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Prefacio

La agricultura es un instrumento de desarrollo fundamental para alcanzar el objetivo de
desarrollo del milenio de reducir la proporcién de personas que padecen hambre y viven en la
extrema pobreza a la mitad para 2015. Este es el mensaje general del Informe sobre el desarrollo
mundial de este afio, la 30* entrega de esta publicacién. Tres de cada cuatro personas pobres en
los paises en desarrollo habitan en zonas rurales y la mayoria depende directa o indirectamente
de la agricultura para su subsistencia. El presente informe contiene orientaciones destinadas a los
gobiernos y la comunidad internacional acerca de como disefiar y poner en practica programas
de agricultura para el desarrollo que generen cambios positivos en la vida de cientos de millones
de personas pobres en zonas rurales.

El informe resalta dos grandes desafios regionales. En gran parte de Africa al sur del Sahara,
la agricultura constituye una opcién sélida para impulsar el crecimiento, superar la pobreza
y mejorar la seguridad alimentaria. El aumento de la productividad agricola resulta esencial
para estimular el crecimiento de otros sectores de la economia. Sin embargo, para acelerar el
crecimiento, se requiere un fuerte aumento de la productividad de los pequefios establecimientos
agricolas junto con un apoyo mds eficaz para los millones de personas que se dedican a la
agricultura de subsistencia, muchas de las cuales habitan en zonas alejadas. La reciente mejora
en los resultados es prometedora, y en este informe se sefialan muchos logros incipientes que
pueden ampliarse.

En Asia, es necesario resolver la creciente disparidad de ingreso entre las zonas rurales y
urbanas para superar la pobreza generalizada. Las economias asidticas en rdpido crecimiento
contintian albergando a mds de 600 millones de habitantes de zonas rurales que viven en la
pobreza extrema y, a pesar de la migracién masiva a las ciudades, la pobreza rural persistird
durante varios decenios mds. Por esta razén, en el Informe sobre el desarrollo mundial la
atencion se centra en los modos de generar empleo rural mediante la diversificacion hacia una
agricultura de alto valor y uso intensivo de mano de obra que se vincule con un sector rural no
agricola dindmico.

En todas las regiones, con la creciente escasez de agua y tierra y las presiones adicionales
que impone un mundo globalizado, el futuro de la agricultura estd intrinsecamente ligado a
una mejor custodia de los recursos naturales. Con las inversiones y los incentivos adecuados,
la impronta ambiental de la agricultura puede reducirse y los servicios ambientales se pueden
aprovechar a fin de proteger las cuencas hidrogréficas y la diversidad bioldgica.

En la actualidad, la rdpida expansién de los mercados internos e internacionales, las
innovaciones institucionales de los mercados, las finanzas y la accién colectiva y las revoluciones
producidas en la biotecnologia y en las tecnologias de la informacién ofrecen interesantes
oportunidades para utilizar la agricultura como motor del desarrollo. Pero para aprovechar
estas oportunidades, se necesitard la voluntad politica que permita llevar adelante reformas que
mejoren la gestién del sector agricola.

En ultima instancia, el éxito de esta empresa dependerad de la accién concertada de la
comunidad internacional para enfrentar los desafios que se presentan. Debemos equiparar las
condiciones para todos los actores que participan del comercio internacional, brindar bienes
publicos globales, tales como tecnologias para los alimentos bésicos de las zonas tropicales,
ayudar a los paises en desarrollo a hacer frente al cambio climatico y superar amenaza de
pandemias en plantas, animales y seres humanos. Estan en juego los medios de subsistencia de
900 millones de personas pobres en zonas rurales, quienes también merecen ser participes de los
beneficios de una globalizacién sostenible e inclusiva.

ol M
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Presidente
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Panorama general

Una mujer africana, inclinada bajo el sol con
un nino atado ala espalda, desmaleza su cultivo
de sorgo con un azadén en un terreno édrido:
una viva imagen de la pobreza rural. Para
su numerosa familia y millones de personas
como ella, el magro botin de la agricultura
de subsistencia es la unica posibilidad de
sobrevivir. Pero otros, hombres y mujeres,
han tomado distintos caminos para salir de
la pobreza. Algunos pequenios agricultores se
unen a organizaciones de productores y firman
contratos con exportadores y supermercados a
quienes les venden las hortalizas que producen
utilizando sistemas de riego. Algunos trabajan
como jornaleros para agricultores que poseen
establecimientos mds grandes y logran las
economias de escala necesarias para abastecer
a los modernos mercados de alimentos. Y
otros pasan al émbito de la economia rural no
agricola y establecen pequefias empresas de
venta de alimentos procesados.

Si bien el mundo de la agricultura es
amplio, variado y cambia con rapidez,
con politicas adecuadas e inversiones que
las respalden en el nivel local, nacional e
internacional, en la actualidad este sector
ofrece nuevas oportunidades para salir de la
pobreza a cientos de millones de personas de
las zonas rurales. Entre los caminos que abre
la agricultura para dejar atrds la pobreza se
encuentran el cultivo y la cria de animales en
pequeiios establecimientos, el empleo en “la
nueva agricultura” de productos de alto valor
y la actividad empresarial y el empleo en la
incipiente economia rural no agricola.

En el siglo XXI, la agricultura sigue siendo
uninstrumento fundamental para el desarrollo
sostenible y la reduccién de la pobreza. Tres
de cada cuatro personas pobres en los paises
en desarrollo viven en zonas rurales (2.100
millones subsisten con menos de US$2 al dia
y 880 millones, con menos de US$1 al dia) y
la mayoria depende de la agricultura para su
subsistencia'. Dado el lugar donde se ubican
estas personas y lo que mejor saben hacer,
resultaimperativo promover laagricultura para
alcanzar el objetivo de desarrollo del milenio
de reducir la pobreza y el hambre a la mitad

para 2015 y continuar luchando contra éstos
durante varias décadas mds. La agricultura
por si sola no bastard para reducir en forma
masiva la pobreza, pero ha demostrado ser
especialmente eficiente en abordar la tarea.
Dado que el ultimo Informe sobre el desarrollo
mundial dedicado a la agricultura se publicé
hace 25 afios, es hora de volver a colocar este
sector en el centro del programa del desarrollo,
teniendo en cuenta que el contexto actual de
desafios y oportunidades es extremadamente
distinto’.

Laagriculturasellevaa cabo en tres mundos
bien diferenciados: uno principalmente
agricola, uno en proceso de transformacién
y otro urbanizado. Y en cada uno de ellos,
el modo en que el programa de agricultura
para el desarrollo procura lograr crecimiento
sostenible y reduccién de la pobreza es
diferente.

En los paises principalmente agricolas,
entre los que se cuentan la mayoria de los de
Africa al sur del Sahara, la agricultura y las
industrias vinculadas a ella son esenciales
para el crecimiento y la reduccién en gran
escala de la pobreza y la falta de seguridad
alimentaria. Para utilizar la agricultura
como base del crecimiento econémico en los
paises principalmente agricolas, se requiere
una revoluciéon de la productividad de los
pequeiios establecimientos agricolas. Dada
la particularidad de la agricultura y las
instituciones de Africa al sur del Sahara,
dicha revolucién tendrd que ser distinta
de la Revolucién Verde que se produjo en
Asia. Hallar el modo de llevarla a la prictica
después de muchos afios de escaso éxito sigue
siendo un gran desafio. Pero las condiciones
han cambiado, y son muchos los resultados
favorables que se han logrado en el dmbito
local y las nuevas oportunidades a partir de
las cuales se puede avanzar.

En los paises en proceso de transformacion,
que incluyen la mayoria de los de Asia
meridional y oriental y de Oriente Medio y
Norte de Africa, la creciente disparidad de
ingreso entre las zonas rurales y urbanas y la
persistencia de la pobreza extrema en dreas
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rurales son importantes fuentes de tensién
social y politica. El problema no puede
abordarse de un modo sostenible mediante
pricticas proteccionistas que aumentan el
precio de los alimentos (dado que un gran
nimero de personas pobres son compradoras
netas de alimentos) o a través de subvenciones.
Para resolver las disparidades de ingreso en
los paises en proceso de transformacion se
requiere un enfoque integral que abra diversos
caminos de salida de la pobreza: el paso a la
agricultura de alto valor, la descentralizacion
de la actividad econémica no agricola hacia
zonas rurales y el suministro de asistencia
para que parte de quienes se dedican a la
agricultura pasen a otros sectores. Esto
requiere iniciativas innovadoras y un fuerte
compromiso politico, pero puede beneficiar a
600 millones de personas pobres de las zonas
rurales de todo el mundo.

Enlos paises urbanizados, que comprenden
casi toda América Latina y gran parte de
Europa y Asia central, la agricultura puede
ayudar a reducir la pobreza rural que atn
persiste si los pequefios agricultores se
convierten en proveedores de los mercados
modernos de alimentos, si se generan buenos
empleos en la agricultura y la agroindustria
y se introducen mercados para los servicios
ambientales.

Con la creciente escasez de recursos y la
acumulacién de externalidades, el desarrollo
agricola y la proteccién ambiental estdn
ahora estrechamente relacionados. La gran
impronta ambiental de la agricultura puede
reducirse, al igual que la vulnerabilidad de
los sistemas agricolas al cambio climdtico.
También es posible encauzar la agricultura
para que brinde mds servicios ambientales.
La solucién no consiste en desacelerar el
desarrollo agricola, sino en buscar sistemas
de produccién mds sostenibles. El primer paso
es instalar incentivos adecuados fortaleciendo
derechos de propiedad y eliminando subsidios
que fomentan la degradacion de los recursos
naturales. También resulta esencial la
adaptacion al cambio climético, que afectard
en mayor medida a los agricultores pobres.
Y este impacto serd, ademas, injusto, porque
la contribucién de los pobres a las causas que
generan este fenémeno ha sido minima.

La agricultura, entonces, ofrece
posibilidades promisorias para el crecimiento,
la reduccién de la pobreza y la prestaciéon de
servicios ambientales, pero para que esas
posibilidades se concreten también hace faltala
mano visible del Estado en la tarea de brindar
servicios publicos esenciales, mejorar el clima
para la inversion, regular la ordenacién de los

recursos naturales y garantizar la obtencién
de resultados sociales deseables. Para llevar
adelante los programas de agricultura para
el desarrollo, es necesario mejorar la gestion
de la agricultura a nivel local, nacional e
internacional. El Estado deberd contar con
mayor capacidad para coordinar los diversos
sectores y formar asociaciones con actores
privados y de la sociedad civil. Los actores
del dambito internacional deben lograr
resultados en un complejo programa de
acuerdos interrelacionados y bienes publicos
internacionales. La potenciacion de la sociedad
civil, en particular de las organizaciones
de productores, es esencial para mejorar la
gestién en todos los niveles.

En el presente informe se abordan tres
preguntas principales:

e ;Qué puede hacer la agricultura en favor
del desarrollo? La agricultura ha servido de
base para el crecimiento y la reduccién de
la pobreza en muchos paises, pero muchos
mds podrian beneficiarse si los gobiernos
y los donantes desandaran el camino
recorrido durante anos de desatencion
en materia de politicas y solucionaran el
problema de inversiones insuficientes e
inadecuadas en el sector agricola.

¢ ;Qué herramientas son eficaces ala hora de
utilizar la agricultura para el desarrollo? Es
prioritario incrementar los recursos de los
hogares pobres, elevar la productividad de
los pequenios agricultores (y delaagricultura
en general) y crear oportunidades en la
economia rural no agricola que los pobres
puedan aprovechar.

e ;Cudl es el mejor modo de llevar adelante
los programas de agricultura para el
desarrollo? Disefiando politicas y procesos
de toma de decisiones mds adecuados para
las condiciones econémicas y sociales de
cada pais, movilizando apoyo politico y
mejorando la gestién de la agricultura.

{Qué puede hacer la agricultura
en favor del desarrollo?

La agricultura posee caracteristicas
que hacen de ella un instrumento

singular para el desarrollo

El sector agricola puede trabajar en
coordinacién con otros sectores para generar
mayor crecimiento, reducir la pobreza y lograr
la sostenibilidad del medio ambiente. En el
presente informe, el término “agricultura”
comprende los cultivos, la ganaderia, la
agrosilvicultura y la acuicultura. No incluye



la silvicultura ni la pesca comercial puesto
que dichas actividades requieren andlisis
muy diferentes, pero en los apartados que
tratan sobre deforestacion, cambio climdtico
y servicios ambientales si se analizan las
interacciones entre la agricultura y la
silvicultura.

La agricultura contribuye de muchos modos
al desarrollo. La agricultura contribuye
al desarrollo en su calidad de actividad
econdémica, como medio de subsistencia y
como proveedora de servicios ambientales,
todo lo cual convierte al sector en una
herramienta singular para el desarrollo.

e Como actividad econémica. La
agricultura puede ser una fuente de
crecimiento para la economia nacional,
crear oportunidades de inversién para
el sector privado e impulsar en gran
medida las industrias relacionadas con
la agricultura y la economia rural no
agricola. Dos tercios del valor agregado
de la agricultura se generan en los paises
en desarrollo. En los paises agricolas, la
actividad es responsable, en promedio,
del 29% del producto interno bruto (PIB)
y emplea al 65% de la fuerza laboral. Las
industrias y los servicios vinculados con
la agricultura en las cadenas de valor a
menudo representan més del 30% del PIB
en los paises en proceso de transformacion
y los urbanizados.

La produccién agricola es importante
para la seguridad alimentaria, puesto
que es una fuente de ingresos para la
mayoria de la poblacién rural pobre. Es
particularmente crucial en una docena de
paises de Africa al sur del Sahara que en

Panorama general

conjunto representan aproximadamente
200 millones de personas. Se trata de paises
cuya produccién nacional es sumamente
variable y donde los alimentos bésicos son
poco comercializables y las restricciones
cambiarias impiden satisfacer la necesidad
de alimentos mediante importaciones.
Estos paises estdn expuestos a emergencias
alimentarias recurrentes y a las
incertidumbres de la ayuda en alimentos.
Para ellos es esencial incrementar y
estabilizar la produccién nacional a fin de
garantizar la seguridad alimentaria.

Como medio de subsistencia. Se estima
que la agricultura es el medio de vida del
86% de la poblacién rural. Ofrece empleo
a 1.300 millones de pequefios productores
y trabajadores sin tierra, brinda “bienestar
social financiado por el sector agricola”
en los casos de crisis urbanas y es la base
de las comunidades rurales viables. De los
5.500 millones de habitantes del mundo en
desarrollo, 3.000 millones viven en zonas
rurales, es decir, casi media humanidad.
De esta poblacién rural, aproximadamente
2.500 millones pertenecen a hogares
que desarrollan actividades agricolas y
1.500 millones, a hogares de pequefios
agricultores”.

