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periodo politico que culminard con la eleccion presidencial
y parlamentaria del primer trimestre del afio 2000, el cam-
bio de adnunistracion gubernamental tendrd lugar en julio proximo
En las campaiias electorales del pasado, las propuestas de planes de
gobierno de las orgamizaciones politicas en competencia han tenido
escaso efecto sobre la ortentacidn de los votantes La camparia
actual puede ser diferente, pues hay un problema que preocupa a
toda la poblacion y al propio Gobrerno, y que exige respuestas
solidas y fundamentadas la existencia de un amplisimo porcentaje
de desempleo y subempleo, causa principal de la inmensa pobreza
que existe en el pais La magnitud del problema vuelve inapropiados
los limites en los que se ha enfrascado la discusion sobre la econo-
mia y las politicas econémicas, a saber, si corresponde al Estado o
al mercado la funcion de desarrollar el pais Hoy parece obvio que
no es posible prescindir de una estrecha e inteligente relacion entre
ambas instituciones
Por otro lado, existe un cierto consenso respecto de que en el Peri
el sector agrario y las actwvidades rurales tienen una mmportante
potencualidad de creacion de puestos de trabajo, v que cualquier
estrategia destinada a reductr de manera significativa el desempleo
debe suponer obhigadamente un gran y sostemdo esfuerzo por la
modermizacion de la economia, no solo agrana, simo rural Estas
estrategias deben ir mds alld de las preocupaciones del actual Go-
bterno por incrementar las exportaciones agrarias sobre la base de
grandes y medianas empresas modernas, cuyos efectos en la moderni-
zacién de la vasta ruralidad del pais son extremadamente modestos

E n el segundo semestre de 1999 se wmicia en el Perd un
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Este niimero doble de Debate Agrario plantea una serie de temas
y problemas de crucial wmportancia para una discusion amplia
sobre qué estrategra deberia adoptar un nuevo gobierno con volun-
tad politica real de modernizar el mundo rural

El articulo de Fernando Eguren e Ignacto Cancino ofrece un
amplio panorama de lo ocurrido en el sector agrario del Perii en los
aitos de admuustracion del presidente Fupimon, y distingue ciertos
procesos que, de continuar, pueden ser fuente de tensiones extrema-
damente graves Los autores anotan, en particular, que la polariza-
cion social y econdmica que existia en el campo antes de la reforma
agrana, basada en la desigual distribucion de la tierra, ha sido en
términos generales superada, pero se estaria produciendo una reno-
vada polarizacion sustentada en nuevas bases, en la distribucion
desigual de las inversiones, de los avances tecnoldgicos y las condr-
ciones de acceso a los mercados

Sostienen los autores que la modificacion de estas tendencias
excluyentes exigiria cambios en las opciones estratégicas de desa-
rrollo del pais, y no solamente del sector agrario, que se requerirign
politicas diferenciadas que favorezcan a la peguefia agiicultura,
que también son indispensables transformaciones en la propia orga-
mizacion del Estado, comenzando por la descentralizacion de las
decisiones en las regiones y continuando con nuevas estrategias
educativas que mejoren cualitativamente el capital humano Seria
necesaria, igualmente, la consolidacion de las instituciones pibli-
cas, como el Poder Judicial, los centros de wnvestigacion y difusion
tecnoldgica, las umiversidades, etcétera

Argumentan finalmente que corresponderia al Estado un doble
papel, ambos fundamentales En primer lugar, la definicion e umple-
mentacion de politicas diferenciadas para los pequefios agricultores
y campesinos, destinadas a superar las carencias mencionadas En
segundo lugar, un cambio radical de actitud del Gobierno sobre la
relacion Estado-sociedad

En efecro, la intervencion del Estado no supone repetir experien-
ctas de pasadas décadas que mostraron ser wmeficaces, en algunos
casos deberd intervenir directamente, pero en otros muchos habrd
de estimular y lograr sinergias con el sector privado, con asociacio-
nes y gremios de agricultores, con organizaciones no gubernamen-
tales, con la cooperacion internacional, etcétera De este modo se
refuerzan tres objetivos el logro de un desarrollo mds equitativo y
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menos excluyente, un desarrollo mds participative y fortalecedor de
la socredad cvil, v, finalmente, un desarrollo que requiere mucho
menor wmversion piblica (y, por tanto, menor endeudamiento), pues
utthizaria las energias y capacidades del comjunto de la sociedad

De otro lado, Héctor Maletta analiza la diferencia entre las
politicas agrarias “tradicionales”, que fueron muy comunes desde
los afios 60 en adelante, y aquéllas que corresponden a una sttua-
cion en la que el Estado asume una responsabilidad mds promotora
que ejecutora, que ha predominado en los 90 Los principios de las
politicas agricolas tradicionales se basaban en la extraccion de
excedentes economicos del campo para subsidiar el desarrollo in-
dustrial en la crudad, en la intervencion y control estatal en inver-
sion, asistencia técnica y extension, produccion de insumos, control
del comercio y fijacion de precios, y en la prioridad otorgada al
mercado wnterno Estas politicas entraron en crisis aguda en los
afios 80

