primera forma de abordar las
responsabilidades de su generacion. Aun cuando no es facil
establecer categorias precisas sobre el tipo de ciencia, es util
acercarnos a la clasificaciéon de ciencias basicas, conocimien-
to estratégico y conocimiento cientifico y tecnolégico aplicado
a la produccién y los procesos de extensiéon o adopciéon de in-
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novaciones tecnolégicas. En la medida en que se aproxima a
una aplicaciéon productiva individual, es decir en la medida en
que es incorporable y apropiable individualmente como parte
de una funcién especifica de produccién, el conocimiento cien-
tifico pierde su sentido de bien publico. Tal como se ha insisti-
do, los bienes publicos son naturalmente responsabilidad del
Estado, en cambio las aplicaciones apropiables son responsa-
bilidad de los propios productores.

Con estas precisiones se define un esquema basico que es-
tablece que el Estado debe asumir la responsabilidad de gene-
rar los procesos de generacion de conocimiento basico
estratégico. El conocimiento de nuestra biodiversidad, la
biotecnologia que la puede aprovechar en forma sostenible,
los conocimientos sobre los comportamientos sociales y sobre
la economia, politica y cultura son de naturaleza publica y por
tal razon deben ser financiados y garantizados por el Estado.
Por ello es necesario y urgente la revision de la tendencia a
reducir las inversiones publicas que viene haciendo el Estado
en el sector. Esta puede llegar a ser la mas grave omisién de
politica estratégica de largo plazo para nuestros paises.

La investigacion aplicada tiene valor estratégico para pro-
ductores individuales o agremiados, quienes tienen la respon-
sabilidad de considerarla como una de las normales inversiones
que tienen que cubrir dentro de su estructura de costos pro-
ductivos. El esquema de financiamiento y la competencia para
hacerlo esta en manos de los productores asociados. Para ello
es necesario reforzar el esquema de los centros de investiga-
cion privados, que son financiados en esencia con recursos
provenientes de recursos corporativos.

En cuanto al proceso de adopcion tecnolégica, eslabon fun-
damental del proceso de innovacién tecnolégico, debe enten-
derse que los productores deben incorporarlos como parte
normal del desarrollo de los proyectos productivos. El
financiamiento de estos procesos de adopciéon tecnolégica es
responsabilidad de los productores, los cuales pueden ser sub-
sidiados por el Estado, pero bajo la modalidad de que la adqui-
sicién se haga directamente por parte de los usuarios de un
mercado fortalecido de servicios tecnologicos que, como se ma-
nifest6 arriba, debe ser fortalecido y promovido.

De igual forma, el Estado debe garantizar el financiamiento
de las investigaciones que tienen un sentido estratégico en
términos de avanzar en la consolidacion de la democracia eco-
némica ya mencionada, y que implica una preocupacion por
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cubrir las necesidades de quienes se encuentran en condicio-
nes de marginalidad frente a los mercados tecnoléogicos.

Para la ejecucion de la politica de desarrollo tecnologico es
necesario considerar la necesidad de consolidar el sistema de
investigacion publica — privada.. El esquema de articulacion
de esfuerzos privados con fondos publicos competitivos de fi-
nanciamiento debe ser una estrategia a ser reforzada, pero,
especialmente, adecuadamente financiada.

Un eslabén muy debilitado dentro del desarrollo tecnolégico
es el de su sistema de transferencia, el cual no se articula en
forma eficiente, generando una restriccion importante de acce-
so de productores a los paquetes tecnolégicos desarrollados por
los centros de investigacion. Este es un tema central en la pro-
blematica del sistema actual. Para la reflexiéon es necesario con-
siderar que cada proceso investigativo tiene incluido en su
definicion misma un sentido de pertinencia que lo relaciona
con el destino y usuario del conocimiento generado. La transfe-
rencia debe formar parte de la estrategia de investigacion. Si se
trata de investigacion estratégica, el Estado, como cliente de
este desarrollo innovativo, debe tener claro cémo lo incorpora
en la definicién de sus politicas. Sin embargo, la transferencia
no es lo mismo que la extension y la asistencia técnica, la cual
debe estar cada vez mas definida en términos de mercados de
servicios tecnolégicos, los cuales, para los productores en con-
diciones de marginalidad, deben ser subsidiados.

El sistema internacional es un componente de significativa
importancia en el desarrollo tecnolégico, en particular en rela-
tivo al conocimiento del tréopico. Estas instituciones deben es-
tar articuladas en el sistema y se deben definir agendas
estratégicas compartidas por medio de alianzas y sistemas de
cooperacion técnica.