La reciente disminucion de la tasa de
pobreza de quienes subsisten con US$1
al dia en los paises en desarrollo (del 28%
en 1993 al 22% en 2002) se ha debido
principalmente a la reduccién de la pobreza
rural (del 37% al 29%), mientras que la
tasa de pobreza urbana se ha mantenido
casi constante (en un 13%). Mds del 80%
de la disminucién de la pobreza rural
puede atribuirse a que las condiciones en

Grafico1. El nimero de pobres en Asia meridional y en Africa al sur del Sahara ha aumentado entre 1993 y 2002 (linea de pobreza: US$1 al dia)
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las zonas rurales han mejorado, y no a que
los pobres han abandonado esas areas. En
consecuencia, y a pesar de la impresién
general, la migracion a las ciudades no
ha sido el principal instrumento para la
reduccién de la pobreza en las zonas rurales
(y en el mundo).

La gran disminucién del nimero de
pobres en las zonas rurales (de 1.036
millones en 1993 a 883 millones en 2003)
se ha limitado a Asia oriental y el Pacifico
(Gréfico 1, pagina 3). En Asia meridional
y Africa al sur del Sahara, el nimero de
pobres en las zonas rurales ha continuado
aumentando y es probable que exceda la
cantidad de pobres de las zonas urbanas
para 2040. En estas regiones, es prioritario
movilizar la agricultura en pos de la
reduccién de la pobreza.

e Como proveedor de servicios
ambientales. Al utilizar los recursos
naturales (a menudo de un modo
inadecuado), la agricultura puede generar
resultados ambientales positivos y
negativos. Es con mucho la actividad que
consume mas agua, por lo que contribuye
ala escasez de este recurso. Tiene un papel
preponderante en el agotamiento de las
aguas subterrdneas, la contaminaciéon
por agroquimicos, el desgaste del suelo y
el cambio climatico mundial, dado que
es responsable de hasta un 30% de las
emisiones de gases de efecto invernadero.
Pero también es un proveedor fundamental
de servicios ambientales, que generalmente
no se reconocen ni se remuneran, como el
secuestro del carbono, la ordenacién de las
cuencas hidrogrificas y la preservacion de
la diversidad bioldgica. Con la creciente
escasez de recursos, el cambio climdtico y
la preocupacién por los costos ambientales,
no es posible continuar con el modo
habitual de utilizar los recursos naturales
en la agricultura. Resulta imperioso lograr
que los sistemas de explotacion agricola de
los pobres en las zonas rurales se vuelvan
menos vulnerables al cambio climético. El
manejo de los vinculos entre agricultura,
conservaciéon de los recursos naturales
y medio ambiente debe ser una parte
integral del uso de la agricultura para fines
de desarrollo.

Las contribuciones de la agricultura son
distintas en los tres mundos rurales. El modo
en que la agricultura contribuye al desarrollo
varia de un pais a otro en funcién de la medida
en que recurren a la agricultura como fuente
de crecimiento y herramienta para reducir la

pobreza. La contribucién de la agricultura al

crecimiento y la reduccién de la pobreza puede

observarse al clasificar los paises segun la
proporcion del crecimiento agregado generado
por la agricultura durante los dltimos 15 anos,

y la proporcién actual de la pobreza rural en

el total de la pobreza, utilizando como limite

la linea de pobreza de US$2 al dia (Gréfico 2,

pagina 5). Como resultado, se obtiene una

categorizacién de tres tipos de paises, esto es,

tres mundos rurales diferenciados (Cuadro 1,

pégina 5).

o Paises agricolas: La agricultura es la
principal fuente del crecimiento y genera,
en promedio, el 32% del crecimiento del
PIB (principalmente porque la agricultura
representa una gran proporcion del PIB).
La mayor parte de los pobres viven en
las zonas rurales (70%). En las zonas
rurales de este grupo de paises habitan 417
millones de personas, principalmente en
paises ubicados al sur del Sahara. El 82%
de la poblacién rural subsahariana habita
en paises agricolas.

e Paises en proceso de transformacién: La
agricultura ha dejado de ser la fuente
principal de crecimiento y contribuye,
en promedio, s6lo un 7% al crecimiento
del PIB. Sin embargo, la pobreza afecta
desproporcionadamente a las zonas rurales
(donde habita el 82% de la poblacién
pobre). Este grupo de paises, ejemplificado
por China, India, Indonesia, Marruecos y
Rumania, tiene una poblacién rural de
mds de 2.200 millones de personas. E1 98%
de la poblacién rural de Asia meridional,
el 96% de la de Asia oriental y el Pacifico
y el 92% de la de Oriente Medio y Norte
de Africa vive en pafses en proceso de
transformacion.

e Paisesurbanizados: La contribucién directa
de la agricultura al crecimiento econémico
de estas naciones es ain menor (5% en
promedio) y la pobreza es principalmente
urbana. Aun asi, las zonas rurales albergan
al 45% de los pobres, y las agroindustrias
y el sector de la alimentacién representan
hasta un tercio del PIB. En este grupo de
paises, que comprende 255 millones de
habitantes de zonas rurales, se incluyen la
mayoria de los paises de América Latina y el
Caribe y muchos de Europa y Asia central.
El 88% de la poblacién rural de ambas
regiones pertenece a paises urbanizados.

La evolucién de los paises puede llevarlos
de una categoria a otra. Durante los ultimos
20 afios, China y la India pasaron de ser paises
agricolas a incorporarse al grupo de los que
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Grafico2. La contribucion de la agricultura al crecimiento y la proporcion de poblacion rural entre los
pobres determinan la existencia de tres tipos de paises: los paises agricolas, los que se encuentran en
proceso de transformacion y los urbanizados

Contribucion de la agricultura al crecimiento, 1990-2005, en porcentajes
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Fuente: Equipo a cargo de la elaboracion del Informe sobre el desarrollo mundial 2008.
Nota: Las flechas indican la trayectoria de Brasil, China, India e Indonesia.
Cuadro1. Caracteristicas de los tres tipos de paises, 2005
Paises en
Paises proceso de Paises
agricolas transformacion  urbanizados
Poblacidn rural (en millones), 2005 417 2.220 255
Proporcion de la poblacidn rural (%), 2005 68 63 26
PIB per capita (US$ de 2000), 2005 379 1.068 3.489
Proporcion de la agricultura en el PIB (%), 2005 29 13 6
Crecimiento anual del PIB agricola, 1993-2005 (%) 40 29 2,2
Crecimiento anual del PIB no agricola, 1993-2005 (%) 35 7,0 2,7
Poblacion rural pobre (en millones), 2002 170 583 32
Tasa de pobreza rural, 2002 (%) 51 28 13

Fuentes: Ravallion, Cheny Sangraula 2007; Banco Mundial 2006.

Nota:La linea de pobreza es US$1,08 al dia, en délares de 1993 ajustados segun la paridad del poder adquisitivo.

se hallan en proceso de transformacién,
mientras que Indonesia se acercé a los
urbanizados (Gréfico 2). Ademds, los paises
presentan disparidades geograficas internas
muy pronunciadas. Por ejemplo, en muchas
naciones urbanizadas o en proceso de
transformacién existen regiones agricolas
(como Bihar en la India o Chiapas en México).

La clasificacion de las regiones de los paises
seglin su potencial agricola y su acceso a los
mercados muestra que el 61% de la poblacién
rural de los paises en desarrollo vive en zonas
favorecidas, es decir, en zonas con riego,
himedas o semihtimedas con escaso estrés

por falta de humedad y en las que el acceso a
los mercados es entre regular y bueno (a menos
de cinco horas de distancia de una ciudad de
5.000 habitantes o mds, que oficia de mercado).
Sin embargo, dos tercios de la poblacién rural
de Africa al sur del Sahara viven en zonas
menos favorecidas, dridas o semidridas con
escaso acceso a los mercados. En cinco paises
para los que se cuenta con mapas de pobreza
detallados, la tasa de pobreza es mds alta en
las zonas menos favorecidas, pero la mayor
parte de los pobres vive en zonas favorecidas.
En consecuencia, para utilizar la agricultura
como medio para reducir la pobreza se
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requiere no so6lo invertir en las zonas menos
favorecidas de modo de combatir la pobreza
extrema, sino también dirigir los esfuerzos a
la gran cantidad de pobres que habitan en las
zonas favorecidas.

El mundo rural se caracteriza por la
heterogeneidad. La heterogeneidad
econémica y social es una caracteristica
distintiva de las zonas rurales. Propietarios de
grandes explotaciones comerciales coexisten
con pequenos agricultores. Esta diversidad se
observa también dentro de este ultimo grupo.
Los pequeiios agricultores comerciales llevan
los excedentes de su produccién alos mercados
de alimentos y participan de los beneficios
de la expansién de mercados para la nueva
agricultura de alto valor. Pero muchos otros
se dedican a la agricultura de subsistencia,
principalmente porque poseen menos activos
y enfrentan condiciones desfavorables.
Consumen la mayor parte de los alimentos
que producen, por lo que participan en los
mercados como compradores de alimentos y
vendedores de mano de obra. La pertenencia
a estas categorfas estd determinada no sélo
por la posesiéon de activos, sino también por
el género, el origen étnico y la posicién social,
puesto que estas condiciones suponen diverso
grado de capacidad para utilizar los mismos
activos y recursos a la hora de aprovechar las
oportunidades.

La heterogeneidad se observa en el mercado
laboral de las zonas rurales, que se compone
de muchos trabajos agricolas poco calificados
y mal remunerados y un pequefio nimero de
empleos altamente calificados que brindan
a los trabajadores un camino de salida de la
pobreza. Se observa también en la economia
no agricola de las zonas rurales, donde el
empleo por cuenta propia o asalariado de
baja productividad convive con empleos
en empresas dindmicas. Y se observa en los
resultados de la migracién, que permite a
algunas personas de las zonas rurales salir de
la pobreza, pero conduce a otras a barrios de
tugurios urbanos, donde contintian sumidos
en la pobreza.

Esta heterogeneidad preponderante en
la agricultura y en la sociedad rural tiene
importantes consecuencias para las politicas
publicas en lo que respecta a la utilizacién de
la agricultura para el desarrollo. Es probable
que tras una reforma normativa en particular
haya ganadores y perdedores. Cuando la
liberalizacién del comercio eleva el precio de
los alimentos, perjudica a los compradores
netos (el grupo mas numeroso de los pobres
de las zonas rurales en paises como Bolivia y

Bangladesh) y beneficia a los vendedores netos
(el grupo mas numeroso de pobres de las zonas
rurales de Camboyay Viet Nam). Es necesario
diferenciar las politicas segtn la situacion y el
contexto de las familias, teniendo en cuenta
especialmente las pricticas vigentes relativas
al género. Las politicas diferenciadas no se
disefian necesariamente para favorecer a un
grupo por sobre otro, sino para beneficiar a
todos los hogares de un modo mas eficaz en
funcion de los costos, puesto que se adaptan a
sus condiciones y necesidades, y en particular,
a las de los mas pobres. Lograr el equilibrio
en la atencién prestada a los sectores, regiones
y hogares favorecidos y menos favorecidos es
uno de los dilemas mas dificiles en materia de
politicas que enfrentan los paises pobres con
graves limitaciones de recursos.

La agricultura tiene un historial
muy favorable en el dmbito

del desarrollo

La agricultura tiene una capacidad especial
para reducir la pobreza. El crecimiento
agricola tiene una capacidad especial para
reducir la pobreza en todos los tipos de paises.
Estimaciones realizadas sobre diversos paises
indican que el crecimiento del PIB originado
en la agricultura es al menos el doble de eficaz
en reducir la pobreza que el crecimiento
del PIB generado en otros sectores (Gréfico
3). En el caso de China, se calcula que el
crecimiento total originado en la agricultura
fue 3,5 veces mds eficaz en reducir la pobreza
que el crecimiento generado en otros dmbitos.
En América Latina, fue 2,7 veces mds eficaz.
El répido crecimiento de la agricultura en la

Grafico 3. El crecimiento del PIB originado en la
agricultura beneficia en mayor grado a la mitad
mas pobre de la poblacion

Beneficios en el gasto generados por un crecimiento
del PIB del 1%, en porcentaje

—— Agricultura
6 — Sectores no agricolas

-2
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Fuente: Ligon y Sadoulet 2007.

Nota: Sobre la base de datos correspondientes a 42 paises
para el periodo 1981-2003. La diferencia en beneficios es
estadisticamente significativa para la mitad inferior de los
deciles de gastos.

9 Mas alto



India (como consecuencia de innovaciones
técnicas tales como la difusion de variedades
de cultivo de alto rendimiento) y en China (a
raiz de innovaciones institucionales, como
el sistema de responsabilidad por contrato
familiar ylaliberalizacién del mercado) estuvo
acompanado por una significativa reduccién
de la pobreza rural. Mds recientemente, en
Ghana, los hogares rurales fueron responsables
en gran medida de la abrupta caida de la
pobreza, generada en parte por el crecimiento
agricola.

La agricultura puede ser el motor principal del
crecimiento general enlos paises agricolas. La
agricultura cuenta con un sélido historial
como instrumento de reduccién de la pobreza.
Pero ;puede también ser el motor principal de
una estrategia de crecimiento para los paises
agricolas? Mds alld de la magnitud del sector,
son dos los argumentos (aplicados a los paises
agricolas de Africa al sur del Sahara) que
respaldan la opinién de que esto es posible.

En primer lugar, en muchos de estos paises
los alimentos no son del todo comercializables
debido a los altos costos de transaccién y la
prevalencia de alimentos bdsicos que se
comercializan escasamente, como raices,
tubérculos y cereales aut6ctonos. Por ende,
muchos de estos paises deben producir su
propio alimento. La productividad agricola
determina el precio de los alimentos, el
cual a su vez determina los costos salariales
y la competitividad de los sectores que si
participan en el comercio. La productividad
de los alimentos basicos es, en consecuencia,
crucial para el crecimiento.

El segundo argumento es que la ventaja
comparativa de los subsectores que pueden
comerciar seguird basindose por muchos
afios en las actividades primarias (agricultura

y minerfa) y en la agroindustria, debido
a la dotacién de recursos y el clima poco
propicio para las inversiones en el sector
de manufacturas. La mayor parte de las
economias depende de una cartera diversa de
exportaciones basadas en productos primarios
procesados y sin procesar (incluido el turismo)
para generar divisas. El crecimiento de los
sectores comercializables y no comercializables
de la agricultura también genera un sélido
crecimiento en otros sectores de la economia
mediante efectos multiplicadores.