De acuerdo con los nuevos principiros de las politicas agrico-
las, el Estado aparece como regulador y no como productor
Segiin Maletta, las politicas estatales no se basan en principios de
comando sino de incentivos, razon por la cual se dirigen a agentes
econdmicos privados que actian en el mercado Estas politicas
requieren ser financieramente sostembles vy, por lo tanto, deben
ser fiscalmente austeras y tener garantizados recursos para su
implementacion, en lo posible no expuesios a las contingencias de
las finanzas piiblicas Otros rasgos de estas politicas son el involu-
cramiento del sector privado, la subordinacion de las polincas
sectoriales al marco macroecondnuco, la prioridad del consumi-
dor, finalmente, el mercado como mecanismo para la implementa-
cion de politicas

Es precisamente esto iiltimo lo que analizan Axel Dourojeanni y
Andrer Jouravlev a propdsito de la experiencia del mercado de
aguas en Chile El tema tiene especial importancia para el Peri y
particularmente para la costa, dado que en esta region la totalidad
de la actividad agricola depende de riego artificial, y es reconocido
el hecho de que la gestidn del agua es deficiente

El estudio realizado por Dourojeanm y Jouravlev muestra las
dificultades de desarrollar mercados de recursos naturales como el
agua Uno de los problemas mds importantes que generd la aplica-
cion del Cédigo de Aguas en Chile fue la asignacion original de los
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derechos de agua, dados los frecuentes casos de especulacion, de
acaparanuento y de poder sobre los mercados Surgieron problemas
también derivados de la inadecuada consideracion de los efectos
externos en la constitucion de los nuevos derechos y de las transfe-
renctas de los derechos existentes Los autores analizan también los
factores que explican la escasa actvidad del mercado del agua y sus
efectos, los logros mds importantes del Codigo y, finalmente, dan a
conocer el debate, poco divulgado, que se ha generado en Chile en
torno a la modificacion de éste

Pero desarrollo agrario y rural no solo se refieren al creci-
miento v a las realizacrones materales la dumension social es
1gualmente importante Un impactante recordatorio es el que nos
ofrece Hale E Sheppard, quien analiza en su articulo la gravedad
del trabajo nfantil en las dreas rurales de América Latina y
especificamente del Perii, y propone maneras de enfrentarlo, con
plena conciencia de las dificultades existentes dada la pobreza
generalizada en las dreas rurales de la region La dimension del
problema del trabajo infantil, sin embargo, “al ser cada vez menos
herméticas las fronteras nacionales  se estd convirtiendo rdpida-
mente en un fendmeno transnacional” Por eso, a las iciativas
enfocadas tinicamente en el pais en que ocurre el trabajo infann!
es fundamental que se agreguen —argumenta el autor— algunos
esfuerzos con una vision mds mundial, como por ejemplo el uso de
un sistema de etiquetas De lo contrario, con fundamento en la
vasta experiencia derwvada de los programas nacionales tciados
en numerosos paises latinoamericanos, la erradicacion del traba-
jo infantil quizd pueda transformarse en una meta inalcanzable

La publicacidn de éstos y los demds articulos de este nimero
doble de Debate Agranio —en los que se analiza la demanda de
créditos por la pequeiia agricultura costefia (Trivellt), se discute el
significado y pertinencia de la ecologia politica (Bedoya} y se mutes-
tra una nfrecuente (por exitosa) experiencia de transferencia tecno-
[6g1ca hacia campesinos (Dmnar 'y Keynan)— es con seguridad un
aporte importante al periodo politico muciado con el proceso electo-
ral Nuestro propdsito es afirmar la necesidad de invertir esfuerzos
en la elaboracion de planes de gobierno creativos pero sustentados
en el conocumiento y la expeniencia