Organizaciones para el desarrollo de oportunidades y equi-
dad. La responsabilidad del Estado por alcanzar un modelo de
equidad para el sector es hoy una prioridad, en el marco de las
crisis sociales y econoémicas que vive el medio rural, sin em-
bargo, ésta es el area donde mayores debilidades presentan
las organizaciones del sector, aquejadas por alta dispersion,
bajo impacto y carencia de sistemas integrados de focalizacion
y planeacién. Es por ello que las mayores discusiones sobre la
institucionalidad se planean es esta area.

La vision de desarrollo rural que se desprende del plantea-
miento territorial implica la accion comprometida del Estado
en la creacion de unas nuevas condiciones de acceso y oportu-
nidades. Se requiere de una institucionalidad con capacidad
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para articular las acciones de ejecucion de politica que bus-
can el desarrollo integral del sector rural y el fortalecimiento
de la democracia econémica. El mecanismo que se privilegia
para este esquema es el de fondos competitivos, donde los be-
neficiarios, con acompanamiento, apliquen para acceder a los
recursos y programas de acuerdo con sistemas claros de re-
quisitos que permitan hacer focalizacion y enviar sefiales ha-
cia la organizacion, la asociacion, la eficiencia, la equidad y la
simetria territorial.

El primer principio, que debe regir esta institucionalidad,
es el de la democracia econémica, como un desarrollo cohe-
rente de un modelo econ6émico que busque la eficiencia econé-
mica, la equidad, el desarrollo del territorio y la competitividad
social. La democracia econémica parte del reconocimiento de
la economia campesina, de pequefios y medianos empresarios
agricolas y no agricolas, como estructuras productivas viables
dentro de un esquema de economia abierta soportada en la
libre empresa. La esencia de este principio es la inclusiéon de
aquellos productores y trabajadores que no tienen las condi-
ciones de gestionar autbnomamente sus propias necesidades
y desarrollar sus potencialidades por carencias de oportuni-
dades. Se presupone que pequefios productores con una ade-
cuada dotacién inicial de activos tienen la capacidad de ingresar
a dinamicas econ6émicas competitivas, con altos niveles de po-
sibilidades de éxito. Para que este proceso de inclusion sea
posible se requiere de la intervencion del Estado y el estableci-
miento de sistemas de subsidio y transferencias, sobre la idea
clara de que es una ayuda temporal, luego de la cual el bene-
ficiario debe estar en capacidad de jugar en un esquema abierto
de economia de mercado, en el cual se beneficie de las inver-
siones no focalizadas del Estado y de una nueva economia
rural. También se basa en el reconocimiento de que mas que
una estrategia compensatoria para poblaciones marginales, el
apoyo a estas poblaciones significa una inversion que retribu-
ye las externalidades positivas en cuanto a su contribucion a
la cohesion territorial y social que tienen los sistemas produc-
tivos campesinos.

El segundo criterio que se introduce en esta institucionalidad
es la de clarificar el ciclo del proyecto productivo, como una
forma de definir las estrategias de apoyo a la pequena produc-
cion. Para la realizacion de cualquier proyecto productivo se
reconocen tres etapas que requieren estrategias de aproxima-
cion. (1) El proceso de preinversién que incluye el disefio técni-
co del proyecto, el analisis de mercado, el estudio de las
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alternativas tecnolégicas, la programacion financiera, la orga-
nizacién empresarial individual o asociativa, la capacitaciéon y
la programacion del proyecto. Esta preinversion debe ser ga-
rantizada por medio de un subsidio directo a los beneficiarios,
como condicion previa al desarrollo y apoyo del proyecto pro-
ductivo. La preinversiéon habilita a los productores para ges-
tionar auténomamente su proyecto. (2) La segunda fase es la
de inversion, la cual requiere de recursos para adquisicion de
insumos o bienes de capital. Esta inversion se debe hacer en
forma compartida entre los productores con recursos propios
y otras formas de financiamiento que, en este caso, deben ser
subsidios directos y/o créditos de largo plazo o hipotecarios.
(3) La tercera fase es la de desarrollo mismo del proyecto, el
cual requiere capital de trabajo, el cual debe ser garantizado
en los primeros ciclos de produccién por condiciones especia-
les de crédito asistido, asociado y solidario. En las actuales
condiciones de marginalidad, en las primeras etapas no seria
soportable con sistemas de crédito extrabancario o comercial
corriente.

Uno de los criterios basicos de esta estrategia de atencion
focalizada a pequenios productores es la consideracion de que
la economia rural es mas que el sector agropecuario tradicio-
nal y que abre las posibilidades de elegibilidad de multiples
sectores productivos que incluye comercio, turismo, artesania,
agroindustria, transporte, servicios ambientales o servicios en
general.