Por eso, la estrategia de crecimiento de
la mayoria de las economias que dependen
de la agricultura deberd centrarse en activar
el sector agricola por muchos anos mds.
Abundan los casos en que la agricultura fue la
base del crecimiento en los inicios del proceso
de desarrollo. El crecimiento agricola fue el
precursor de las revoluciones industriales que
se difundieron en todo el mundo templado,
desde Inglaterra a mediados del s. XVIII hasta
Japén, a fines del s. XIX. Méds recientemente,
el rapido crecimiento agricola de China, India
y Viet Nam precedié al auge industrial. Tal
como sucede con la pobreza, la capacidad
especial de la agricultura como base para el
crecimiento inicial ya ha sido demostrada.

Sin embargo, se ha desaprovechado en gran
medida la capacidad de la agricultura para
promover el desarrollo. Paralelamente a estos
casos exitosos, son muchos los ejemplos en los
que no se utiliza la agricultura para generar
desarrollo. Muchos paises agricolas atn
exhiben un crecimiento agricola per cdpita
minimo y poca transformacién estructural
(proporcién decreciente de la agricultura en
el PIB y mayor porcentaje de la industria y los
servicios a medida que aumenta el PIB per
cépita). Lo mismo sucede en amplias zonas

Grafico4. El gasto publico en el sector agricola es mas bajo en los paises agricolas,
mientras que la proporcion de ese sector en el PIB es la mas alta
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dentro de paises de todas las clases. El rdpido
crecimiento de la poblacién, la disminucién
del tamafio de los establecimientos agricolas,
la merma en la fertilidad del suelo y las
oportunidades desperdiciadas en lo que
respecta a la diversificacion del ingreso y la
migracién son factores que causan aflicciones
al tiempo que se desaprovecha la capacidad
de la agricultura para generar desarrollo. La
causa de esta situacién radica en las politicas
que gravan excesivamente la agricultura y no
destinan inversiones suficientes a ese sector.
Esto es reflejo de una economia politica en
la que prevalecen los intereses de los sectores
urbanos. Si se comparan con los paises en
proceso de transformacién exitosa cuando
en ellos el porcentaje del PIB originado en la
agricultura aun era alto, los paises agricolas
destinan un porcentaje muy pequefio del
gasto publico a la agricultura, medido como
porcentaje del PIB agricola (4% en 2004 para
los paises agricolas frente al 10% en 1980 para
los paises que actualmente estdn en proceso
de transformacioén; véase el Gréfico 4 en la
pégina anterior). Las presiones impuestas
por frecuentes crisis de alimentos también
inclinan los presupuestos publicos y las
prioridades de los donantes hacia la provisién
directa de alimentos antes que a inversiones
que generen crecimiento y a la seguridad
alimentaria producto del aumento de los
ingresos. En los paises donde la mayoria de
los pequefios agricultores son mujeres, la
imposibilidad de desplegar todo su potencial
en la agricultura constituye un factor que

RECUADRO 1.

sCudl es el futuro de la oferta mundial

de alimentos?

La agricultura ha logrado mayormente
satisfacer la demanda mundial efectiva

de alimentos. No obstante, mas de 800
millones de personas padecen inseguridad
alimentaria y laimpronta ambiental de la
agricultura ha sido enorme. Ademas, el
futuro es cada vez mas incierto.

Los modelos predicen que es posible
que los precios de los alimentos en los
mercados mundiales reviertan la tendencia
a la baja que registran desde hace tiempo, lo
que provoca creciente incertidumbre acerca
de la seguridad alimentaria mundial. El
cambio climatico, la degradacion ambiental,
la creciente competencia por tierray agua,
los elevados precios de la energia y las dudas
respecto de los niveles en que se adoptaran
las nuevas tecnologias son factores que
presentan enormes desafios y riesgos que
dificultan los prondsticos.

A fin de satisfacer la demanda
proyectada, para 2030 la produccion de
cereales deberd incrementarse casi un

50%, y la de carne un 85% en relacién
con los valores de 2000. A esto se agrega
la creciente demanda de materias
primas agricolas para la elaboracién de
biocombustibles, que ya ha generado
un alza en los precios mundiales de los
alimentos.

Para administrar la respuesta conjunta
de la agricultura a la creciente demanda se
requeriran politicas acertadas e inversiones
sostenidas, no las practicas habituales. El
marcado aumento de las inversiones resulta
particularmente urgente en Africa al sur del
Sahara, donde los progresos en aumentar
la disponibilidad per capita de alimentos
siguen siendo lentos y donde se calcula que,
de continuar con las practicas actuales, las
importaciones de alimentos aumentaran
a mas del doble para 2030, el impacto del
cambio climatico serd significativo y la
capacidad para enfrentarlo, minima.

Fuente: Rosegrant y colaboradores, 2007.

contribuye a la baja tasa de crecimiento y la
inseguridad alimentaria.

El desaprovechamiento de la agricultura
como generadora de desarrollo no se
circunscribe a las naciones agricolas. En los
paises en proceso de transformacién donde
se registra un rapido crecimiento en sectores
no agricolas, por lo general la reasignacién
de mano de obra originalmente dedicada a
la agricultura ocurre a un ritmo muy lento.
Debido a ello, muchas personas pobres quedan
rezagadas en las zonas rurales y aumenta
la brecha de ingresos entre estas zonas y las
urbanas. La poblacién agricola exige subsidios
y proteccion, pero la capacidad fiscal es
limitada y no puede sostener transferencias
lo suficientemente cuantiosas como para
reducir la brecha de ingresos. Por otro lado,
los centros urbanos contintian demandando
alimentos a bajo costo. Todo esto crea un
dilema para quienes diseian las politicas®. El
costo de oportunidad de los subsidios (que
en la India ascienden al triple de la inversién
publica en el sector agricola) es la disminucién
de bienes publicos destinados al crecimiento y
de los servicios sociales en las zonas rurales. El
aumento de los ingresos en la agricultura y en
la economia rural no agricola debe ser parte
de la solucién.

Surgen nuevas oportunidades. El mundo
de la agricultura ha cambiado drésticamente
desde la publicacién del Informe sobre el
desarrollo mundial de 1982 dedicado a ese
sector. El nuevo contexto se caracteriza por
la presencia de nuevos mercados dindmicos,
innovaciones tecnoldgicas e institucionales
de gran significacién y nuevas funciones
para el Estado, el sector privado y la sociedad
civil. La nueva agricultura estd impulsada
por empresarios privados integrados en
amplias cadenas de valor que vinculan a los
productores con los consumidores e incluyen a
numerosos pequefios agricultores con espiritu
emprendedor apoyados por sus respectivas
organizaciones. La agricultura dedicada a
cultivos basicos y a las exportaciones de bienes
primarios tradicionales también encuentra
nuevos mercados a medida que se vuelve mds
diferenciada para satisfacer las cambiantes
demandas de los consumidores ylos nuevos usos
(por ejemplo, biocombustibles) y se beneficia
de la integracion en mercados regionales. No
obstante, la situacion de la agricultura presenta
grandes incertidumbres dificiles de prever y
exige cautela en la gestion de la oferta mundial
de alimentos (Recuadro 1).

Una nueva visién de la agricultura al
servicio del desarrollo redefine la funcién



de los productores, el sector privado y el
Estado. La produccién estd principalmente
en manos de los pequefios agricultores, que
a menudo son los productores mds eficientes,
en especial cuando cuentan con el apoyo
de sus organizaciones. Pero cuando estas
organizaciones no logran economias de
escala en la produccién y la comercializacion,
la agricultura comercial con mano de
obra intensiva puede ser una forma mads
adecuada de produccién. En estos casos, los
mercados laborales eficaces y justos son una
herramienta clave para reducir la pobreza en
las zonas rurales. El sector privado impulsa la
organizacién de cadenas de valor que acercan
el mercado a los pequefios agricultores y a
los establecimientos agricolas comerciales.
El Estado (gracias al fortalecimiento de la
capacidad y las nuevas formas de gestion)
corrige las fallas del mercado, regula la
competencia y establece asociaciones
publico-privadas estratégicas para fomentar
la competitividad en el sector agroindustrial y
respaldar la mayor inclusiéon de los pequefios
agricultores y trabajadores rurales. Segtn esta
nueva vision, la agricultura asume una funcién
destacada en el ambito del desarrollo.

;{Qué herramientas son
eficaces a la hora de utilizar la

agricultura para el desarrollo?

La agricultura puede ser la principal fuente de
crecimiento en los paises agricolas. Ademas,
puede reducir la pobreza y mejorar el medio
ambiente en los tres tipos de paises, aunque
de diversos modos. Para esto es necesario
mejorar la disponibilidad de activos de
los pobres de las zonas rurales, hacer mds
competitiva y sostenible la agricultura en los
establecimientos pequefios, diversificar las
fuentes de ingreso orientdndolas al mercado
laboral y la economia rural no agricola, y
facilitar la migracién exitosa hacia otros
sectores.

Aumentar el acceso a los activos

Los activos con que cuenta un hogar son
factores determinantes de la capacidad de
sus miembros de participar en los mercados
agricolas, garantizar los medios de vida
en la agricultura de subsistencia, competir
como emprendedores en la economia rural
no agricola y encontrar empleo en puestos
calificados. Los principales activos son la tierra,
el agua y el capital humano. Sin embargo, los
activos de los pobres que habitan en zonas
rurales a menudo se ven contrarrestados por
el crecimiento de la poblacién, la degradacién

ambiental, la expropiacién que realizan los
intereses dominantes y el favoritismo social
en las politicas y en la asignacién de bienes
publicos.

En ningun sitio es tan grande la falta de
activos como en Africa al sur del Sahara,
donde el tamafio de los establecimientos
agricolas ubicados en muchas de las zonas més
densamente pobladas es insosteniblemente
pequeiio y sigue reduciéndose, la tierra estd
seriamente degradada, la inversién en sistemas
de riego es nimia y las deficiencias en salud y
educacién limitan la productividad y el acceso
a mejores opciones. La presiéon demografica,
junto con la reduccién del tamafno de los
establecimientos y la escasez de agua,
constituyen también grandes dificultades
en muchas partes de Asia. Para mejorar
la disponibilidad de activos se requieren
importantes inversiones publicas en riego,
salud y educacion. En otros casos, se trata
mads bien de lograr desarrollos institucionales,
por ejemplo, asegurando mejor los derechos
de propiedad y elevando la calidad de la
administracién de tierras. Para incrementar
la cantidad de activos también puede ser
necesario ejercer la discriminacién positiva
para equiparar las posibilidades de los grupos
desfavorecidos o excluidos, como las mujeres
y las minorias étnicas.

Tierra. Los mercados de tierras,
especialmente de arrendamiento, pueden
elevar la productividad, ayudar a las familias
a diversificar sus ingresos y facilitar el pasaje
a sectores no agricolas. A medida que los
agricultores envejecen, las economias rurales
se diversifican y la migracion se acelera, es
necesario contar con mercados de tierras
eficientes a fin de transferir las propiedades
a los usuarios mds productivos y facilitar la
participacién en el sector rural no agricola y
la migracién a otros sectores. Sin embargo,
en muchos paises la poca seguridad de los
derechos de propiedad, las deficiencias para
hacer cumplir los contratos y las rigurosas
restricciones legales limitan el desempeno de
los mercados de tierras, con lo que se crean
grandes ineficiencias tanto en la reasignacién
de tierras como de mano de obra y se
refuerzan las desigualdades en el acceso a la
tierra. En estos casos, son necesarias las redes
de proteccién social y el acceso al crédito
para minimizar las ventas forzadas de tierras
cuando los agricultores se ven expuestos
a crisis.

La reforma agraria puede promover la
incorporaciéon de los pequefios agricultores

Panorama general
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en el mercado, reducir las desigualdades
en la distribucién de la tierra, aumentar la
eficiencia y puede organizarse de modo que
se reconozcan los derechos de las mujeres.
La redistribucién de grandes extensiones
subutilizadas para que en ellas se establezcan
pequeiios agricultores puede dar resultados
positivos si va acompafiada de reformas
que garanticen la competitividad de los
beneficiarios, lo cual hasta el momento ha
sido dificil de lograr. En Brasil y en Sudafrica
se emplean subsidios especificos destinados
a facilitar una reforma agraria basada en el
mercado. Se deben recoger ensefianzas de
estas experiencias para su posible aplicacién
en otros sitios.

Agua. Elaccesoal aguay alriego es un factor
determinante de la productividad dela tierray
la estabilidad de las cosechas. La productividad
de las tierras de regadio es mas del doble de la
de las tierras de secano. En Africa al sur del
Sahara, sélo el 4% de las tierras dedicadas a
la produccién cuentan con sistemas de riego,
mientras que la proporcién en Asia meridional
es del 39% y en Asia oriental, del 29%. Ante la
mayor incertidumbre respecto de la agricultura
de secano y la disminucién de la escorrentia
de los glaciares como consecuencia del
cambio climdtico, las inversiones destinadas
al almacenamiento de agua adquirirdn cada
vez mayor importancia. A pesar de la creciente
escasez de agua y del aumento del costo de los
sistemas de riego en gran escala, hay muchas
oportunidades de elevar la productividad
mejorando los sistemas existentes, ampliando
los de pequena envergadura y aumentando la
captacioén de aguas.

Educaciéon. A pesar de que la tierra y el
agua son activos fundamentales en las zonas
rurales, la educacién es a menudo el activo
mas valioso con el que cuentan los pobres de
estas zonas para aprovechar las oportunidades
que les brinda la nueva agricultura, obtener
empleos calificados, emprender actividades
comerciales en la economia rural no agricola
y migrar con éxito. No obstante, los niveles
educativos de las zonas rurales suelen ser
abrumadoramente bajos en todo el mundo: el
promedio es de cuatro afios para los adultos
varones y menos de tres afios para las mujeres
adultas de las zonas rurales de Africa al sur
del Sahara, Asia meridional y Medio Oriente
y Norte de Africa. La mejora de la educacién
bésica en estas zonas se ha demorado mds que
en las zonas urbanas. Cuando la demanda
de educacién en los hogares rurales sea
escasa, ésta se puede incrementar mediante

transferencias de efectivo condicionadas a la
asistencia a la escuela (como en Bangladesh,
Brasil y México). No obstante, resulta cada vez
més claro que lo que debe mejorar mds es la
calidad de la educacion rural. Se entiende a la
educacién en sentido amplio y en ella se incluye
la formacién profesional que puede brindar
las habilidades técnicas y empresariales que
resultan utiles en la nueva agricultura y en la
economia rural no agricola.