El Conseyo Editonal
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AGRICULTURA Y SOCIEDAD RURAL
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profundos en la agncultura y en el mundo rural en el Peni, y que se
configura un escenario problemético para el desarrollo de ese sector
Las politicas disefiadas y ejecutadas desde 1990 han tenido efectos
contradictorios Por el lado positivo, la recuperacion de los equilibrios ma-
croeconémicos, la pacificacidn del pafs y la relativa estabihdad de las nuevas
reglas de juego econémicas han permitido a los productores agrarios tomar
decisiones con perspectivas hacia el futuro Esto es cierto no sélo para los
grandes inversionistas, smno también para pequefias y medianas empresas
agranas EI incremento de la produccidn agropecuana desde 1992 es presu-
miblemente una expresidn de ello Pero, por otro lado, la posibilidad de
acceder a recursos y serviclos necesaros para la produccion —desde créditos
y nuevas tecnologias hasta informacién de mercados— es muy diferente, de
manera que la pequefia agricultura y la economia campesina quedan en gran
parte margmadas La distiibucidn de las tierras por la reforma agrana y los
cambios posteriores dismmuyeron las grandes polarizaciones en la propie-
dad de ese recurso, pero esta polarizacién se estd reproduciendo en la
distnibucién de las nversiones y avances tecnoldgicos, y se estd prolongan-
do, bajo otras formas, un estilo excluyente de desarrollo
Una modificacién de estas tendencias excluyentes exige cambios es-
tratégicos en las opciones de desarrollo del pais, y no solamente en las
politicas sectoriales Se requieren politicas diferenciadas que favorezcan a
la pequeiia agricultura, pero también son indispensables transformaciones
en la propia orgamzacién del Estado, comenzando por [a descentralizacién
de las decisiones en las regiones y continuando con nuevas estrateglas
educativas que mejoren cualitativamente el capital humano, la consolida-

E n este articulo hacemos notar que ha habido procesos de cambio muy

*  Version actuahizada del articulo del rmsmo nombre presentado al Consorcio Secre-
tariado Rural en La Paz, 1998
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¢1én de las mstituctones piblicas —como el Poder Judicial, los centros de
investigacion y difusion tecnolégica, las universidades, eteétera— La natu-
raleza de las relaciones del Estado con la sociedad civil —asociaciones de
todo tipo, centros educativos privados, orgamzaciones no gubernamenta-
les, gremios— debe también cambiar sustancialmente, con ¢l fin de lograr
sinergras para Ia consecucién de objetivos comunes Por lo demds, un
importante porcentaje de campesinos mmfundistas, imposibilitados de
asegurarse una vida aceptable por la escasez de sus recursos, aun con
politicas agraras acertadas, s6lo encontrardn oportunidades nuevas s1 se
crean empleos productivos de manera masiva, Io cual implica, como ya se
menciond, una estrategia de desarrollo mcluyente y descentrahizada

El papel de la sociedad civil en el logro de esta gran transformacién
estratégica es vital, pues es a partir de st influencia que pueden lograrse
esos cambios En el actual contexto peruano, la aplicacién de un estilo de
desarrollo excluyente por el gobilemo se debe precisamente, en buena
parte, a la debihdad negociadora y propositiva de la sociedad civil y a la
precariedad de sus mstituciones No cabe duda de que la cnsis de los
partidos y de los gremios ha contribuido a esa precaniedad

LA POBLACION

El agro y 1a sociedad rural estdn en constante cambio Dedicaremos esta
primera seccion a presentar, en apretado resumen, los cambios demogréfi-
cos y sociales mas caracteristicos ocurridos en el Peri

1.OS CAMBIOS DEMOGRAFICOS
La urbanizacion

Dos son los cambios destacables En primer lugar, la urbanizacion de la
poblacion, como resultado, principalmente, de masivas y constantes mi-
graciones del campo a las ciudades En 50 afios los pesos relativos de la
poblacién urbana y rural se han mvertido mientras en 1940 la poblacién
rural era 65% de la poblacidn total, en 1993 sélo 30% de los habitantes del
pais vivian en las dreas rurales En ese perfodo la poblacién urbana creci1é
sexs veces, y la rural lo hizo sélo tres Esta tendencia continda

El segundo cambio demografico importante es el relativo despobla-
miento de la sterra ~la regidn propramente andma- en favor, en primer
lugar, de la regién costera, donde se ubican las principales ciudades y la
agncultura mas moderna y, en segundo lugar, de la selva alta amazdnica,
drea de colomzaci6n La poblacién de los departamentos serranos del
centro (Ayacucho!, Huancavelica, Apurimac y Pasco) ha perdido impor-

I Es destacable el crecumiento demografico negative del depariamento de Ayacucho
(-0,3%), unico en el pars producto de la violencia pohtica de los B0 y la primera mutad de los 90
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tancia relativa, mientras que la han ganado los departamentos de la regién
selvdtica (San Martin, Loreto y Ucayali)? Pero algunas ciudades de la
sierra central y sur tuvieron altas tasas de crecimento?

Segiin el Gtimo censo nacional, realizado en 1993, 1a poblacién perua-
na alcanzé los 22 639 443 habitantes, tres veces mas que a 1nicios de los
afios 40 Luego de incrementos en la tasa de crecimiento durante las
decadas del 40 a los 70, ent Ios wltimos tres lustros ésta ha 1do reduciéndose
(cuadro 1)*

Los ritmos de crecimiento vanaron significativamente en las cudades
y ¢l campo En el perfodo intercensal 1981-1993, la poblacion urbana se
incrementé en 39,4%, con una tasa promedio anual superior al 3%, en
tanto que la poblacién rural censada lo hizo en un modesto 11,4%, con una
tasa promedio anual mferior a 1% (cuadro 2)°