Otro principio que rige esta nueva institucionalidad es la
concepcion de que el desarrollo territorial es integral, que cu-
bre un conjunto amplio de sectores sociales, econémicos, de
infraestructura y cultura. Que la responsabilidad de velar por
el desarrollo del territorio implica la necesidad de concertar
estrategias multisectoriales de coordinacién publica y de apo-
yo a visiones integrales de desarrollo local y regional.

El fortalecimiento de estrategias de demanda, tal como se
ha insistido, es un principio basico de la nueva institucionali-
dad. Se busca que las iniciativas de desarrollo productivo par-
tan de las comunidades, asociaciones de empresarios o
empresarios individuales y que los programas se ajusten a
estas demandas, bajo condiciones y requisitos de organiza-
cion y legitimidad en el acceso a los beneficios de dichos pro-
gramas. El mecanismo que se privilegia para este esquema es
el de fondos competitivos, donde los beneficiarios, con acom-
panamiento, apliquen para acceder a los recursos y progra-
mas de acuerdo con sistemas claros de requisitos que permitan
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hacer focalizacién y enviar sefiales hacia la organizacién, la
asociacion, la eficiencia, la equidad y la simetria territorial.

La descentralizacién de la operacién de la politica es un prin-
cipio basico, que se debe traducir en esquemas donde la focali-
zacion final, el seguimiento y control social, el acompafiamiento
y la negociacion se haga en el nivel local. Dado que se tienen
serias reservas sobre la capacidad institucional local, el fortale-
cimiento institucional territorial debera ser una tarea basica
complementaria de los programas de la institucion.

Los objetivos de la nueva institucionalidad de desarrollo de
equidad y oportunidades se pueden resumir de la siguiente
forma: (1) Adelantar programas de reasignacion de activos pro-
ductivos a productores que estén en condiciones de restriccio-
nes de acceso a factores productivos como tierra, capital,
tecnologia o formacién. Esto implica la aplicacién de princi-
pios e instrumentos redistributivos con una visiéon integral.
(2) Promover el desarrollo empresarial campesino como un fac-
tor estratégico de racionalizacion del potencial productivo del
sector rural y factor de la equidad y justicia social. (3) Ejecutar
las estrategias de combate a la pobreza rural por medio de
estrategias de generacion de oportunidades y desarrollo de las
capacidades de las comunidades pobres, en el marco de una
democracia econémica que garantice el acceso a empleo pro-
ductivo y a patrimonio empresarial para los pequenos produc-
tores excluidos de la dinamica econ6émica formal. (4) Promover
el desarrollo integral del territorio rural, apoyando el fortaleci-
miento institucional local y regional y promoviendo la coordi-
nacién y concurrencia de los servicios que ofrece el Estado a
través de sus entidades sectoriales.

La nueva institucionalidad rural privilegia el uso y aplica-
cion de instrumentos que han mostrado exitosos resultados en
diferentes paises de la region, entre los cuales vale la pena men-
cionar: (1) Reforma agraria, en cuanto a redistribucién de tie-
rras, titulacién, regulacién y promocién del mercado asistido
de tierras, saneamiento de resguardos indigenas, ordenamien-
to territorial, fomento a la organizacién campesina y desarrollo
de pequenos productores. (2) Sistema de financiamiento y asis-
tencia para la preinversién en los proyectos de los pequefios
productores a través de fondos para el financiamiento de la
preinversion. (3) Desarrollo de una politica de crédito asistido,
alimentado por recursos publicos en fondos de crédito que cuen-
ten con condiciones preferenciales, sistemas de acompafiamien-
to, sistemas de crédito solidario, microcrédito y asistencia
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técnica. (4) Programas de microempresa rural (5) Fondos de
capital semilla para empresas (6) Fondos para adecuaciéon de
tierras para pequefia irrigacién como apoyo a los procesos de
inversion de los proyectos productivos. (7) Formacion y fortale-
cimiento de organizaciones campesinas y comunidades y forta-
lecimiento institucional local.

ORGANIZACIONES DE ACOMPANAMIENTO

El tercer grupo de entidades que completan el mapa institucio-
nal del sector esta conformado por las organizaciones interna-
cionales que tienen una creciente importancia ante un escenario
de apertura y globalizacion, marcado por la importancia de es-
trategias de integracion regional y el multilateralismo.

Organismos de crédito. Ya se ha mencionado la importancia
de la presencia y gestiéon de la banca multilateral en el desa-
rrollo de estrategias estratégicas del sector. Es necesario re-
forzar el sistema de planificacién sectorial de nuestras naciones
en la busqueda de incrementar la capacidad de articulacion y
negociacion con la banca para poder contar con una agenda
nacional propia y mitigar el grado de injerencia de los equipos
técnicos de estas instituciones en la definicion de prioridades
nacionales. Es claro que si el pais tiene prioridades estableci-
dasy capacidad institucional para llevarlas a cabo, los bancos
son excelentes socios, que aportan experiencia y capacidad
técnica. Pero si esto no es asi se produce una grave dispersion
de acciones con un alto costo para la politica sectorial, dado
que se imponen las visiones parciales de los equipos negocia-
dores de las agencias multilaterales.