Salud. Las enfermedades ampliamente
difundidas y las muertes a causa del VIH/
SIDA y el paludismo pueden reducir en gran
medida la productividad agricola y diezmar
los medios de subsistencia. La mayoria de las
personas afectadas por el VIH trabajan en la
agricultura, y las politicas agricolas ofrecen
enormes posibilidades para responder con
mads eficacia a la situacién que plantea esta
enfermedad respaldando los ajustes frente
a las crisis laborales y la transmisién de
conocimientos a los huérfanos. En las zonas
rurales de Zambia, la disminucién de la
poblacién ha sido especialmente grave entre
los adultos jovenes: se calcula que el 19% de los
que en 1990 tenian entre 15y 24 anos (la edad
mads productiva) habia muerto para el afio
2000. Pero la agricultura también representa
riesgos para la salud de los pobres de las zonas
rurales. El riego puede aumentar la incidencia
del paludismo y se calcula que la intoxicacién
con plaguicidas provoca 355.000 muertes
por afo. Las zoonosis, como la gripe aviar,
surgidas de la proximidad entre personas y
animales, representan una amenaza creciente
a la salud humana. Una mayor coordinacién
de los programas agricolas y sanitarios
puede generar grandes beneficios para la
productividad y el bienestar.

Lograr que la agricultura en
pequefios establecimientos se vuelva

mads productiva y sostenible

Cuando se utiliza la agricultura para generar
desarrollo, el principal camino de salida de la
pobreza consiste en mejorar la productividad,
la rentabilidad y la sostenibilidad de la
explotacién agricola en pequena escala.
;Como se logra esto? Se puede emplear una
amplia gama de instrumentos de politica
(muchos de los cuales se aplican de modo
distinto ya sea que se trate de pequefos
agricultores comerciales o de los que se
dedican a la agricultura de subsistencia) para
lograr lo siguiente:

e Mejorar los incentivos de precios e
incrementar la calidad y cantidad de la



Grafico5. Los paises en desarrollo imponen menos gravamenes a los productos agricolas exportables
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inversion publica (Capitulo 4).
* Mejorar el funcionamiento de los mercados
de productos (Capitulos 5y 6).

e Ampliar el acceso a los servicios financieros
y reducir la exposicion a los riesgos contra
los cuales se carece de seguro (Capitulo 6).

» Mejorar el desemperio de las organizaciones
de productores (Capitulo 6).

e Promover la innovacién a través de la
ciencia y la tecnologia (Capitulo 7).

o Lograr que la agricultura sea mds sostenible
y provea servicios ambientales (Capitulo 8).

Mejorar los incentivos de precios e incrementar
la calidad y cantidad de la inversién
publica. Lasreformasrecienteshan mejorado
los incentivos de precios para los productores
agricolas de los paises en desarrollo,
reduciendo asi (aunque sin eliminar) el sesgo
en contra de la agricultura que exhibian
histéricamente sus politicas. Entre 1980-84
y 2000-04, la tributacién neta de la actividad
agricola disminuy6, en promedio, del 28% al
10% en los paises agricolas, del 15% al 4%
en los paises en proceso de transformacion,
y de una proteccién marginalmente negativa
a una proteccion neta del 9% en los paises
urbanizados. No obstante, un bajo nivel
de tributacién neta oculta una proteccion
de productos importables combinada con
impuestos a los productos exportables
(especialmente en los paises agricolas y los que
se encuentran en proceso de transformacion),
y el nivel de ambos componentes puede ser
alto (Gréfico 5). En consecuencia, aun
queda un margen considerable para lograr

mayor eficiencia a través de la reforma de
las politicas comerciales de los propios
paises en desarrollo. La liberalizacién de las
importaciones de productos alimentarios
basicos también puede provocar un efecto
favorable en los pobres porque la mayoria de
ellos, incluidos los pequefios agricultores, son
compradores netos de alimentos. Pero muchos
vendedores netos pobres (a menudo, el grupo
mds numeroso entre los pobres) saldrdn
perdiendo, y serd necesario poner en marcha
programas adaptados a las circunstancias
particulares de cada pais a fin de suavizar
la transicién hacia la nueva situacién del
mercado.

Esta situacion contrasta en forma notoria
con los avances relativamente escasos en
lograr la reduccién del apoyo a los productores
de los paises miembros de la Organizacién
de Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(OCDE). El respaldo a los productores
disminuy6 del 37% del valor de las entradas
agricolas brutas en el periodo 1986-88 al 30%
en 2003-05. Se han dejado de lado practicas
de apoyo directamente relacionadas con
los precios de los productos para adoptar
otras formas menos distorsionadoras, como
transferencias de efectivo “desconectadas”
de la produccion, en particular en la Unién
Europea. Pero estas transferencias no siempre
resultan neutrales para la produccién, puesto
que reducen la aversion al riesgo (efecto de
riqueza) y la variabilidad del ingreso agricola
(efecto de seguro) y permiten a los bancos
otorgar a los agricultores préstamos que en
otras circunstancias no concederian.

Los impactos estimados de la liberalizacién

Panorama general



12

INFORME SOBRE EL DESARROLLO MUNDIAL 2008

completa del comercio en el bienestar son
significativos. Al eliminar el nivel actual de
proteccion, los paises industriales generarian
beneficios anuales en el bienestar delos paisesen
desarrollo que, segtn se calcula, equivaldrian
al quintuplo del flujo anual de ayuda para
la agricultura que se brinda actualmente.
Sin embargo, este impacto variaria segin
el producto y segtn el pais. Se estima que
con la plena liberalizacién del comercio,
los precios internacionales de los productos
bésicos agricolas aumentan en promedio un
5,5%, mientras que los del algodén suben un
21% y los de las oleaginosas, un 15%. Esto
es motivo de especial preocupacién en el
caso de los paises importadores de alimentos
con fuertes restricciones cambiarias, como
Burundi, Rwanda y Niger. Los paises pobres
exportadores de algodén u oleaginosas, como
Chad, Suddn, Burkina Faso, Mali y Benin,
en cambio, se beneficiarian. Los paises que
saldrian mds beneficiados son Brasil, Tailandia
y Viet Nam.

La Ronda de Doha de negociaciones
comerciales debe concluir urgentemente,
en especial para eliminar las distorsiones,
como las subvenciones de Estados Unidos al
algodén, que son perjudiciales para los paises
mads pobres. Se necesitan politicas y programas
complementarios (incluida la ayuda para el
comercio) para compensar a los perdedores
(programas de transferencia) y para facilitar la
adaptacion rapida y equitativa de los pequefios
agricultores a las nuevas ventajas comparativas
(inversiones en bienes publicos y reformas
institucionales).

La economia politica determinard el ritmo
y el alcance de las reformas ulteriores en lo
que respecta al comercio, los precios y el gasto
publico. La incorporacién a la Organizacién
Mundial del Comercio (OMC) puede ayudar a
inducir reformas y los medios de informacién
locales pueden hacer publicos los costos para
los contribuyentes ylaincidencia desigual delos
beneficios. En algunos casos, pueden resultar
efectivos los mecanismos de compensacién
paralos perdedores y los acuerdos negociados,
como sucedid con las reformas de la politica
referida al arroz en Japon, las reformas de la
Unién Europea respecto del aztcar y las que
llevé adelante México en la década de 1990
en relacién con los alimentos bésicos. Si se
vinculan las reformas agricolas internas con
reformas econémicas mds amplias se puede
aumentar la probabilidad de éxito, como
sucedié en muchos paises en desarrollo en las
décadas de 1980 y 1990, aunque esas reformas
por lo general todavia estdn incompletas en
el sector agricola. Otras subvenciones, como

el suministro gratuito de energia eléctrica
a los agricultores en la India, permanecen
estancadas en negociaciones basadas en el
clientelismo que generan ineficiencia y un alto
costo ambiental.

La respuesta a mejores incentivos de
precios depende de la inversién publica
en instituciones, servicios de apoyo e
infraestructura de mercado. Sin embargo, la
calidad del gasto publico a menudo es baja
y necesita mejorar. En algunos paises, las
subvenciones no estratégicas representan
hasta la mitad del presupuesto publico para
el sector agricola. Para movilizar apoyo
politico en favor de un uso mds adecuado
del gasto publico en la agricultura, el primer
paso consiste en lograr una mayor difusién y
transparencia en la asignaciéon presupuestaria
y analizar sus impactos.

Mejorar el funcionamiento de los mercados
de productos y de insumos. En vista de los
cambios estructurales de gran envergadura
producidos en los mercados agricolas y
la aparicién de nuevos actores de peso, es
fundamental para el desarrollo fortalecer la
participacién de los pequefios agricultores
y garantizar que el crecimiento agricola
repercuta en la reduccién de la pobreza.
Existen diversas opciones en el espectro de los
mercados.

Mercados de alimentos bdsicos. Reducir
los costos de transaccién y los riesgos en los
mercados de alimentos basicos puede acelerar
el crecimiento y beneficiar a los pobres. Mds
alld de las inversiones en infraestructura,
entre las innovaciones prometedoras se
cuentan las bolsas de productos bésicos, los
sistemas de informacién sobre el mercado por
radio y mediante mensajes de texto para las
zonas rurales, los resguardos de deposito y las
herramientas de gestion de riesgos basadas en
el mercado.

Un tema particularmente espinoso en
relacion con estos mercados es como manejar
la volatilidad de los precios de alimentos
bésicos politicamente delicados en paises en
los que estos productos representan una gran
proporcion del gasto de los consumidores.
Si el alimento bdasico es comercializable, en
ocasiones los riesgos relativos a los precios
pueden mitigarse asegurando dicho producto
mediante contratos de futuros transados
en bolsa. Tal es el caso de los paises o
comerciantes del sur de Africa que utilizan
la bolsa de productos bésicos sudafricana. La
gestion de riesgos también puede mejorarse
con fronteras mas abiertas y mayor volumen



Grafico 6. El consumo interno y las exportaciones de productos de alto valor crecen con rapidez en los

paises en desarrollo
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de comercio privado, como ocurrié con éxito
en Bangladesh en 1998 durante la escasez de
arroz provocada por las inundaciones. Pero
la mayor parte de los alimentos basicos de
los paises agricolas son s6lo parcialmente
comercializables, y muchas naciones que
sufren frecuentes catdstrofes climaticas
utilizan las reservas publicas de cereales
para reducir la inestabilidad de los precios,
con resultados dispares. Los altos riesgos de
volatilidad de los precios persisten tanto para
los agricultores como para los consumidores
de muchos paises agricolas y, por ende,
seguird siendo importante contar con redes
de proteccion eficaces hasta que los ingresos
aumenten o mejore el funcionamiento de los
mercados.

Exportaciones tradicionales a granel. La
tendencia a la baja de los precios
internacionales de las exportaciones
tradicionales como el café y el algodén que
se registra desde hace tiempo constituye una
amenaza a los medios de subsistencia de
millones de productores. La disminucién de
los impuestos y la mayor liberalizacién de los
mercados de exportaciones han mejorado
los ingresos en muchos casos. Pero estos
mercados liberados requieren que el Estado
asuma una nueva funcion, en particular, la de
regular las operaciones comerciales para que
sean justas y eficientes. En los lugares donde
esto se ha hecho, la produccién y la calidad
han mejorado, como en el caso del algodén
en Zambia, donde la produccion se triplicd.
También es sumamente importante aumentar
la productividad de las exportaciones, como
se pone de manifiesto en la exitosa experiencia
reciente de Ghana con el cacao. Para algunos

pequeiios agricultores, la mejora de la calidad
y el comercio justo pueden generar nuevas
oportunidades de acceder a mercados mds
rentables.

Mercados de alto valor. La participacién de
los pequeiios agricultores en los mercados de
alto valor, ya sean internos o internacionales,
también puede mejorarse, incluso en el
contexto de la revolucién de los supermercados
que se registra en muchos paises. Los mercados
de alto valor para el consumo interno son los
mercados agricolas de crecimiento mds rapido
en la mayor parte de los paises en desarrollo:
se expanden a un ritmo de hasta el 6% a 7%
anual, liderados por los productos ganaderos
y la horticultura (Gréfico 6). Las frutas y
hortalizas frescas y procesadas, el pescado y
sus derivados, la carne, las nueces, las especias
y la floricultura representan en la actualidad el
43% de las exportaciones agroalimentarias de
los paises en desarrollo, y en 2004 ascendian
a unos US$138.000 millones. A medida que
aumentan los ingresos, los supermercados se
vuelven actores mas dominantes en la venta
minorista de productos agricolas: en algunos
paises de América Latina abarcan el 60% del
mercado.

El impacto de este crecimiento en la
pobreza depende del modo en que la poblacién
rural participa de los mercados de alto valor,
ya sea en forma directa como productores
(tal es el caso de Bangladesh) o a través del
mercado laboral (como en Chile). Para
aumentar la participacién de los pequefos
agricultores se requiere infraestructura de
mercado, mejor capacidad técnica para los
agricultores, instrumentos de gestiéon de
riesgo y una accion colectiva canalizada a
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través de organizaciones de productores.
Un desafio atin mayor es poder cumplir las
estrictas normas sanitarias y fitosanitarias
que rigen en los mercados internacionales.
Para lograrlo, el sector privado y el puablico
deberén hacer esfuerzos conjuntos en materia
de politicas (legislacion sobre inocuidad de los
alimentos), investigacion (evaluacién de riesgo,
practicas recomendadas), infraestructura
(establecimientos para el procesamiento de
exportaciones) y supervision (vigilancia de
enfermedades).

Mercados de insumos. En Africa al sur del
Sahara, las deficiencias de los mercados atn
son generalizadas, especialmente en el caso
de las semillas y los fertilizantes, debido a
los altos costos de transaccién, los riesgos y
las economias de escala. Como resultado, el
escaso empleo de fertilizantes es uno de los
principales obstdculos para el aumento de la
productividad en la region. El interés renovado
en las subvenciones a los fertilizantes debe
centrarse en procurar soluciones sostenibles
a las deficiencias del mercado. Entre las
estrategias innovadoras para impulsar los
mercados de insumos agricolas se incluyen
la entrega de vales para que determinados
agricultores adquieran insumos y se estimule
asi la demanda en los mercados privados, y
fondos de contrapartida para solventar algunos
de los costos de inicio de las actividades que
supondria la incorporacién de distribuidores
privados al mercado de insumos.

Como todo subsidio, las subvenciones a los
insumos deben emplearse con cautela puesto
que suponen un alto costo de oportunidad
para los bienes publicos productivos y los
gastos sociales y existe el riesgo de que sean
utilizadas politicamente y no se puedan
revertir. Pero si se utilizan con sensatez, se
pueden contrarrestar los riesgos que supone
la adopcion temprana de nuevas tecnologias
y lograr economias de escala en los mercados
para reducir los precios de los insumos. Las
subvenciones deben formar parte de una
estrategia general destinada a mejorar la
productividad y se debe disponer de opciones
creibles para su eliminacién.