El proceso migratorio, que ha transformado la distribucién espacial
de la poblaci6n de manera radical, se debe a varias causas Merece
mencionarse como un factor de atraccidn la concentracion de los servi-
¢10s piblicos ~principalmente la educacién— en las ciudades y, en
general, la existencia de mejores y mayores oportunidades en el drea
urbana

Cuadro 1
Poblacién y tasa de crecimiento poblacional anual intercensal

1940 1961 1972 1981 1993

Poblacion 7023111 10420357 14121564 17762231 22639443
Tasa de
Crecimiento — 1,9 2,8 2,6 20

Fuente Insttuto Nacional de Estadistica ¢ Informatica (iNer} Censos nacionales respectivos

2 En algunas areas de la selva ka economia de la coca y los lavaderos de oro han
desempeiiado un papel primordial como factor de atraccion

3 MONGE, Carlos Transformaciones en la sociedad rural”, en Oscar Dancourt,
Ennque Mayer y Carlos Monge editores Peru El problema agrario en debate/SEPIA v
Lima $EPIA/UNAS/CAPRODA 1994 Vease tambien CABALLERO, Victor Urbamzacion de
la sociedad rural punefia crecimiento y cambios en las comunidades campesinas’, en
Debate Agrarto N° 14 Lima CEPES, 1992, pp 107 120 Algunas cindades serranas crecie-
ron bruscamente debido a la poblacién desplazada por el terrortsmo durante la década de
los 80 ¥ comrenzos de los 90

4 PONCE, Ana “Peru Perfil sociodemogrifico (1972-1993)", en Gonzalo Portoca-
rrero y Marcel Valearcel, editores El Peru frente al siglo xxi Lima Pontificia Universidad
Catolica del Peru-Fondo Edtonal, 1995 p 127

5 Imd p 42
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Cuadro 2
Poblacion urbana y rural segun los censos de 1940 a 1993
{Porcentajes)
Ao Urbana Rural
1940 354 64,6
1961 474 52,6
1972 59,5 40,5
1981 65,2 34,8
1993 70,1 29,9

Fuenre INE1 Censos nacionales de 1940 1961 1972 1981 y 1993

Se suma a ello, como factor de expulsién de 1a poblacién rural, la
desaparicidén, desde mediados de este siglo, de las condiciones sociales
que mantenian a los campesmos atados al campo Las migraciones
fueron facilitadas por el desarrollo de las vias de comumcacién y, en
general, estimuladas por la expansién de los medios de comunicacién
de masas que fueron modificando radicalmente las expectativas de vida
de los campesinos, particularmente de los jévenes La difusién misma
de la educacion escolarizada en las dreas rurales contribuyd con este
fénomeno

El proceso general de urbanizacion demogrifica ba temdo vanacio-
nes En particular, las migraciones, antes dirigidas hacia las ciudades
mayores, fueron almentando ya desde los afios 70 la poblacién de
cindades mtermechas y centros poblados menores® En algunos casos esta
relativa descentralizacién del proceso de urbamzacién puede constituir
un factor que imprime dindmica a los mercados regionales y locales, asf
como de estimulo de [a economia y mercados rurales Compensando de
algtin modo las tendencias distorsionantes generadas por el ¢crecimento
desmesurado de unas pocas ciudades, podria estar preparando mejor el
campo a una msercién diversificada y mds eficiente de los agentes
productivos en el mercado

S1 bien en térmmos agregados la poblacién peruana es mayortana-
mente urbana, un acercamiento a las divisiones politico-administrativas
—departamentos y provincias— muestra que en la mayoria de estas dltimas
predomina 1a poblacién rural (cuadro 3)

6 Es posible que la capacidad de recepeidn de las grandes cudades se haya saturado
¥ que estas ofrezcan cada vez menos, en cantidad y calidad, de los servicios ansiados por los
potenciales migrantes
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Cuadro 3
Clasificacion de las provincias del Pera
segin porcentaje de poblacion rural

Provinaias N’ de provincias (%) provincias
Con poblacion rural mayontaria (50% o mas) 115 60,8

Con poblacion rural mayor al

promedio nacional (29,9-50%) 34 18,0

Con poblacion rural menor al

promedio nacional {menos de 29,9%) 40 212
Total 189 100,0

Frente INEI IX Censo Nacional de Poblacion 1993
Elaboracion, Marcel Valcarcet

Estructura de edades

Como toda sociedad con altas tasas de crecimiento, la peruana muestra una
mayoria de poblacion joven La piramide demogrifica sigue temendo una
base amplia y una cispide estrecha Sin embargo, debido al lento descenso
de la tasa de fertilidad, se espera que en los préximos 30 aiios esta estructura
se transforme significativamente hasta adoptar una forma simular a la que
tienen actualmente los paises desarrollados El promedro de edad ha pasado
de 18 afios en 1972 a 21 en el censo de 1993 Entre los afios 1990 y 2000 la
poblacin total aumentard en 22%, pero el grupo de menores de 135 afios lo
hard tan s6lo en 9%, el crecimiento més rdpido se dard en los mayores de 65
afios, quienes, en ese lapso, han de aumentar en 46%#