Organismos de cooperacion técnica internacional. Los orga-
nismos de cooperacién técnica internacional prestan servicios
de acompanamiento y asesoria en areas especializadas. Estas
instituciones tienen una amplia cobertura, entre las que se
destacan el Fondo de las Naciones Unidas para la Alimenta-
cion y la Agricultura FAO, el Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente, Pnuma, el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo, Pnud, el Fondo Global Ambiental,
Gef, el Fondo de las Naciones Unidas para la Poblacién, el
Programa de las Naciones Unidas para las Migraciones.

Pero sin duda la agencia de mayor importancia en la regién
ha sido el Instituto Interamericano de Cooperacion para la
Agricultura, IICA, que ha venido acompanando el desarrollo
del sector con una relacion estrecha y permanente.
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La vision de Nueva Ruralidad, desarrollada en el presente do-
cumento, entrafia mucho mas que un cambio en los concep-
tos que subyacen a la vision territorial del desarrollo rural.
Implica un redireccionamiento de enfoques y estrategias con-
tenidas en las visiones predominantes de la politica sectorial.

La propuesta parte de un diagnéstico en el cual se eviden-
cia un distanciamiento entre la realidad del comportamiento y
la esencia del mundo rural y las politicas que se estan adelan-
tando, asi como de sus estrategias, instrumentos y arreglos
institucionales vigentes en la mayoria los nuestros paises de
la regién. Contiene redefiniciones en aspectos fundamentales
de los enfoques de desarrollo econoémico y social rural, al tiem-
po que recoge elementos provenientes de experiencias exito-
sas aplicadas por comunidades, empresarios y gobiernos que
enfrentan los desafios del desarrollo.

Una sintesis de los elementos claves del enfoque territorial
del desarrollo rural, permite configurar un panorama renova-
do del mundo rural. Arriesgando una vision esquematica, es-
tos puntos criticos se sintetizan en:

i Una nueva definicién del objeto de politica rural, en-
tendiendo lo rural, como territorio, expresion de proce-
sos historicos de construcciéon de sociedad, a partir de
una base productiva dependiente de formas de aprove-
chamiento de los recursos naturales, de los cuales se
desprende un proceso de localizacion de asentamien-
tos humanos, relaciones econémicas, instituciones, cul-
tura, apropiacion y pertenencia.

ii. El territorio rural es multisectorial, con el predominio
de la agricultura como actividad estructurante de la
historia de los mapas de distribucion espacial de la
poblacién y de la construccién de regiones, pero con-
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tando con una creciente diversificacién econémica, pro-
ducto de procesos de consolidacion de cadenas de va-
lor agregado de la actividad agricola, hacia la
agroindustria y de la consolidacion de sectores econo-
micos secundarios y terciarios producto de las deman-
das agregadas de la poblacién rural, en particular en el
sector de los servicios.

El territorio rural incorpora formas diferentes de asen-
tamientos humanos, poblaciones dispersas o concen-
tradas, independientes de su tamafo, que mantienen
una logica articuladora de la economia, definida por el
aprovechamiento de recursos naturales. No hay la di-
cotomia urbano-rural, ya que mientras existan concen-
traciones urbanas que tengan como base econdémica
actividades vinculadas al aprovechamiento de los re-
cursos naturales o que su esencia sea la de prestar
servicios a su entorno rural, son consideradas como
integrantes de un territorio rural.

La definicién de lo rural, como territorio, no implica un
desconocimiento o rechazo de las politicas sectoriales,
al contrario, las reconoce pero les asigna un papel sub-
sidiario de la vision territorial.

La construccién de regiones, sus jerarquias, redes ur-
banas, desarrollos de infraestructura, redes institucio-
nales, culturas y formas de organizacion politica, han
configurado la geografia de nuestros paises y constitu-
yen el marco de la politica de desarrollo territorial ru-
ral.

El desarrollo del territorio rural tiene una alta depen-
dencia del comportamiento armoénico y equilibrado de
diversas dimensiones de orden econoémico, ambiental,
politico, social y cultural, que requiere una politica in-
tegral, de la cual nace la necesidad de atenuar la pre-
dominancia del componente econémico productivo como
eje exclusivo de una politica de desarrollo rural.