Ampliar el acceso a los servicios financieros
y reducir la exposicion a riesgos contra los
cuales se carece de seguro. Las limitaciones
financieras del sector agricola siguen siendo
profusas. Ademds, tienen un alto costo y
su distribucién no es equitativa: coartan
gravemente la capacidad de los pequefos
agricultores de competir. Las restricciones
financieras tienen origen en la carencia

de bienes que puedan servir de garantia
(racionamiento en funcién de la riqueza)
y en la renuencia a poner en riesgo activos
utilizdndolos de garantia cuando son elementos
esenciales para la subsistencia (racionalizacién
en funcién del riesgo). La desaparicion de las
lineas de crédito especiales para la agricultura
otorgadas por medio de programas publicos o
bancos estatales ha dejado enormes falencias
en los servicios financieros que aun no se
han subsanado a pesar de las numerosas
innovaciones institucionales.

Financiamiento del sector rural.  Larevolucién
de las microfinanzas, que brindan acceso al
crédito sin exigir garantia formal, ha permitido
a millones de personas pobres, especialmente
mujeres, obtener préstamos, pero no ha
alcanzado a la mayoria de las actividades
agricolas, con excepcién de las de alta rotacion,
como la ganaderia menor y la horticultura. No
obstante, la gama de productos financieros de
los que pueden disponer los pobres de las zonas
rurales se ha ampliado e incluye ahora cuentas
de ahorro, transferencias de dinero, seguros y
opciones de arrendamiento financiero. Con la
aparicién de cadenas de suministro integradas
y la explotacion agricola por contrato, se estd
difundiendo la intermediacién financiera
a través de agentes interrelacionados. Las
tecnologias de la informacién reducen los
costos de transaccién y de los préstamos
para las zonas rurales, por ejemplo, con
la emisién de tarjetas de crédito agricolas
que se utilizan para comprar insumos o los
teléfonos celulares para realizar operaciones
bancarias. Las centrales de riesgo que elaboran
informes sobre solvencia de las instituciones
de microfinanciamiento y de los bancos
comerciales del nivel inferior también ayudan
a los pequeiios agricultores a capitalizar la
reputacién que se forjan como prestatarios de
esas instituciones a fin de acceder a préstamos
mads comerciales y de mayor volumen. Muchas
de estas innovaciones se encuentran ain en
etapa experimental y, para que repercutan
significativamente en la competitividad de los
pequeios agricultores, hara falta evaluarlas y
aplicarlas en mayor escala.

Gestion del riesgo. La exposicién a los
riesgos contra los cuales se carece de seguro
(el resultado de desastres naturales, crisis
sanitarias, cambios demograficos, volatilidad
de los precios y cambios en las politicas)
supone un alto costo para el bienestar y la
eficiencia de los hogares rurales. A fin de
manejar la exposicién a estos riesgos, los
agricultores deben abstenerse de emprender



actividades que podrian generarles mds
ingresos. La venta de activos para sobrevivir
a las crisis puede conllevar altos costos a
largo plazo puesto que la descapitalizacién
(venta forzada de tierras o ganado) puede ser
irreversible o la recuperacion de la propiedad
de bienes agricolas, muy lenta. Por otro lado, la
educacion y la salud de los nifios pueden sufrir
consecuencias de largo plazo cuando, a causa
de las crisis, se retira a los nifios de la escuela
o se los expone a periodos de malnutricién
a temprana edad, con la consiguiente
transferencia intergeneracional de la pobreza.
A pesar de las numerosas iniciativas, poco
es lo que se ha logrado en la agricultura en
pequena escala respecto de la reduccién de los
riesgos contra los cuales se carece de seguros.
Los sistemas de seguros administrados por el
Estado han sido en gran medida ineficaces.
Los seguros contra riesgo de sequia basados
en indices, que se estdn extendiendo gracias
a iniciativas privadas en la India y en otros
lugares, pueden reducir los riesgos tanto
para prestatarios como para prestamistas
y destrabar el financiamiento agricola. No
obstante, es improbable que estas iniciativas
alcancen la masa criticaa menos que intervenga
alguna clase de subsidio, como minimo para
cubrir los costos de inicio de actividades.

Mejorar el desempeiio de las organizaciones
de productores. La accién colectiva de las
organizaciones de productores puede reducir
los costos de transaccidn, obtener cierto poder
en el mercado e incrementar la participacién
en los foros sobre politicas a nivel nacional e

Grafico7. Se ha ampliado la brecha en la
produccion de cereales entre Africa al sur del
Sahara y otras regiones
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internacional. Para los pequeiios agricultores,
estas organizaciones resultan esenciales para
lograr competitividad. Se han expandido con
asombrosa rapidez tanto en cantidad como en
nimero de miembros, a menudo en un intento
por llenar el vacio que dejo la retirada del
Estado de los 4mbitos de la comercializacion,
suministro de insumos y crédito, y para
aprovechar la apertura democritica que
permite una mayor participaciéon de la
sociedad civil en la gestion. Entre 1982y 2002,
el porcentaje de poblados donde existian
organizaciones de productores aumentd
de 8% a 65% en Senegal y de 21% a 91% en
Burkina Faso. La red de cooperativas de
productos lacteos de la India cuenta con 12,3
millones de miembros individuales, muchos
de ellos campesinos sin tierras y mujeres, que
producen el 22% del total de la oferta de leche
del pais.

A pesar de los numerosos resultados
positivos, la eficacia de las organizaciones de
productores a menudo se ve limitada por las
restricciones legales, la escasa capacidad de
gestion, el acaparamiento delas organizaciones
por las élites, la exclusién de los pobres y la
falta de reconocimiento de su calidad de socios
plenos por parte del Estado. Los donantes y
los gobiernos pueden colaborar facilitdindoles
del derecho de organizarse, capacitando a sus
dirigentes y empoderando a los miembros
mds débiles, en particular a las mujeres y los
agricultores jévenes. Sin embargo, brindar
este tipo de ayuda sin crear dependencia
constituye todo un desafio.

Promover la innovacion a través de la ciencia
y la tecnologia. Impulsada por el rapido
crecimiento de la inversién privada en
investigacién y desarrollo, se estd ampliando
la brecha de conocimientos entre los paises
industriales y en desarrollo. Si se computan
tanto las fuentes publicas como privadas, los
paises en desarrollo invierten tan sélo una
novena parte de lo que los paises industriales
destinan a la investigacién y desarrollo en
agricultura como porcentaje del PIB agricola.

Para reducir esta brecha, las politicas
deben tener como prioridad incrementar
considerablemente las inversiones en
investigacion y desarrollo. Muchas inversiones
nacionales e internacionales en esta drea
han rendido cuantiosos frutos, con una
tasa de rentabilidad interna del 43% en 700
proyectos evaluados en paises en desarrollo
de todas las regiones. Pero las fallas de los
mercados y la gestién tanto a nivel nacional
como internacional generan un grave déficit
de inversiones en investigacion y desarrollo

Panorama general
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y en los sistemas de innovacién en general,
particularmente en los paises agricolas.
Mientras que, durante los ultimos 20 afos,
las inversiones en investigacién y desarrollo
agricola se triplicaron en China y la India, se
incrementaron apenas una quinta parte en
Africa al sur del Sahara (y disminuyeron en
cerca dela mitad delos paises dela regién)’. Los
paises africanos tienen la desventaja adicional
de que la especificidad de sus caracteristicas
agroecoldgicas los vuelve menos aptos que
los de otras regiones para beneficiarse de las
transferencias internacionales de tecnologia.
Ademds, el reducido tamafio de muchos de
estos paises les impide lograr economias de
escala en investigacién y desarrollo en el
ambito agricola. Los bajos niveles de inversién
en investigaciéon y desarrollo y la escasa
transferencia internacional de tecnologia
han ido de la mano del estancamiento del
rendimiento delas cosechas de cerealesen Africa
al sur del Sahara. Esto provocé un incremento
de la brecha de produccién que la separa
del resto del mundo (Gréfico 7, pagina 15).
Para estos paises resulta esencial que
aumente considerablemente la inversién y la
cooperacion regional para la investigacién y el
desarrollo.

El bajo nivel del gasto es sélo parte del
problema. Muchas organizaciones publicas de
investigacion padecen serias limitaciones en
materia de dirigencia, gestién y financiamiento
que requieren atencién urgente. Por otro
lado, los mercados de alto valor abren nuevas
oportunidades para que el sector privado
promueva la innovacién en la cadena de valor.
Para aprovecharlas a menudo se necesita que
el sector publico, el privado, los agricultores
y la sociedad civil formen asociaciones que
puedan financiar, desarrollar y adaptar las
innovaciones. En vista de la amplia gama de
opciones institucionales disponibles en la
actualidad, hace falta realizar més evaluaciones
para determinar qué alternativas funcionan
adecuadamente y en qué contextos.

Otro desafio consiste en reducir las
disparidades de ingresos y de la productividad
entre las regiones favorecidas y las menos
favorecidas. En estas ultimas se necesitan
mejores tecnologias para la ordenacién del
suelo, el agua y el ganado, asi como sistemas
agricolas mds resistentes y sostenibles,
incluidas variedades de cultivos mas resistentes
a las plagas, enfermedades y sequias. Las
estrategias que aprovechan los procesos
bioldgicos y ecoldgicos pueden minimizar el
uso de insumos externos, especialmente de
agroquimicos. Entrelos ejemplos se encuentran
la labranza de conservacién, mejores

barbechos, cultivos de cobertura para abono
verde, la conservacion del suelo y el control
de plagas basado mas en la biodiversidad y el
control biolégico que en el uso de plaguicidas.
Dado que la mayor parte de estas tecnologias
son especificas de un determinado lugar, su
desarrollo y adopcién requieren enfoques mds
descentralizados y participativos, combinados
con la accién colectiva de los agricultores y las
comunidades.

Los avances revolucionarios de la
biotecnologia ofrecen grandes beneficios
potenciales para los productores y
consumidores pobres. Sin embargo, lasactuales
inversiones en biotecnologia, que se concentran
en el sector privado y estdn impulsadas por
intereses comerciales, han tenido un impacto
limitado en la productividad de los pequefios
agricultores del mundo en desarrollo, con la
excepcion del algodén Bt en China y la India.
La escasa inversion publica en biotecnologia
y los lentos progresos en la regulacion de los
posibles riesgos para el medio ambiente y
la inocuidad de los alimentos han limitado
el desarrollo de organismos genéticamente
modificados que podrian ayudar a los pobres.
Los beneficios potenciales de estas tecnologias
se desaprovechardn a menos que la comunidad
internacional del desarrollo incremente en
forma significativa su respaldo a los paises
interesados.

Lograr que la agricultura sea mds sostenible y
provea servicios ambientales. La impronta
ambiental de la agricultura ha sido enorme,
pero hay muchas oportunidades para
reducirla. Desde la Cumbre para la Tierra
celebrada en 1992 en Rio de Janeiro, se acepta
ampliamente que las cuestiones ambientales
son inseparables de los temas mds generales
referidos a la agricultura para el desarrollo. Y
el futuro dela agricultura estd intrinsecamente
ligado a una mejor custodia de los recursos
naturales de los que depende.

Tanto la agricultura intensiva como la
extensiva enfrentan problemas ambientales,
aunque de distinto tipo. La intensificacién
de la agricultura ha generado problemas
surgidos de la reduccién de la diversidad
bioldgica, la mala gestion del agua de riego,
la contaminacién por agroquimicos y dafios
a la salud y muertes por intoxicacién con
plaguicidas. La revolucién del ganado tiene
sus propios costos, en especial en las zonas
densamente pobladas y cercanas a los centros
urbanos, debido a la presencia de desechos
animales y la propagacién de enfermedades de
animales como la gripe aviar. Muchas zonas
menos favorecidas padecen deforestacidn,



erosion del suelo, desertificacion y degradacion
de pastizales y cuencas hidrograficas. En las
tierras altas de Africa oriental, la erosién
del suelo puede redundar en pérdidas de la
productividad de hasta un 2% a 3% al aiio,
ademds de generar efectos en otras dreas,
como el entarquinamiento de los embalses.

La respuesta adecuada no consiste en
desacelerar el crecimiento agricola, sino en
hallar sistemas de produccién mds sostenibles
y lograr que la agricultura brinde mas
servicios ambientales. Muchas innovaciones
tecnolédgicas e institucionales prometedoras
pueden dar lugar a una agricultura mds
sostenible con un minimo de concesiones en
lo que respecta al crecimiento y la reduccién
de la pobreza. Las estrategias de ordenacién
del agua en las zonas de regadio deben
mejorar la productividad de ese recurso, con
lo cual se atenderian las necesidades de todos
los usuarios (incluido el medio ambiente) y
se reduciria la contaminacién del agua y la
extraccion insostenible del agua subterranea.
Para poner en marcha estas estrategias serd
necesario eliminar los incentivos que llevan
al uso dispendioso del agua, delegar la
ordenacion de este recurso en las agrupaciones
de usuarios locales, invertir en mejores
tecnologias y regular las externalidades con
mds eficacia. La gestién descentralizada de
los sistemas de riego tiene mds posibilidades
de resultar exitosa si en los marcos juridicos
se definen con claridad las funciones y los
derechos de las agrupaciones de usuarios y si
se fortalece la capacidad de estos grupos de
administrar el riego en forma colectiva.

La mejora de las tecnologias y de los
modos de gestionar los insumos de los
establecimientos agricolas modernos también
puede volver mds sostenible la agricultura
de secano. Uno de los mayores éxitos de
la explotacién agricola registrados en las
ultimas dos décadas es el sistema de labranza
de conservacion (denominado también de
cultivo sin laboreo o de cero labranza). Este
método se ha aplicado con buenos resultados
en la agricultura comercial de América
Latina, entre los pequefios agricultores de
Asia meridional con sistemas de produccion
de arroz-trigo y en Ghana. En zonas menos
favorecidas, las estrategias de ordenacién
de los recursos naturales por la comunidad,
como el programa de ordenacién de la cuenca
hidrografica de Anatolia oriental en Turquia,
resultan muy prometedoras. Como indican
los datos de encuestas realizadas en 20 paises,
la participacién activa de las mujeres en las
organizaciones comunitarias mejora la eficacia
de la ordenacién de los recursos naturales y la

Grafico 8.
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capacidad para resolver conflictos.