No hay datos analizados para el dmbrto rural con relacion a este
proceso, pero todo mdica que también se estaria dando, sobre todo porque
la mayor parte de migrantes son jévenes El proceso que sefialamos tendr4
repercusiones significativas en la composicién de la mano de obra agricola
y rural en general, y en la tasa de dependencia econémica —la cantidad de
personas que no laboran en relacidn con la que si lo hacen—, dato que
mereceria un andlisis mds exhaustivo

Composicion por sexo
En lo que ataiie a la composicién de la poblacién por sexo, la situacién es

homogénea y estable La poblacion masculina es higeramente menor que la

7 VALCARCEL, Marcel “Sociedad rural y agricultura en el Peru’ , en Ef Peru frente al
siglo XXI, ob ot
8 PONCE, Ana, ob cit pp 127-128
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Cuadro 4
Tasas de analfabetismo de la poblacion de 15 afios y mas, por area y sexo,
1972y 1993
Ailo Urbano Rural Total Total
censal {(absoluto)

Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres

1972 59 19,1 343 69,2 16,7 3832 2062870
1993 34 9.8 17,0 429 7.1 18,3 1784281

Fuente \NEt El analfabetismo en el Peru Lima INEL 1995 Tomado de Eguren Fernando Janet Cano
y Alberto del Aguda Evaluacion socsal del desarrolto humano en el Pern Lama Accion Cudadana
1997

femenma (49,7%) No hay variacién en esta estructura poblacional por
sexo cuando consideramos la diferenciacion rural/urbana

LA EDUCACION

Desde la década de los 50, la educacién publica se extendié no sélo en las
cmdades sio también en las dreas rurales® Los avances mds importantes
se dieron en la reduccidn del analfabetismo de la poblacién rural, tanto
entre hombres como entre mujeres (cuadro 4)10

No obstante, Ios avances no han sido uniformes Las diferencias entre
hombres y mujeres son todavia importantes —en 1993 los porcentajes de
analfabetismo respectivos eran 17 y 42%—, sin embargo, esta distancia se
ha reducido notablemente en los grupos de edad més jévenes También hay
diferencias regionales de los 13 departamentos con porcentajes de analfa-
betismo mayores, 11 son de la sierra central y sur del pais Finalmente, hay
diferencias de calidad educativa entre las dreas urbanas y rurales

Asf como ha hatndo una reduccién importante del analfabetismo, el
incremento de la tasa de escolaridad (porcentaje de miios y j6venes en edad
escolar que asisten a la escuela) ha sido notable en las dreas rurales, como
lo ha sido asumismo la elevacién promedio del nimero de afios cursados
También aqui hay diferencias importantes mientras que en Lima Metropo-
litana el promedio de afios escolares cursados es cercano a los 10, en
departamentos de poblacién predominantemente rural de la sierra apenas si

9 Las presiones de los campesinos y de sus comumdades por contar con infraestruc-
tura y servicios educativos fueron un contenido permanente de sus retvindicaciones y un
factor importante para que la educacton escolar se generalizase

10 Esta seccién se apoya muche en el capitulo sobre la educacién de Evaluacion
soctal del desarrollo humano en el Peru, por Fernando Eguren, Jannet Cano y Alberio del
Agmla Lima Accion Ciudadana, 1997
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supera los cuatro afios Las mayores tasas de escolandad, de afios prome-
dio cursados y de cahdad educativa se encuentran en las dreas urbanas de
la costa
Sin embargo, esta importante mejora de condiciones en el campo no ha
significado una mejora en la cahidad de la educacién No hay en el pafs un
sistema de medicién de la calidad educativa, pero estudios parciales comn-
ciden en constatar la existencia de las deficiencias!!
En resumen, a pesar de los esfuerzos por ampliar la cobertura de la
educacion, subsisten problemas graves
— el alto porcentaje de mujeres analfabetas en 4reas rurales (44% en
promedio, pero més de 50% en departamentos predominantemente
rurales de la sierra centro-sur)
— alrededor de 20% de los conductores de predios rurales son analfa-
betos
- cercade 13% de los nifios con edades de entre 6 y 12 afios no asisten
a la escuela, y en la misma siuacin se encuentira 29% de los
adolescentes de 13 a 17 afios
— en las dreas en las que la actividad agropecuaria es importante para
la economia familar, mfios y nifias asumen desde temprana edad
responsabilidades que obstaculizan su posibilidad de asistir regular-
mente a la escuela, al punto que se registra un porcentaje muy alto
de desercidn escolar