La economia rural aparece como una funcién resultan-
te, o envolvente, de un conjunto de funciones de pro-
duccién sectoriales y subsectoriales, con altas
interdependencias en los mercados de factores produc-
tivos, especialmente de los mercados laborales.

La comprension del territorio como unidad de trabajo,
permite la incorporaciéon mas clara de los aspectos
medioambientales en modelos de interdependencia con
los procesos productivos sectoriales. Esta es una de las
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mas importantes conclusiones de la relacién suelo-re-
cursos naturales-aprovechamiento que permite enten-
der y gestionar mas eficientemente la relacién econémica
de las estrategias ambientales con los sistemas pro-
ductivos, particularmente con la agricultura.

En esta relacion se destaca la consideracion a los ser-
vicios ambientales como un espacio de interseccion entre
la produccion econdémica del territorio y la sostenibili-
dad, permitiendo incorporar funciones de produccion
de dichos servicios, como parte importante de las fun-
ciones de produccién del territorio.

Esta consideracion conduce a la necesidad de ampliar
el conocimiento de la economia del territorio, particu-
larmente de la microeconomia territorial y de la mi-
croeconomia ambiental. Aspectos como los procesos de
conformacion de clusters, encadenamientos, economias
de escala, economias de aglomeracién, complementa-
riedades sectoriales, mercados de factores, mercados
locales y regionales, diversificacion del ingreso, entre
otros, requieren de un esfuerzo de cuantificacion e in-
terpretacién que supere los grandes vacios de evalua-
cion existentes, para construir una base para politicas
publicas mas eficaces y comprensivas de las verdade-
ras dinamicas de la economia territorial, regional y ru-
ral.

La eficiencia econémica rural y sus implicaciones, pro-
ductividad, rentabilidad y competitividad, se optimizan
al considerar el territorio como base productiva rural
de forma mucho mayor que en las consideraciones sec-
toriales. De la definicién de interdependencias secto-
riales en el territorio, se desprende una conclusion clave
para la viabilidad rural, consistente en que la competi-
tividad de territorio es mas que las competitividades de
los sectores que abarca.

El escenario de integracion comercial internacional, ha
girado alrededor del sector agricola, pero se abren hoy
otras preocupaciones que formaran parte de los nue-
vos esquemas de negociacion comercial, que tienen su
origen y efecto en el territorio, antes que en el sector
agropecuario. Estos nuevos temas tienen una mejor
comprension al ser referidos al territorio y sus interre-
laciones entre sectores econémicos y dimensiones del
desarrollo.
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De igual forma se advierte la importancia de darle ma-
yor integralidad a los procesos de negociaciéon interna-
cionales en asuntos medioambientales, como
componente estratégico de las condiciones de desarro-
llo de los territorios rurales. Cada vez sera mas dificil y
costoso mantener agendas separadas de los temas co-
merciales agricolas y los temas relativos al desarrollo
sostenible.

Como consecuencia de las relaciones territoriales, arti-
culadas alrededor del aprovechamiento de recursos na-
turales, esencia del nuevo enfoque territorial, se
evidencia un nuevo requerimiento de innovacion y de-
sarrollo de conocimiento y tecnologia, como factor cri-
tico de las nuevas funciones de competitividad. Se abre
un espectro mucho mas amplio de innovacién que su-
pera el mero desarrollo tecnolégico agricola.

El viejo dilema entre el desarrollo sectorial, agricola, y
el desarrollo rural, entendido en la tradicion como de-
sarrollo social, es claramente superada en la visién te-
rritorial ya que el sentido multidimensional incorpora
funcionalmente el desarrollo y competitividad econé-
mica del territorio, con la optimizacion del uso de los
factores productivos disponibles en el territorio y no
los exclusivamente relacionados con el sector agricola.
En otros términos, el desarrollo humano de la pobla-
ciéon rural es un tema inherente a la economia del terri-
torio, antes que a la economia de un sector particular,
el agricola por ejemplo.

La pobreza no es un problema de los individuos agobia-
dos por ella, es un problema de ineficiencia social, es
un problema del colectivo, reflejado en los territorios
donde se genera y reproduce. El imperativo de equidad
no tiene sustituto alguno en otros logros del desarrollo.
Igual consideracién es aplicable a la equidad de géne-
ro, como un objetivo inseparable de la eficacia de desa-
rrollo del territorio.