Establecer los incentivos adecuados es el
primer paso hacia la ordenacién sostenible
de los recursos. La adopcién generalizada de
estrategias mds sostenibles a menudo se ve
obstaculizada por politicas inadecuadas de
fijacién de precios y subvenciones y por la
imposibilidad de manejar las externalidades.
Fortalecer los derechos de propiedad (como en
el caso de los parques de agrosilvicultura en
Niger) y establecer incentivos de largo plazo
para una ordenacion de los recursos naturales
cuyos beneficios se extiendan mads alla de los
establecimientos agricolas (como los fondos
de contrapartida para la conservacién del
suelo) son tareas necesarias tanto en las zonas
de agricultura intensiva como extensiva. Se
deben reducir los incentivos inadecuados que
alientan la sobreutilizacién de los recursos,
tales como los subsidios a cultivos que
requieren un uso intensivo de agua y generan
extraccion excesiva del agua subterrdnea.

A menudo encarar las reformas resulta
dificultoso desde el punto de vista politico.
Una mejor medicién del agua valiéndose de
la tecnologia (sensores remotos), una mejor
calidad de los servicios de riego y mayor
rendicién de cuentas ante los usuarios pueden
generar el apoyo politico necesario para las
reformas que se encuentren estancadas.

Los pagos por los servicios ambientales
pueden ayudar a superar las fallas del mercado
en el manejo de las externalidades ambientales.
La proteccion de las cuencas hidrogréficas y
de los bosques genera servicios ambientales
(agua potable, flujos de agua estables para
los sistemas de riego, secuestro del carbono
y proteccién de la diversidad bioldgica) que
los beneficiarios deberian retribuir mediante
pagos a quienes los suministran. El interés
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respecto de esta posibilidad ha ido creciendo,
en especial en América Latina. En Nicaragua,
estos pagos provocaron una reduccién de mds
del 50% de la superficie de pastizales y cultivos
anuales degradados en favor del silvopastoreo,
practicado por agricultores pobres en la
mitad de los casos. La certificacién ambiental
de los productos también posibilita que los
consumidores paguen por la ordenacién
ambiental sostenible, tal como sucede con el
café cultivado a la sombra o el comercializado
conforme a practicas de comercio justo.

La wurgencia de abordar el cambio
climdtico. Las personas pobres que dependen
de la agricultura son las mds vulnerables al
cambio climdtico. El numero creciente de
cosechas fallidas y muertes entre el ganado ya
representan importantes pérdidas econdémicas
y menoscaba la seguridad alimentaria de
algunas partes de Africa al sur del Sahara, y se
agudizardn significativamente a medida que
contintie el calentamiento de la Tierra. Las
sequias mds frecuentes y la creciente escasez del
agua pueden devastar amplias zonas tropicales
y perjudicar los sistemas de riego y la provision
de agua potable de comunidades enteras
compuestas por personas que ya son pobres
y vulnerables. La comunidad internacional
debe incrementar con urgencia el apoyo que
brinda para lograr que los sistemas agricolas
de los pobres se vuelvan menos sensibles a las
variaciones climdticas, en particular en Africa
al sur del Sahara, los Himalayas y la regién
andina. Sobre la base del principio de que
quien contamina paga, es responsabilidad de
los paises mds ricos compensar a los pobres por
los costos de la adaptacion. Hasta el momento,
los compromisos mundiales asumidos en el
marco de los fondos de adaptacion existentes
han sido de una insuficiencia flagrante.

La agricultura y la deforestacién de los
paises en desarrollo son también una de las
principales fuentes de emisién de gases de
efecto invernadero: aportan aproximadamente
un 22% y hasta un 30% del total de las
emisiones, mas de la mitad de las cuales
proviene de la deforestacién generada en
gran medida por la expansién agricola (se
deforestan 13 millones de hectdreas por afo
en todo el mundo) (Gréfico 8, pagina 17)°.
Los mecanismos de comercializacion de las
emisiones de carbono encierran un potencial
significativo y ain no aprovechado para
reducir las emisiones generadas por el cambio
en el uso de la tierra en el sector agricola, en
particular siel alcance de dichos mecanismos se
extiende al financiamiento de la deforestaciéon
evitada y al secuestro del carbono del suelo

(por ejemplo, la labranza de conservacién).
A menudo, algunas mejoras en las practicas
de ordenacién de la tierra y el ganado (por
ejemplo, la labranza de conservacién y la
agrosilvicultura) resultan beneficiosas para
todos: luego de las inversiones iniciales,
pueden redundar en sistemas agricolas mds
productivos y sostenibles.

Biocombustibles: una oportunidad y un
desafio. A través de la produccién de
biocombustibles, estimulada por los elevados
precios de la energia, han surgido nuevas
oportunidades prometedoras para mitigar el
cambio climdtico y crear nuevos y grandes
mercados para la agricultura. No obstante,
muy pocos de los programas actuales de
biocombustibles son viables desde el punto de
vista econémico, y muchos representan riesgos
sociales (alza del precio de los alimentos) y
ambientales (deforestacion). Hasta la fecha,
la produccién en los paises industriales ha
avanzado al amparo de elevados aranceles
de proteccién sobre los biocombustibles y
gracias a cuantiosas subvenciones. Estas
politicas perjudican a los paises en desarrollo
que son, o podrian llegar a ser, productores
eficientes en mercados de exportaciéon nuevos
y rentables. Los consumidores pobres también
pagan precios mas altos por los alimentos
basicos a medida que los precios de los
cereales aumentan en el mercado mundial
como consecuencia directa de la utilizacién
de esos productos para la elaboracién de
biocombustibles o como resultado indirecto
del empleo de la tierra para usos distintos de
la produccién de alimentos.

Brasil es el principal productor de
biocombustibles y el mas eficiente, gracias
a la produccién de bajo costo de cafa de
azucar. Sin embargo, es probable que sean
muy pocos los paises en desarrollo que logren
ser productores eficientes con las tecnologias
actuales. En lo que respecta a las politicas
sobre biocombustibles, deben disenarse
normas y sistemas de certificacién para
mitigar el impacto ambiental potencialmente
significativo de su produccién. Es importante
contar con un mayor volumen de inversién
publica y privada para desarrollar procesos
de produccién mads eficientes y sostenibles, a
partir de materias primas que no constituyan
alimentos bdsicos.

Mas alld de la agricultura: Una
economia rural dindmica y lo que se
necesita para participar en ella

Generar empleo en las zonas rurales. En
vista del rdpido crecimiento demografico
de las zonas rurales y la lenta expansion del



empleo en el sector agricola, la creacién de
empleos en estas dreas constituye un desafio
enorme y no del todo reconocido. En Asia y
en América Latina, entre el 45% v el 60% de
la mano de obra rural participa del mercado
laboral agricola y de la economia rural no
agricola. Unicamente en Africa al sur del
Sahara el empleo por cuenta propia en el
sector agricola sigue siendo con mucho la
actividad principal de la fuerza de trabajo
rural, especialmente en el caso de las mujeres.
Pero ante el acelerado crecimiento de la
poblacién rural y la reduccién del tamaifio de
los establecimientos agricolas, también alli se
deberd afrontar el problema del empleo rural.

El mercado de mano de obra rural ofrece
posibilidades de empleo a la poblacién rural
en la nueva agricultura y el sector rural no
agricola. Pero son las personas capacitadas
quienes tienen mejores oportunidades, y las
mujeres con niveles educativos mds bajos
se encuentran en desventaja. La migracién
puede representar un ascenso en la escala de
ingresos para los trabajadores bien preparados
y capacitados, mientras que para otros puede
ser simplemente un traslado de la situacion de
pobreza a un entorno urbano.

La prioridad en materia de politicas es
crear mas empleos tanto en la agricultura
como en la economia rural no agricola. Los
ingredientes bédsicos de una economfia rural
no agricola dindmica son una agricultura
en rapido crecimiento y un clima favorable
para la inversién. Es fundamental vincular
la economia local con mercados més amplios
mediante la reduccién de los costos de
transaccion, inversiones en infraestructura
y el suministro de servicios empresariales
e informacién sobre el mercado. Los
conglomerados que se basan en actividades
agricolas (empresas de una determinada zona
geografica que se coordinan para competir
en la atencién a mercados dindmicos) han
resultado eficaces: se han documentado
profusamente las experiencias realizadas con
exportaciones no tradicionales en el Valle del
San Francisco en Brasil y con los productos
ldcteos en Perti y Ecuador.

El verdadero desafio consiste en facilitar
la transicion de la poblacién rural a empleos
mejor remunerados. Para incorporar a una
mayor proporcion de trabajadores rurales en el
mercado formal y eliminar la discriminacién
entre hombres y mujeres hacen falta normas
laborales. La educacién, el desarrollo de
habilidades y el espiritu empresarial son
factores que pueden fomentarse, por ejemplo,
mediante incentivos para que los padres
eduquen mejor a sus hijos, elevando la calidad

Grafico 9.
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de las escuelas y brindando oportunidades
educacionales que se correspondan con
las necesidades de los mercados laborales
emergentes.

Establecer redes de protecciéon. Brindar
asistencia social a las personas que son
crénica o temporariamente pobres puede
incrementar tanto la eficiencia como el
bienestar. Se gana en eficiencia al reducir el
costo de la gestion del riesgo y el riesgo de
descapitalizacién como respuesta a las crisis.
Se gana en bienestar mediante el respaldo a
las personas crénicamente pobres a través de
ayuda alimentaria o transferencias de efectivo.
En Brasil, Sudafrica y en la mayor parte de los
paises de Europa y Asia central, los fondos
de pensiones sin afiliacién para la poblacién
rural protegen a los ancianos, permiten que
la transferencia de tierras a las generaciones
mds jovenes se realice mas tempranamente
y relevan a los trabajadores de la carga
financiera que supone el hacerse cargo de
los ancianos. Estas politicas han demostrado
tener importantes efectos beneficiosos sobre
la salud y la educacion de los nietos de quienes
reciben estas pensiones.

Las redes de protecciéon, tales como
programas de salario garantizado y ayuda
alimentaria o transferencias de efectivo,
también funcionan como un seguro, pues
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Grafico 10. El crecimiento agricola en Africa al sur del Sahara ha aumentado a medida que mejoran

las condiciones macroeconémicas
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protegen a los sectores mds vulnerables en
tiempos de crisis. Estos programas deben estar
organizados de modo que no perjudiquen el
mercado laboral local ni la economia de los
alimentos y no creen desincentivos al trabajo
para sus beneficiarios, pero si alcancen a los
mds necesitados en el momento oportuno.
A partir del cambio producido durante las
dos ultimas décadas en los programas de los
gobiernos y los donantes en favor de un mayor
énfasis en las transferencias como instrumento
para la reduccién de la pobreza, y de la
mayor atencion prestada a las evaluaciones
del impacto, se ha aprendido mucho acerca
de c6mo focalizar y calibrar mejor estos
programas para lograr mas eficacia.

{Cual es la manera mas
adecuada dellevarala
practica los programas de

agricultura para el desarrollo?

Para un pais, llevar adelante un programa de
agricultura para el desarrollo implica definir
qué hacer y cémo. Para determinar qué hacer
se requiere un marco de politicas asentado en
la conducta de los actores: los productores y
sus organizaciones, el sector privado en las
cadenas de valor y el Estado. Para establecer
el cdmo, hace falta una gestion eficaz que
congregue apoyo politico y capacidad de
ejecucion, también basada en la conducta
de los actores: el Estado, la sociedad civil, el

sector privado, los donantes y las instituciones
internacionales.

Definir un programa de agricultura
para el desarrollo

Abrir y ampliar los caminos de salida de la
pobreza. Los hogares rurales desarrollan
una serie de actividades agricolas y de otro
tipo que les permiten capitalizar las diversas
capacidades de los miembros de la familia y
diversificar los riesgos. La salida de la pobreza
puede estar en la agricultura minifundista, el
empleo asalariado en actividades agricolas,
el empleo asalariado o por cuenta propia en
la economia rural no agricola, la migracién
a zonas urbanas o una combinacién de estas
vias. Las diferencias de género en el acceso
a los bienes y las limitaciones a la movilidad
son factores de peso que determinan cuéles de
estas opciones estdn realmente disponibles.

A fin de lograr que la agricultura resulte
un instrumento mds eficaz para respaldar el
crecimiento sostenible y reducir la pobreza,
se debe contar primero con un entorno
sociopolitico favorable, una gestién de
gobierno adecuada y bases macroecondmicas
sd6lidas. Luego es necesario definir un
programa para cada tipo de pais, sobre la base
de una combinacién de cuatro objetivos, que
forman un rombo de politicas (Gréfico 9,
pégina 19):

e Objetivo 1. Ampliar el acceso alos mercados
y establecer cadenas de valor eficientes.



e Objetivo 2. Mejorar la competitividad de
los pequenos agricultores y facilitarles el
ingreso en los mercados.

e Objetivo 3. Mejorar los medios de vida
de quienes trabajan en la agricultura
de subsistencia y en empleos rurales no
calificados.

o Objetivo 4. Aumentar el empleo en el sector
agricolay en la economia rural no agricola
y mejorar las capacidades.

Si desean emplear la agricultura para
el desarrollo, los paises deben formular
programas que rednan las siguientes
caracteristicas:

e Deben existir las condiciones previas. Sin
paz social, una gestién de gobierno
adecuada y bases macroecondémicas
s6lidas, son pocos los elementos de un
programa agricola que pueden llevarse a
la préctica con eficacia. Hasta mediados de
la década de 1990, en los paises agricolas,
especialmente en los de Africa al sur
del Sahara, a menudo faltaba la premisa
bésica.

e Los programas deben ser integrales. Los
programas combinan los cuatro objetivos
contenidos en el rombo de politicas, en
funcion del contexto de cada pais, y en ellos
se establecen los indicadores que ayudan a
analizar y evaluar los avances en relacién
con cada objetivo.

o Losprogramasdebenserdiferenciados. Los
programas varian segun el tipo de pais y
reflejan las diferencias en las prioridades
y las condiciones estructurales de los tres
mundos agricolas. Los programas deben
adaptarse auin mds a las particularidades

de cada pais mediante estrategias agricolas
nacionales que incorporen la amplia
participacion de las partes interesadas.

e Los programas deben ser sostenibles. Los
programas deben ser sostenibles desde
el punto de vista ambiental tanto para
reducir la impronta de la agricultura en
el medio ambiente como para sostener el
futuro crecimiento agricola.

e Los programas deben ser viables. A finde
que se puedan poner en préctica y generen
un impacto significativo, las politicas
y los programas deben ser viables en lo
politico, accesibles desde el punto de vista
financiero y deben contar con la capacidad
administrativa necesaria.