LA SALUD

Asi como en la educacién, en términos generales las condiciones de salud
han tendido a mejorar en todo el pais También en este caso es el 4mbito
rural el que presenta aiin desventajas marcadas en relacién con el dmbito
urbano, y la sierra y la selva resultan desfavorecidas st se las compara con
la costa Por otro lado, s1 bien, en general, los indicadores han mejorado, la
posicién del pais en relacidn con otros pafses de América Latina y en
términos generales deja mucho que desear

La esperanza de vida es uno de los indicadores més expresivos de las
modificaciones de la situaci6n de la salud de una poblacién Tanto en las
dreas rurales como en las urbanas, la esperanza de vida ha aumentado en
alrededor de 10 afios en un cuarto de siglo, tanto para hombres como para

11 Un informe de Ia Misién Piloto sobre Reforma Socioeconomica del Banco Intera-
mencano de Desarrollo publicado en 1995 revela que existen fuertes diferencias regronales
en relacién con el desempefio educanve el porcentaje de estudiantes debago del desempefio
esperable era, en Lima, de 63% en matematicas y 7% en lengnaje, en la sierra, que como
sabemos, es mayontanamente rnural de 94 y 24% respectivamente en la selva de 93 y 20%
(BID Challenges for Peace Towards Sustainable Social Development it Peru Informe de
12 Misién Piloto sobre Reforma Socioeconomica Washington, b, abnl de 1995 Citado
en Eguren y otros, ob cit pp 88-89)
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mujeres A pesar de este notable mejoramiento, la poblacién urbana vive
actualmente, en promedio, 10 afios més que la rural (cuadro 5)

Como es de esperar, la tasa de mortalidad infantil también disminuyé
desde [a década de los 70 Sin embargo, el dmbito rural presenta tasas que
doblan los porcentajes para el dmbito urbano 71/000 y 35/000 respectiva-
mente. Las diferencias regionales son notables la mortalidad infantil du-
plica en la selva y triplica en la sierra a aquélla de la costa (cuadro 6)

Cuadro 5
Esperanza de vida promedio en el Perti por quinquenies
(Aiios de vida)
Areas urbanas Areas rurales Total

Quinquenio
Hombres Mujeres Hombres Mujeres Hombres Mujeres

1970-75 5117 61,5 49,4 52,3 53,9 37,3
1980-85 63,3 67,9 54,1 579 56,5 63,8
1990-95 67,9 72,8 58,9 63,3 64,4 69,2

Fuente INEL Proyecciones departamentales de ta poblacson 1995 2015 en Eguren y otros ob et p 113

Cuadro 6
Mortalhidad infantil por cada ml miies nacidos vivos,
segun lugar de residencia, grado de urbamzacién
¥ region natural, 1996

Caracteristica Mortalidad mfantd
{por cada ml)
Reswdencia
Urbana 35
Rural 71
Grado de urbanizacion
Lima Metropolitana 23
Otras ciudades grandes 42
Resto urbano 44
Rural 71
Regton natural
Lima Metropolitana 23
Resto de costa 41
Sierra 69
Selva 52

Fuente ENDES 1996 Informe prehimmar 1NEI
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Otro importante indicador de la situacién de salud es el grado de
desnutricién de la poblacién La desnutricién nfaantil es realmente drama-
tica en el dambito rural 40% de los nifios menores de 5 afios presenta
desnutricidn crénica En cambio, en el dmbito urbano el porcentaje de
desnutridos cromcos es de 16,3% (cuadro 7)

En setiembre de 1993 se realizé el Primer Censo Nacional de Talla, el
que reporté que 48% de la poblacidn escolar presentaba desnutricién
crémica En las dreas rurales, 67% de los nifios censados se encontraba en
esa situacién Los porcentajes alcanzaron miveles extraordmarniamente al-
tos en algunos departamentos serranos Cusco, 68%, Cajamarca, 69%,
Huancavelica, 73%

Informacién mas reciente sefiala que, en general, 1a desnutrici6n créni-
ca en la s1erra es casi cuatro veces mayor que en Lima, y en la selva es tres
veces mayor!2 El acceso a servicios, que redunda en las condiciones de
salud de la poblacién, es peor en las zonas rurales que en las urbanas
{cuadro 8)

Estas deficiencias explican en gran medida las tendencias migrato-
rias esbozadas anteriormente, y son consecuencia de la marginacién
que sufre el campo con respecto a la ciudad, y la sierra y la selva
respecto a la costa Por otro lado, los progresos alcanzados en salud, al
1gual que en educacién, pueden deteriorarse como producto de la crisis
econdmica y la recesién que afectan actualmente el pafs y las econo-
mias de la mayoria de la poblacién, y entre éstas, principalmente, a la
poblacién rural y serrana

Cuadro 7
Prevalencia de desnutricion en los niiios de cero a cinco anos,
1984 y 1991.92
{Porcentajes)
Nacional Urbano Rural