Las estrategias de alivio o mitigacion de la pobreza de
las poblaciones que la padecen han conducido a la bus-
queda de soluciones fuera del sector agricola, ya sea
via migraciéon, empleo no agricola o diversificacion de
los espacios laborales, en tanto que las politicas publi-
cas al respecto, siguen mayoritariamente concentradas
en la agricultura.
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El territorio ofrece posibilidades variadas de modelos y
sistemas productivos, como expresion de su diversifi-
caciéon y de la integracion de mercados, que determi-
nan un portafolio muy amplio de alternativas de
inversion productiva y de formas de organizacién em-
presarial y laboral. El empleo rural no agricola es una
expresion de estas posibilidades. Esto significa que las
estrategias de desarrollo econémico son cada vez me-
nos agricolas, sin que el sector haya perdido o se pre-
vea que pierda su papel articulador de la territorialidad
rural.

El territorio rural comprende dos ejes econémicos que
lo cruzan y articulan su desempeno y que deben orien-
tar su politica. Uno de orden sectorial, que involucra
las cadenas productivas, bajo la vision de encadena-
mientos de valor agregado en modelos agroproductivos
que incluyen los sectores agroindustriales, comercia-
les y de servicios a la produccién, bajo el concepto de
agricultura ampliada, asi como modelos de cadenas de
servicios turisticos, o de servicios ambientales. Otro eje
de orden territorial, que comprende las dinamicas de
integraciéon, complementaridad y diversificacién, pro-
pias de modelos de economia territorial, que se basan
en procesos de racionalizacién del empleo y aprovecha-
miento conjunto de los factores productivos disponi-
bles en un espacio determinado, definiendo como unidad
econdémica a dichos espacios econémicos, los cuales
dependen de las ventajas de entorno (infraestructura,
instituciones, seguridad, dotacién de recursos huma-
nos o fisicos) que ofrecen a las firmas alli localizadas.
Sien el primer eje el centro de atencién de la politica de
desarrollo econémico es la capacidad de articulacion
de eslabones de la cadena productiva y economias de
escala, en el segundo la atencién se concentra en las
economias de aglomeracion.

La eficiencia y competitividad privada, es decir la rela-
tiva a las empresas rurales o individuos, es la conse-
cuencia de las condiciones de desarrollo y eficiencia de
estos dos ejes econémicos en el territorio. Son notorios
los vacios existentes en las politicas publicas rurales
de nuestra region, en materia de analisis, conocimien-
to y formulacién de estrategias claras en lo referente a
las economias de aglomeracion y ventajas comparati-
vas del territorio.
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Nuevamente, aparecen evidentes, los requerimientos de
innovacion y desarrollo tecnolégico, asi como informa-
cion, que se generan en este modelo de desarrollo terri-
torial, toda vez que es el conocimiento y su capacidad
innovadora la que puede entretejer una economia de
territorio eficiente.

La economia ambiental, la valoracion de los recursos
naturales, la consideracién de las deseconomias por
degradacion o agotamiento de recursos, las potenciali-
dades de los servicios ambientales, se convierten en
factores claves y, a su vez, criticos de los modelos de
economia del territorio rural. La lentitud en incorporar
estos elementos a las funciones de desarrollo econ6mi-
co y social rural han tenido graves consecuencias ex-
presadas en una grave subvaloraciéon de la importancia
del medio rural en las economias nacionales de nues-
tra region.

Cualquier actividad productiva genera externalidades
positivas o negativas. Es decir, genera efectos que van
mas alla de la produccion de los bienes y servicios pro-
pios que produce. La hipétesis central de la significa-
cion estratégica de la economia rural es que la
produccion rural, agricola o no, genera externalidades
mayores que otros sectores de la economia. Este hecho
refleja en las consideraciones de multifuncionalidad
defendidos por Europa, en las cuales se sustenta un
complejo sistema de subsidios e intervenciones publi-
cas. La razén basica que explica este privilegio a las
externalidades de la produccién rural, se desprende de
su caracter doble caracter sectorial y territorial.

La economia rural aporta a la sociedad un conjunto de
beneficios valorados, al menos politicamente. Adicio-
nal a la produccion de alimentos o servicios, el territo-
rio rural y sus sistemas productivos o sus condiciones
de eficiencia econémica, genera sostenibilidad ambien-
tal, cohesion territorial, cohesién social, preservacion
de cultura y paisaje o equidad regional, entre otros efec-
tos deseados por la sociedad, no solo local rural, sino
nacional y global. Estos beneficios generan satisfaccio-
nes que hacen que la sociedad en su conjunto esté in-
teresada en que se mantengan.

Los mercados no reflejan en los precios y en los ingre-
sos de los productores rurales tales beneficios. Meca-
nismos como los sellos de origen, de calidad, ecologicos
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o de equidad social, son ejemplos de mecanismos que
han ido internalizando dichas externalidades en el pre-
cio del producto. Sin embargo una porcion grande de
ellos no son posibles de incorporar en las funciones
privadas de produccién, generando un espacio que ha
justificado la intervenciéon publica para intervenir o
subvencionar dichos mercados.