Paises agricolas: lograr el crecimiento y la
seguridad alimentaria. Los paises de Africa
al Sur del Sahara albergan a mas del 80% de la
poblacién rural de los paises agricolas. Dado
que sus alimentos son comercializables s6lo en
forma limitada y que su ventaja comparativa
en los subsectores primarios es restringida, el
crecimiento econémico nacional debe basarse
en un aumento de la productividad agricola,
que actuard también como instrumento para
la reduccién en gran escala de la pobreza y
el logro de la seguridad alimentaria. Esto
representa un enorme reto para los gobiernos
y la comunidad internacional, pero no existen
muchas alternativas para lograr el éxito en esta
empresa y han surgido nuevas oportunidades
que justifican una mirada optimista.

Con la mejora de las condiciones
macroecondmicas de la regién y de los precios
de los productos bésicos a partir de mediados
de la década de 1990 (Grifico 10, pégina 20),

Grafico11. Ladisparidad de ingresos entre zonas rurales y urbanas ha aumentado en la mayoria de los

paises en proceso de transformacion
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el crecimiento agricola aumenté del 2,3%
anual en la década de 1980 al 3,8% entre 2001
y 2005. La pobreza rural comenzé a disminuir
donde el sector agricola crecia, pero el rdpido
aumento de la poblacién estd absorbiendo gran
parte de los avances, por lo cual el crecimiento
agricola per capita se reduce al 1,5%. Ahora es
posible acelerar el crecimiento y el ritmo de
disminucién de la pobreza, pero harén falta
compromisos, destrezas y recursos.

Las diversas condiciones locales de los
paises de Africa al sur del Sahara dan como
resultado una amplia gama de sistemas
agricolas y la dependencia de muchos tipos de
alimentos bésicos. Esto implica que el camino
al crecimiento de la productividad aqui serd
considerablemente distinto del de Asia’.
Si bien la diversidad dificulta el desarrollo
de nuevas tecnologias, también ofrece un
amplio abanico de oportunidades para la
innovacion. La dependencia de la cantidad
de lluvia y del momento en que se producen
las precipitaciones aumenta la vulnerabilidad
a las crisis climdticas y limita la capacidad
de utilizar tecnologias ya conocidas para
aumentar el rendimiento de los cultivos. No
obstante, existe un gran potencial atin no
aprovechado para almacenar agua y utilizarla
més eficazmente. Los paises pequefios y sin
salida al mar no pueden por si solos lograr
las economias de escala en los mercados de
productos ni en la investigacion y capacitacién,
por lo que es importante la integracién
regional. La baja densidad de poblacién que
hace aumentar el costo de brindar servicios
de infraestructura sumada a la pérdida de
recursos humanos a causa del VIH/SIDA
impone restricciones adicionales.

El programa para Africa al sur del Sahara
debe procurar aumentar el crecimiento
mejorando la competitividad de los pequefios
agricultores en zonas de potencial mediano y
alto, donde la rentabilidad de las inversiones
es mas alta, mientras que a la vez se garantizan
los medios de vida y la seguridad alimentaria
de quienes se dedican a la agricultura de
subsistencia. Para movilizar el sector agricola,
hace falta mejorar el acceso a los mercados
y establecer cadenas de comercializacién
modernas. Se requiere una revolucién de
la productividad basada en los pequefios
agricultores y centrada en los alimentos bédsicos
pero que también incluya exportaciones
tradicionales y no tradicionales. Se requieren,
asimismo, inversiones a largo plazo en la
ordenacién del suelo y el agua para aumentar
la capacidad de adaptacion de los sistemas
agricolas, en especial entre quienes practican la
agricultura de subsistencia en lugares aislados

y en condiciones riesgosas. También hace falta
capitalizar el crecimiento agricola para activar
la economia rural no agricola enlo que respecta
a la produccién de bienes y servicios para el
mercado interno. En el programa se debe
reconocer el papel a menudo preponderante
de las mujeres como agricultoras, elaboradoras
de productos agricolas y comerciantes en los
mercados locales.

Las particularidades de Africa al sur del
Sahararequieren que el programadeagricultura
para el desarrollo presente cuatro rasgos
diferenciados. En primer lugar, un enfoque
multisectorial debe captar las sinergias entre
las tecnologias (semillas, fertilizantes, razas de
ganado), la ordenacién sostenible del agua y el
suelo, los servicios institucionales (extension
agricola, seguro, servicios financieros) y el
desarrollo del capital humano (educacién,
salud), todos factores que se relacionan con el
desarrollo del mercado. En segundo lugar, las
medidas en pos del desarrollo agricola deben
descentralizarse a fin de poder adaptarlas a las
condiciones locales. Entre ellas se incluyen las
estrategias impulsadas por la comunidad en
las que las mujeres, que conforman la mayoria
de los agricultores de la region, juegan un
papel fundamental. En tercer lugar, se deben
coordinar los programas de los distintos paises
a fin de generar un mercado mds amplio y
lograr economias de escala en servicios tales
como investigacion y desarrollo. Cuarto, los
programas deben tener como prioridad la
conservacién de los recursos naturales y la
adaptacion al cambio climdtico para sostener
el crecimiento.

El programa exigira estabilidad econémica,
politicas que mejoren los incentivos para los
productores y el comercio y un considerable
aumento de la inversion publica (en particular
en esferas como infraestructura, caminos
y comunicaciones), a fin de mejorar el
acceso a los mercados, y en investigacién y
desarrollo, de modo de abordar la cuestién
de las agroecologias y los cultivos particulares
de Africa, tal como se propone en la Nueva
Alianza para el desarrollo de Africa.

El repunte del crecimiento en la agricultura
subsahariana observado recientemente
se ha debido a los mejores incentivos de
precios como resultado de las reformas
macroeconémicas y sectoriales y al alza
del precio de los productos basicos. Dado
que los rapidos beneficios derivados de las
reformas de los precios han sido captados en
muchos paises, el crecimiento futuro debera
apoyarse en mayor medida en el aumento de
la productividad. La mayor predisposicién de
los gobiernos, el sector privado y los donantes



Grafico12. La gestion de gobierno de los paises agricolas y en proceso de transformacion es deficiente
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a invertir en la agricultura de la region abre
una oportunidad que no se deberia dejar
pasar.

Paises en proceso de transformacion: reducir
las disparidades de ingreso entre zonas
rurales y urbanas y la pobreza rural. En
los paises que se encuentran en proceso
de transformacion, en cuyas zonas rurales
habitan 2.200 millones de personas, de las
cuales 600 millones son pobres, los sectores
no agricolas han registrado el crecimiento mas
veloz de todo el mundo. El principal interés del
empleo de la agricultura para el desarrollo aqui
consiste en reducir las disparidades de ingreso
entre las zonas rurales y urbanas y combatir
la pobreza rural sin caer en las trampas que
constituyen las subvenciones y la proteccién.
Hasta el momento, estos desafios no han sido
abordados satisfactoriamente (Gréfico 11,
pdgina 21). En vista de la creciente atencién
politica que reciben estas disparidades de
ingreso cada vez mds amplias, son muy
fuertes las presiones para aprovechar mejor las
posibilidades que ofrece la agricultura para el
desarrollo®.

En estos paises, la agricultura estd casi
exclusivamente en manos de pequefos
productores. Las persistentes presiones
demograficas conllevan la répida disminucién
del tamaiio de los establecimientos agricolas,
que se vuelven tan pequefos que corren riesgo
de no sobrevivir a menos que se disponga de
oportunidades de obtener ingresos fuera
de ellos. La competencia por el acceso al
agua es muy grande: las necesidades de este

elemento aumentan y su calidad se deteriora
a causa de las escorrentias. A medida que
aumentan los ingresos derivados de fuentes
no agricolas, la presién por resolver las
disparidades de ingreso entre zonas rurales
y urbanas mediante subvenciones podria
impulsar la competencia por el gasto fiscal,
lo que representaria un elevado costo de
oportunidad para los bienes publicos y las
necesidades rurales bdsicas. Por otro lado, si
estas disparidades se abordaran mediante la
proteccion de las importaciones, aumentaria
el costo de los alimentos y se perjudicarfa a las
grandes masas de consumidores pobres que
son compradores netos de alimentos.

Dadas las presiones demogréficas y las
restricciones en lo que respecta a la tierra, en
los paises en proceso de transformacion, los
programas deben utilizar todos los caminos
de salida de la pobreza a la vez: la agricultura,
el empleo en este sector y en la economia rural
no agricola y la migracién. Si se logra concitar
la voluntad politica necesaria, las perspectivas
para la promocién de los ingresos rurales
sin caer en las trampas que representan las
subvenciones y la proteccién son favorables.
Los mercados para productos de alto valor
(en particular productos horticolas, aves
de corral, pescado y productos lacteos) se
encuentran en rdpida expansion y ofrecen
una oportunidad para diversificar los sistemas
agricolas y desarrollar un sector de pequefios
agricultores competitivo y de uso intensivo
de mano de obra. Los paises en proceso de
transformacién también tienen acceso a los
mercados de exportaciéon de productos no
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tradicionales puesto que tienen una ventaja
comparativa en las actividades que requieren
mano de obra y gestién intensivas. En muchos
paises se registran niveles de pobreza elevados
en regiones menos favorecidas que requieren
mejor infraestructura y tecnologias adaptadas
especificamente.

Para hacer frente al desempleo en las zonas
rurales, se puede plantear como un objetivo
complementario el fomentar la presencia de
un sector rural no agricola dindmico en las
ciudades secundarias, que esté vinculado
tanto con la agricultura como con la economia
urbana. China ha llevado la industria a los
poblados rurales, lo que ha diversificado
los ingresos del sector. Este enfoque podria
aplicarse en otros paises en proceso de
transformacién. En todos los paises que
pertenecen a esta categoria, debe acelerarse
la transferencia de mano de obra a los
sectores dindmicos de la economia mediante
cuantiosas inversiones en la capacitacion
de esta generacién y de la préxima. Los
cambios trascendentales que conlleva esta
reestructuraciéon deben ir acompanados de
programas de proteccion social eficaces que
permitan a las familias asumir el riesgo de
hacer uso de las mejores alternativas que se
les presentan. Si se logra resolver con éxito
el problema de la disparidad en los paises en
proceso de transformacidn, el impacto en la
pobreza mundial puede ser enorme.

Paises urbanizados: vincular a los pequefios
agricultores con los mercados modernos de
alimentos y generar buenos empleos. El
objetivo mds amplio es capitalizar la rapida
expansiéon de los modernos mercados
internos de alimentos y los pujantes
subsectores agricolas para reducir en forma
dréstica la pobreza rural que ain perdura
en niveles persistentemente altos. Los paises
urbanizados, con 32 millones de pobres en las
zonas rurales (que representan el 39% del total
de su poblacién pobre), estdn experimentando
la revolucién de los supermercados en el
comercio minorista de alimentos. Para los
pequeiios agricultores, lograr competitividad
para abastecer a los supermercados es un gran
desafio que requiere cumplir con estrictas
normas de calidad y alcanzar economias
de escala en la entrega, para lo cual resultan
esenciales las organizaciones de productores
eficaces’. En América Latina, las desigualdades
excepcionalmente marcadas respecto de la
propiedad de la tierra también restringen la
participacion de los pequefios agricultores.

Si se amplia el acceso de los pequefios
agricultores a los activos, en particular a la

tierra, y se extiende su voz y participacién en las
sociedades desiguales, se puede incrementar la
envergadura y la competitividad de ese sector.
Mis alld de la agricultura, se estdn poniendo
en practica estrategias territoriales destinadas
a promover el empleo local mediante la
vinculacién de la agricultura y la agroindustria
rural. Estas experiencias deben analizarse
mds profundamente para poder extender su
aplicacion. El crecimiento agricola resulta
especialmente importante para mejorar el
bienestar en los bolsones de pobreza ubicados
en zonas con un buen potencial agricola.
En el caso de las regiones que carecen de ese
potencial, la transicién hacia otros sectores
y el suministro de servicios ambientales
ofrecen mejores posibilidades. Con todo, el
apoyo a quienes practican la agricultura de
subsistencia seguird siendo necesario durante
muchos anos.

Poner en prcictica un programa de
agricultura para el desarrollo

La puesta en marcha del programa de
agricultura para el desarrollo presenta
dos desafios. Uno consiste en gestionar la
economia politica de los programas agricolas
para superar los sesgos y evitar que la
inversién sea insuficiente o mal empleada. El
otro es fortalecer la gestién de gobierno para
la puesta en préctica de politicas agricolas, en
particular en los paises agricolas o en proceso
de transformacién donde dicha gestion es
deficiente (Gréfico 12, pagina 23).

La insuficiente atencién a estos desafios
(economia politica y gestién de gobierno) fue
una de las razones fundamentales por las cuales
no se llevaron a la prictica acabadamente
varias recomendaciones clave del Informe
sobre el desarrollo mundial de 1982, en especial
las referidas a liberalizacién del comercio, el
aumento de las inversiones en infraestructura
y en investigacion y desarrollo en Africa, y
mejores servicios de salud y educacién para la
poblacién rural.

El futuro de la agricultura para el desarrollo
se muestra mds promisorio. Las perspectivas
son mds favorables ahora que en 1982. El sesgo
antiagricola de las politicas macroeconémicas
se ha reducido gracias a la introduccién
de reformas econémicas mds amplias. Es
probable que la agricultura se beneficie con
otras reformas generales en materia de gestién
de gobierno que en la actualidad se consideran
prioritarias, como la descentralizacién y las
reformas de la gestién del sector publico. No
obstante, atn resta poner en marcha en forma
generalizada reformas especificas destinadas



a utilizar la agricultura para promover el
desarrollo.

También hay indicios de que la economia
politica ha cambiado a favor de la agricultura
y el desarrollo rural. Tanto las organizaciones
de la sociedad civil de las zonas rurales como
el sector privado que participa en las cadenas
de valor agricolas son mds fuertes en la
actualidad que en 1982. La democratizacién
y la mayor participacion en la formulacién de
politicas han aumentado las posibilidades de
que los pequeifios agricultores y los pobres de
las zonas rurales hagan oir su voz en el ambito
politico. El sector agroindustrial privado
ha cobrado dinamismo, en especial en los
paises en proceso de transformacién y los
urbanizados. En las cadenas de valor agricolas
se han incorporado nuevos y poderosos
actores que, por razones econémicas, tienen
interés en el desarrollo de un sector agricola
dindmico y préspero, y ademds tienen voz
en los asuntos politicos. No obstante, estas
mejoras en las condiciones no son garantia por
si solas de que el empleo de la agricultura para
promover el desarrollo resulte mds exitoso.
Los pequefios agricultores deben hacer oir su
voz en las cuestiones politicas y los donantes
y los encargados de formular politicas deben
aprovechar las nuevas oportunidades que se
presentan.