1984 1991-92 1984 199192 1984 1991-92

Deficit talia‘edad
desnutricion cronica 38,2 36,5 235 25,9 54,7 534
Deficit peso/edad
desnutricion aguda 14,3 10,8 1 6,4 22,9 17,8

Fuentes Ensa 1984 y EnpEs 1991 92 en Eguren y otros ob ot p 115

12 ™E Peru Encuesta demografica y de salud familiar 1996 Informe preliminar
Lima INEL, 1997
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Cuadro 8
Iisparidad entre zonas rurales y urbanas Poblacion con
acceseo a servicios, 1993

(Porcentajes)
Agua potable
Urbano 82,3
Rural 6,9
Servicios higtenicos
Urbano 80,2
Rural 24,7
Alumbrade
Urbano 79,9
Rural 8,0

Fuente Instituto Nacional de Fstadistica e Informatica Censo Naclonal de
Poblacion v Vivienda 1593 en Eguren y otros ob cit

PROCESOS DE CAMBIO EN EL. AMBITO RURAL

En este acdpite se hace una revisién resumuda de las politicas de ajuste,
problemas de largo plazo, el nuevo marco legal agrario y del problema de
la seguridad alimentaria

LAS POLITICAS DE AJUSTE

Las politicas de ajuste econémico y de cambios estructurales, ejecutadas a
partir de 1990, fueron una respuesta a una sucesién de medidas econémicas
desacertadas de gobiernos anteriores, particularmentie enire 1980 y 1990,
caractenzadas por un mtervenctonismo estatal excesivo onentado por fines
politicos de corto plazo y que estimulé la corrupcién y el dispendio (conjunto
de circunstancias que han dado en llamarse “populistas™) Las nuevas politi-
cas también se disefiaron y ejecutaron bajo las presiones de las organizacio-
nes financieras multlaterales, y en un contexto de una real guerra interna

Similares a las politicas aplicadas en of10s paises, las medidas de ajuste
buscaron —y lograron—- corregir los principales desequilibrios macroecond-
micos En cuanto a las medidas estructurales, se dirigieron a disminuir el
papel econénuco directo del Estado y al estimulo de la economia de
mercado, fortaleciendo la funcién del sector privade y hberalizando los
diferentes mercados

Ambos tipos de medidas —de ajuste y de cambios estructurales— han tenido
importantes efectos en el sector agrano En el siguente cuadro resumen se
sefialan las principales transformaciones denvadas del cambio de la funcién
del Estado, enfatizando sus efectos sobre todo en la pequefia agricultura
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Rubros de cambios Antes de las medidas de Luego de las medidas de
ajuste y de cambios ajuste y de cambios
estructurales estructurales
Financiamiento agrarnie Banco Agrano estatal de  Se hquida el Banco Agrano La

tomento, con bajos intereses y
un regamen laxo de cobran-
zas Principal fuente de finan-
clamento formal de la peque
fia agricuftura y tambien prin-
ctpal canal de subsidio

banca comereial mucho mas se-
lectiva y ngida margina a la pe-~
quefia agrcultura Surgen peque-
fias istituciones financieras rura-
Ies por iiclativa de ONG u otras
(caras rurales) El financiamien-
to mformal se generaliza

Investigacion agrana
y difusion de
tecnologlas

Realizada en rmuy pequefia es-
cala tanto por ¢l Estado como
por el sector pnvado

Practicamente eliiminada El su-
puesto —no cumphido— es que la
muctativa privada la asumird
ONG y algunos programas espe-
ciales asumen esta responsabihi-
dad en pequefia escala Las um-
versidades y facultades especia-
lizadas mantienen perfil bajo

Acceso y derechos
sobre la trerra

Mercade de tierras restnmgido
por notmas legales y ambien-
te soctopolitico Limiies a los
tamatfios de la propiedad Tie

rras de comumdades campest

nas protegidas por la Consti-
tucion

Liberalizacion de los mercados
de tierras por cambios en la legis-
lacion Eliminacion de hiutes al
tamario de la propiedad Posibili-
dad de transferir las herras
comunales a terceros Programas
para la regularizacion de trtulos

A diferencia de expenencias pa-
sadas las nuevas tierras gana-
das por obras de 1rngacion son
transferidas a la mediana y gran
agricultura

Admimstracién y
derechos del uso
de aguas

Regulados por el Estado, con
tendencia a transfenirlos a las
Juntas de regantes

Tendencia mas acusada a trans-
fenr la admimstracidn a las jun-
tas de regantes Inminencia de
promulgdcion de una ley ten-
diente a la creacion de un mer-
cado de aguas

Determmacion de
tos precios

Intervencién del Estado en la
fijac1on de algunos precios de
productos alimenticios de con
SUMO Masivo

Liberalizacién de los precios
Intervencién ocasional y erran-
ca a través de PRONAA para cul-
tivos andinos Establecimiento
de sobretasas arancelanas para
un grupo de productos alimen-
110108
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Rubres de cambios