La diferencia entre los precios de mercado de los pro-
ductos o servicios rurales, que reflejan las preferencias
de los consumidores por el bien o servicio en si mismo,
y los precios que en teoria deberian pagar por estos
mas los beneficios extras mencionados, determinan un
sobre precio social, para llegar a un precio de eficiencia
econdomica. Esta condicién establece que las rentabili-
dades privadas, basadas en la primera parte de la re-
muneracién de la produccién, estan subestimando el
potencial de rentabilidad de los territorios que alber-
gan dicha produccion. En la medida que se reconozca
el precio de eficiencia, producto mas beneficios socia-
les extras, se puede hablar de la rentabilidad social.
De esta forma, se puede establecer que el desarrollo
rural estara determinado por la rentabilidad y compe-
titividad privada de los agentes privados que operan en
una economia y la rentabilidad social de dicha activi-
dad, como un resultado de su caracter territorial. Asi
se establece que la eficiencia econémica rural depende
de la competitividad social de sus territorios, que in-
corpora la competitividad privad, producto de una acti-
vidad productiva eficiente, y de la competitividad social,
producto de la generacion de beneficios sociales extras
de los territorios donde esta actividad econémica tiene
lugar.

Esta visién de competitividad social, resultado del en-
foque de territorio de la ruralidad, impone significati-
vas condiciones a las estrategias de politica publica para
el sector. Implica la necesidad de brindar mayor aten-
cion a la generacion de condiciones de competitividad
estructural y de cuidado a las economias y desecono-
mias de aglomeracion, como sustento de la politica de
desarrollo econémico y social rural. Implica una revi-
sion de las estrategias y esquemas de negociacion in-
ternacional, que deberan incluir consideraciones sobre
las porciones de externalidades positivas que el sector
rural de nuestros paises aporta a la sociedad global y
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los mecanismos para su compensacion. Replantea fun-
damentos del comercio justo y aporta mecanismos para
valorar econémicamente con mayor claridad, los temas
del desarrollo sostenible.

Las implicaciones politicas e institucionales de una vi-
sion territorial del desarrollo rural son profundas y com-
plejas. Las décadas recientes han mostrado una
transicién importante en las reglas de juego y en las
organizaciones que conforman el espacio institucional
rural. Desde los ajustes estructurales de nivel macro,
hasta las reformas a los mecanismos de participacion,
a nivel micro, se ha dado un proceso de cambio imper-
fecto que ha conducido a una gran fragilidad institu-
cional y a un Estado remanente que no ha podido
completar la transicién, con altos costos para el sector.
Existe una tendencia reformista de alcances mucho
mayores que lo rural. Las instituciones se estan ajus-
tando por presion de las grandes fuerzas generadas por
los cambios tecnoloégicos, politicos y econéomicos mun-
diales. Las relaciones entre Estado y sociedad civil y
entre distintos ambitos territoriales, desde lo local has-
ta lo global, se estan redefiniendo en procesos politicos
no siempre asumidos concientemente por nuestros pai-
ses y sometidos a fuertes presiones internacionales, que
han llegado a poner en entredicho los principios de so-
berania politica y econémica y establecido nuevos es-
cenarios y esquemas de dependencia.

En lo referente a la institucionalidad del sector rural,
estos procesos se han traducido en una crisis y ajuste
drastico del papel tradicional del Estado nacional en
un proceso de cesiéon de responsabilidades, funciones y
competencias hacia mayor autonomia de lo local y de
lo privado, hacia la desregulacién y hacia la integra-
cion internacional. Sobre el territorio se estan dando,
aun con enormes precariedades, procesos de descen-
tralizacién y procesos de integracion internacional y
globalizacion. En lo referente a la relacion Estado-so-
ciedad, se estan produciendo procesos intensos de pri-
vatizacién y participacién que cambian
significativamente las relaciones publico-privadas.
Este panorama establece prioridades de cambio insti-
tucional, que llama a concentrar los esfuerzos en el
fortalecimiento de las estrategias de ajuste a las insti-
tuciones nacionales, en la cooperacién local, en los pro-
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cesos de integraciéon regional internacional y en proce-
sos de cooperacion global, como escenarios en los cua-
les se condensan los mas importantes intereses del
sector rural.