Nuevas funciones del Estado. El mercado
presenta deficiencias generalizadas, en
especial en los paises agricolas, y se requieren
politicas publicas para garantizar la obtencién
de los resultados sociales deseados. El
Estado desempefia un papel importante en
el desarrollo del mercado (suministrando
bienes publicos esenciales, generando un
clima propicio para las inversiones del sector
privado) y en la mejora de la ordenacién de los
recursos naturales mediante la introduccién
de incentivos y la asignacién de derechos de
propiedad.

Para poner en prictica los programas de
agricultura en favor del desarrollo, resulta
imperioso fortalecer la capacidad del Estado
en sus nuevas funciones de coordinador
de sectores y de socio del sector privado
y la sociedad civil. En la mayor parte de
los paises, hace falta emprender reformas
de gran magnitud en los ministerios de
agricultura con el objeto de redefinir sus
funciones y desarrollar nuevas capacidades.
Han comenzado a surgir nuevos modelos.
Uganda fue pionera en la contratacién de
terceros para la provisiéon de servicios de
asesorfa en el dmbito agricola y en permitir a
las organizaciones de productores participar

en la adjudicacion de esos contratos.

Fortalecimiento de la sociedad civil
y la democracia. El “tercer sector”
(comunidades, organizaciones de productores
y otros interesados y organizaciones
no gubernamentales) puede mejorar la
representacion de los pobres de las zonas
rurales y, con ello, la gestiéon de gobierno.
Las organizaciones de productores pueden
hacer oir la voz de los pequefios agricultores
en cuestiones politicas y exigir cuentas a las
autoridades y a los organismos de ejecucién a
través de su participacién en la formulacién
y aplicacién de las politicas agricolas y el
seguimiento del presupuesto. En Senegal,
el Conseil National de Concertation et de
Coopération des Ruraux, una entidad que
redne a varias organizaciones de productores,
participa activamente en la formulacion y
la aplicacién de las estrategias y politicas
agricolas nacionales. La libertad de asociacion,
lalibertad de prensa y la inversion en el capital
social de las organizaciones rurales, incluidas
las que agrupan a mujeres, son factores
importantes para este tipo de estrategias
destinadas a mejorar la gestién y que actian
sobre la demanda.

Combinacién de servicios centralizados y
descentralizados. Al acercar el gobierno a la
poblacién rural, la descentralizacién tiene la
capacidad de abordar los aspectos heterogéneos
y localizados de la agricultura, en especial en
el caso de los servicios de extension agricola.
Pero no todos los servicios agricolas deberian
descentralizarse, puesto que algunos, como
la investigacién cientifica y la vigilancia de
enfermedades de animales, tienen importantes
economias de escala. La existencia de
instituciones descentralizadas debe resolver
el problema de su acaparamiento por parte de
las élites locales y de la exclusion social que a
menudo prevalecen en las sociedades agrarias.
En la India, la instauracién de un cupo de
bancas asignadas a mujeres en los consejos
locales ha contribuido a dirigir las inversiones
publicas con mayor precisién a la atencién de
necesidades relacionadas especificamente con
el género. En otros lugares, se ha reducido la
corrupcién mediante sistemas de seguimiento
por la comunidad, auditorias gubernamentales
cuyos resultados se difunden en los medios
de informacién y el uso de tecnologias de la
informacién y las comunicaciones para llevar
registros e intercambiar informacién.

El desarrollo impulsado por la comunidad
puede sacar provecho del potencial de las
comunidades locales: sus conocimientos,
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creatividady capital social. La descentralizacién
y el desarrollo impulsado por la comunidad
por lo general contribuyen al programa de
la agricultura para el desarrollo en forma
escalonada, al centrarse en un principio en
los servicios basicos y en los bienes publicos
y emprender luego actividades generadoras
de ingresos una vez que las necesidades
bédsicas han sido satisfechas. El desarrollo
territorial puede ayudar a gestionar proyectos
econdmicos con un alcance mds amplio que
el enfoque del desarrollo impulsado por la
comunidad.

Mayor eficacia de los donantes. En los
paises agricolas, los donantes tienen una
influencia muy notable. En 24 paises de
Africa al sur del Sahara, las contribuciones
de los donantes representan al menos el 28%
del gasto en desarrollo agricola y en algunos
otros, mds del 80%. Las estrategias agricolas
impulsadas por los paises y las estrategias
generales de reduccion de pobreza brindan
un marco en el que los donantes pueden
coordinarse y hacer converger sus programas
de apoyo al sector agricola, utilizando
los sistemas gubernamentales de gasto
publico y adquisiciones como mecanismos
para la ejecucion de los programas. En el
nivel regional, el Programa general para el
desarrollo de la agricultura en Africa establece
prioridades para coordinar las inversiones
de los donantes. Si bien estos esfuerzos a
nivel nacional y regional brindan marcos
institucionales para el apoyo de los donantes
ala agricultura, el progreso en la ejecucién ha
sido lento.

Reformadelasinstitucionesinternacionales.  El
programa de agricultura para el desarrollo
no se puede llevar a cabo si no se cuenta con
mds y mejores compromisos internacionales.
Ademds, las tareas primordiales que enfrenta
el mundo en el s. XXI (poner fin al hambre yla
pobreza, lograr un medio ambiente sostenible,
brindar seguridad y combatir las pandemias)
no podrdn realizarse sin la agricultura.
Las cuestiones pendientes en relaciéon con
la agricultura en el dmbito internacional
presentan dimensiones multiples: establecer
reglas justas para el comercio internacional,
lograr acuerdos sobre normas para los
productos y derechos de propiedad intelectual,
ofrecer nuevas tecnologias para beneficiar a
los pobres, evitar externalidades perjudiciales
como las enfermedades del ganado, conservar
la diversidad biol6gica del mundo y mitigar el
cambio climatico y adaptarse a él.

Por su estrecho enfoque sectorial, las
instituciones internacionales creadas durante

el s. XX para promover la agricultura, si
bien han obtenido numerosos logros, no
estin adecuadamente preparadas para
abordar los problemas de la actualidad (que
estdn relacionados entre si y son de cardcter
multisectorial). Se requieren reformas e
innovaciones institucionales para facilitar
la coordinacién entre diversos organismos
internacionales y con los nuevos actores
del escenario mundial, como la sociedad
civil, el sector empresarial y las entidades
filantrépicas.

Para llevar adelante un programa mundial
se necesita una combinacién de mecanismos
institucionales. Las entidades especializadas,
como el Grupo Consultivo sobre
Investigaciones Agricolas Internacionales, la
Organizacién de las Naciones Unidas para
la Agricultura y la Alimentacioén y el Fondo
Internacional de Desarrollo Agricola, pueden
brindar apoyoy expresar su compromiso alargo
plazo mejorando su eficacia y la coordinacién
con otros organismos. Las redes sectoriales
y dedicadas a temas especificos pueden
responder a las emergencias con rapidez, por
ejemplo, para el control de la gripe aviar, y
aprovechar nuevas oportunidades, como la
biofortificacién en cultivos enriquecidos con
nutrientes. En otros casos, puede dar mejores
resultados incorporar ciertas prioridades
mundiales (como la adaptacion al cambio
climdtico) en el aumento de la ayuda de los
donantes al sector agricola. Lograr avances
en el programa internacional no sélo es
cuestion de interés particular, que se difunde
ampliamente en un mundo globalizado,
sino también de equidad y justicia entre el
mundo desarrollado y en desarrollo y entre la
generacion actual y las futuras.

;Y ahora qué? Los préximos pasos
para la puesta en prdctica

Si el mundo tiene la firme determinacién de
reducir la pobreza y lograr el crecimiento
sostenible, debe desplegarse la capacidad de la
agricultura para fomentar el desarrollo. Pero
no existen soluciones magicas. La utilizacién
de la agricultura como instrumento para
el desarrollo es un proceso complejo. Se
requieren amplias consultas en los paises a
fin de adaptar los programas y definir las
estrategias de ejecucion. También es necesario
que el sector agricola funcione en concierto con
las otras esferas y con actores en el nivel local,
nacional e internacional. Hay que fortalecer
la capacidad de los pequeiios agricultores y de
sus organizaciones, las agroindustrias privadas
y el Estado. Se requieren instituciones que
ayuden a la agricultura a ponerse al servicio
del desarrollo y tecnologias para utilizar



los recursos naturales en forma sostenible.
Y es necesario movilizar apoyo politico,
capacidades y recursos.

Los gobiernos y los donantes reconocen
cada vez mas ampliamente que la agricultura
debe ser una parte fundamental del programa
del desarrollo, ya sea para generar crecimiento
en los paises agricolas o para reducir la
pobreza rural y abordar los problemas
ambientales en todo el mundo. La mayor

Panorama general

cantidad de oportunidades y la mayor
disposicion a invertir en agricultura que se
observan en la actualidad justifican la visién
optimista de que los programas de agricultura
para el desarrollo pueden llevarse adelante.
No debe desperdiciarse la oportunidad que
se presenta, puesto que el éxito brindard
enormes beneficios para la consecucién de
los objetivos de desarrollo del milenio y atin
mads alld.
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Notas

1. Las cifras mds recientes de la pobreza rural en el mundo
corresponden a 2002.

2. Banco Mundial 1982.

3. En gran parte del mundo en desarrollo, se define a los
pequeiios agricultores, o minifundistas, como los propietarios
de un establecimiento de hasta 2 hectéreas.

4. Hayami 2005.

5. Pardey y colaboradores 2006.

6. La estimacion mds precisa del volumen de emisiones que
aportan los cambios en el uso de la tierra (principalmente la
deforestacion) es 20%, y el rango probable abarca de 10% a 30%
(Watson y colaboradores 2000).

7. Staatz y Dembele 2007.

8. Vyas 2007.

9. Reardon y Berdegué 2006.

Referencias

Anderson, Kym, comp. De préxima aparicion. Distortions
to Agricultural Incentives: A Global Perspective. Londres y
Washington, D.C.: Palgrave Macmillan y Banco Mundial.

Banco Mundial 1982. Informe sobre el desarrollo mundial 1982:
Tendencias internacionales del desarrollo, el sector agropecuario
y el desarrollo econémico. Nueva York: Oxford University
Press.

———————— . 2006. Indicadores del Desarrollo Mundial. Washington,
D.C.: Banco Mundial.

Fan, Shenggen, comp. De préxima aparicién. Public
Expenditures, Growth, and Poverty in Developing Countries:
Issues, Methods and Findings. Baltimore: Johns Hopkins
University Press.

Hayami, Yujiro. 2005. “An Emerging Agriculture Problem in
High-Performing Asian Economies”. Documento presentado
en la 5° Conferencia de la Asian Society of Agricultural
Economists (discurso del presidente), Zahedan, Irdn,

29 de agosto.

Kaufmann, Daniel, Aart Kraay y Massimo Mastruzzi. 2006.
Governance Matters V: Aggregate and Individual Governance
Indicators for 1996-2005. Washington, D.C.: Banco Mundial.

Ligon, Ethan y Elisabeth Sadoulet. 2007. “Estimating the Effects
of Aggregate Agricultural Growth on the Distribution of
Expenditures”. Documento de antecedentes elaborado para
el Informe sobre el desarrollo mundial 2008.

Pardey, Philip G., Nienke M. Beintema, Steven Dehmer y
Stanley Wood. 2006. Agricultural Research: A Growing Global
Divide? Food Policy Report 17. Washington, D.C.: Instituto
Internacional de Investigacién sobre Politicas Alimentarias.

Ravallion, Martin, Shaohua Chen y Prem Sangraula. 2007.
“New Evidence on the Urbanization of Global Poverty”.
Documento de antecedentes elaborado para el Informe sobre
el desarrollo mundial 2008.

Reardon, Thomas y Julio A. Berdegué. 2006. “The Retail-Led
Transformation of Agrifood Systems and Its Implications
for Development Policies”. Documento de antecedentes
elaborado para el Informe sobre el desarrollo mundial 2008.

Rosegrant, Mark W., Siwa Msangi, Timothy Sulser y Claudia
Ringler. 2007. “Future Scenarios for Agriculture: Plausible
Futures to 2030 and Key Trends in Agricultural Growth”.
Documento de antecedentes elaborado para el Informe sobre
el desarrollo mundial 2008.

Staatz, John y Niama Nango Dembele. 2007. “Agriculture
for Development in Sub-Saharan Africa”. Documento de
antecedentes elaborado para el Informe sobre el desarrollo
mundial 2008.

Vyas, Vijay Shanker. 2007. “Marginalized Sections of
Indian Agriculture: The Forgotten Millions”. Institute of
Development Studies, Jaipur, Rajasthdn, India.

Watson, Robert T., Ian R. Noble, Bert Bolin, N. H.
Ravindranath, David J. Verardo y David J. Dokken. 2000.
IPCC Special Report on Land Use, Land-Use Change and
Forestry. Ginebra: Grupo Intergubernamental de Expertos
sobre el Cambio Climdtico (IPCC). Disponible en Internet
en http://www.grida.no/climate/ipcc/land_use/index.htm.






ORDERING INFORMATION

World Development Report 2008:
Agriculture for Development

TITLE STOCK # | PRICE* QTY TOTAL

World Development Report 2008:
Agriculture for Development

Paperback. October 2007. ISBN 978-0-8213-6807-7. D16807 USS26
Hardcover. October 2007. ISBN 978-0-8213-6808-4. D16808 Uss50

* Geographic discounts apply - up to 75% in some countries. Please visit
http://publications.worldbank.org/discounts for more information Subtotal

** Shipping and Handling charges within the US are US$8.00 per order. If a purchase order is used, Shipping & Handling**
actual shipping will be charged. Outside of the US, customers have the option to choose between
non-trackable airmail delivery (US$7.00 per order plus US$6.00 per item) and trackable couriered
airmail delivery (US$16.50 per order plus USS$8 per item).

Total USS

PAYMENT METHOD

Orders from individuals must be accompanied by payment or credit card information. Credit cards accepted only for orders
addressed to the World Bank. Check wih your local distributor about acceptable credit cards. Please do not send cash.

(Please print)
Name Charge my: [0 American Express [ Mastercard [ Visa
Title Card no.
Organization Expiration date /
Address Name
(as it appears on the card)
Signature
City (required for all credit card charges)
State Zip/Postal Code OCheckno. _____ intheamountof$_
is enclosed. When ordering directly from the World
Country Bank, make check payable in U.S. funds only drawn
Phone on a U.S. bank to: The World Bank. Please send your
check with your order.
Fax

] Institutional customers in the U.S. only:
E-mail O Bill me. Please include purchase order.

World Bank Publications
www.worldbank.org/publications
By mail: P.O. Box 960, Herndon, VA 20172-0960, USA
By phone: +1-703-661-1580 or 800-645-7247
By fax: +1-703-661-1501 SOURCE CODE
Questions? E-mail us at books@worldbank.org OWDRO8

WORLD BANK
Publications

The reference of choice on development