Una nueva institucionalidad rural debe permitir: (1)
Desarrollar el principio de participacion, cooperacion y
autonomia de los agentes privados y comunitarios como
desarrollo del principio de demanda que busca incre-
mentar en forma real el protagonismo de los agentes
privados y comunitarios en la construccién de una so-
ciedad rural mas eficiente, equitativa, estable y soste-
nible. (2) Ganar gobernabilidad en las instituciones que
rigen el esquema de organizaciéon de la sociedad rural,
traducida en capacidad para enfrentar los desafios del
desarrollo, del progreso, del bienestar y de la libertad.
(3) Elevar la eficiencia del gasto publico, permitiendo
que los recursos publicos, tengan el mayor impacto y
sean multiplicadores que apalanquen la movilizacién
de los recursos de la sociedad en la empresa comun de
construir dinamicas socio-econdémicas que permitan
cumplir con el suefio de sociedad rural que tienen los
hombres y mujeres del campo y la sociedad en general.
(4) Reducir los costos de transaccion e ineficiencias ge-
nerales del sistema que consumen en forma improduc-
tiva porciones gigantescas de los recursos escasos de
la sociedad rural, como resultado de falta de orienta-
cion, redundancia de acciones, falta de transparencia,
incapacidad institucional y estructuras excluyentes. (5)
Fortalecer la capacidad de la institucionalidad para
asumir la transicién politica y econoémica a la cual se
encuentra enfrentada la sociedad rural en el actual
momento. (6) Mejorar la calidad del Estado y enfrentar
sus ineficiencias sobre el principio irrenunciable de
corregir las imperfecciones, antes que acabar con las
instituciones (7) Construir nuevas organizaciones para
la oferta y demanda de politicas publicas. (8) En co-
rrespondencia con los principios y estrategias defini-
dos es necesario concebir organizaciones en el sector
rural, bajo los principios de creacién de legitimidad
politica y eficiencia econémica que se traduzcan en
gobernabilidad y transparencia para una sociedad in-
formada y comprometida, consciente de que forma parte
de ella y que su gestion es tan importante, o mas, que
la del Estado mismo. (9) El principio basico es la nece-
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sidad de reforzar la demanda de politicas publicas, es
decir, dar un mucho mayor protagonismo a los actores
de la sociedad, comunidades y empresarios, en parti-
cular, y la redefiniciéon de estrategias que permitan que
la oferta, por parte del Estado, adquiera flexibilidad y
compromiso con la naturaleza y condiciones de dicha
demanda.

Se impone una vision de politica publica que privilegie
la demanda, la iniciativa comunitaria y empresarial, el
combate decidido a mecanismos que incentiven el ren-
tismo de grupos de poder e interés que se han benefi-
ciado de rentas publicas sin compensacion social, o del
asistencialismo que ha limitado el desarrollo de capaci-
dades y autonomia. La participaciéon no es suficiente
para garantizar el desarrollo del potencial creador e
innovador de la sociedad y se abren nuevos requeri-
mientos para la cooperaciéon, como socios del desarro-
llo, de todos los agentes que intervienen en el desarrollo
rural. En un mercado de politicas publicas debemos
avanzar en el conocimiento de la microeconomia publi-
ca y de la economia institucional. En sintesis, es impe-
rativo profundizar en las reformas que buscan sustentar
el desarrollo en la iniciativa de las sociedades y agentes
economicos del territorio rural, antes que en las visio-
nes directivas y centralistas que aun prevalecen en los
esquemas institucionales del sector.

El fortalecimiento institucional debe comprender, en
primera instancia, la generacion de capacidades de las
organizaciones de las comunidades y empresarios y
otras formas de la sociedad civil. Igualmente se hace
necesario emprender estrategias de transicién para ra-
cionalizar los procesos de transferencia de responsabi-
lidades a las entidades territoriales, con énfasis en las
localidades y municipalidades.

El territorio rural requiere de una mayor presencia de
agentes privados que presten servicios para el desarro-
llo de capacidades locales. Procesos de formacion de
recurso humano, transferencia tecnolégica, apoyo a
procesos de preinversion y generaciéon de otros bienes
publicos, se ven privilegiados por modelos de apoyo y
subsidio a la demanda, materializando al iniciativa pri-
vada.

Finalmente, se reconoce como esencia de la vision te-
rritorial, la importancia de los procesos politicos que la
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soportan. Las transformaciones institucionales men-
cionadas no se restringen a recomendaciones de efi-
ciencia técnica institucional. Incluyen procesos de
cambio de la estructura de poder de la sociedad rural,
de las instancias nacionales y de los arreglos de depen-
dencia internacionales. Estos procesos politicos deben
estar basados en el fortalecimiento y preservacion de
las corrientes democratizadoras que acompanan las rei-
vindicaciones del mundo rural. Esta democracia se ha
de sustentar en un desarrollo y fortalecimiento de la
ciudadania activa, que dé legitimidad a las nuevas ins-
tituciones locales, nacionales e internacionales, lo que
significa el desarrollo de una ciudadania local, nacio-
nal y global, como una verdadera empresa de construc-
cion de sociedad rural.
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