Antes de las medidas de
ajuste y de camhios
estructurales

Luego de las medidas de
ajuste y de cambios
estructurales

Comercializacion

Intervencidn del Estado a tra
ves de empresas publicas en
la comercializacion iterna de
algunos productos de produc-
cion masiva Regulacion de la
importacién de ahmentos
Subsidso a alimentos importa
dos para favorecer a con
sumidores en perjuicic de pro
ductores domesticos

Liberahizacion de la comerciali-
zacidn nterna y externa Supre-
sion de subsichos Liberahizacién
de las importaciones Imposicion
de sobretasas a la impottacion
de los productos que estan sub
sidhiados por sus paises de on
gen paraevitar la “competencia
desteal (La subvaluacion del
dolar, sin embargo, neutraliza en
parte sus efectos ) Intervencion
acasional de PRONAA para culti-
vos andinos

Programas especiales

Programas de generacion de
empleo temporal

Importantes inversiones en in
fraestructura vial Ampliacion de
la red energetica Amphacion de
la red telefonica (privada)
Incremento de la mversion pri-
vada en cultivos para exporta-
cion y agromndustna

Inversiones

Pocas mversiones publicas v
privadas por escasos recursos
fiscales

Se crean algunos programas re-
distnibutivos de ‘compensacion

(FONCODES), de distribucion de
alimentos (PRONAA), de expan

sion de la infraestructura edu

cafiva (INFES) de salud Se man-
itene un tmportante programa de
manejo de recursos naturales en
sterTa (PRONAMACHCS)

En general, puede afirmarse que la liberahizaci6n de los mercados y la
reduccién de la intervencidn del Estado han creado condiciones més favo-
rables a aquellos productores y regiones que ya estaban sélidamente articu-
lados a los diferentes mercados —financieros, de insumos, de productos—, y
que tenian acceso privado a servicios —informacién econémica, tecnolégi-

ca, etcétera—

Algunos economistas sostienen que las politicas de estabihzacién han
sido negativas para el sector agrano tomado en conjunto, pues han deterio-
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rado los términos de tercambio campo-ciudad Las razones serian la
disminucién generahizada de la demanda interna (por la amphacién del
desempleo y la reduccién de los mgresos), la continuacion del retraso
cambiano (que reduce competitividad a los sectores expuestos a la compe-
tencia externa) y el alto costo del transporte!3

Sostienen, asumismo, que el principal canal de transmisién de los
efectos del programa de estabilizacién ha sido el sistema de precios!?,
por lo tanto, los efectos de la estabilizacién en los diversos sectores
sociales agrarios van a depender del grado de integracién de éstos en el
mercado En este sentido, los campesinos serian el sector relativamente
menos afectado de manera directa, en la medida en que su vinculacién
con el mercado es mds tenue y que pueden, hasta cierto punto, reducir
alin m4s estas vinculaciones, mtensificando su economia doméstica (agra-
na y artesanal) y recurriendo mas al trueque que al intercambio moneti-
zado Debe tomarse en consideracion, sim embargo, que aproximadamente
60% de sus ingresos son monetarios, y que, por lo tanto, su capacidad de
“sustraerse” totalmente del mercado, aun de manera temporal, es impro-
bable

S embargo, debe destacarse el hecho de que la supresién de la mayor
parte de los subsidios a partir de 19901 ha contribwido al mejor alinea-
miento de los precios relativos, sumamente distorsionados en las décadas
anteriores y, en este sentido, crea condiciones més reales de funcionamien-
to de la economia

Es dificil establecer relaciones causales claras entre el resultado de
las politicas mencionadas y el desempefio de la agricultura —positivo
durante los dlimos afios, tomando como criterto el crecimiento del
producto bruto agropecuario (cuadro 9)-, en buena parte por la variedad
de circunstancias que escapan al control de las politicas Un ejemplo
ilustiativo es la relacién entre la produccién y la violencia politica que
asolé vastas regiones del pais rural durante 1a década de los 80 y comen-
zos de la presente La derrota de los grupos terronstas, defimitiva a partir
de fines de 1992, tuvo presumiblemente efectos positivos sobre la pro-
duccién, pues el campo fue pacificado Esto contribuyé a crear condicio-
nes favorables a las inversiones y, en general, a poder anticipar ¢l futuro
y tomar decisiones en consecuencia El crecimiento del sector agrario
después de 1992 ha sido constante Las condictones chmdticas también
jJuegan un papel mmportante, pues fueron favorables después de dicho

13 DANCOURT, Oscar y Waldo MENDOZA “Agncultura y politica de estabihzacion
en el Peru, 1990-1992”, en Oscar Dancourt, Enrique Mayer y Carlos Monge, editores, ob
cit, pp 243-269

14 DANCOURT, O y W MENDOZA, ob cit,p 255

15 Aunque estos emergen, en Menor propoictén, de otras formas mas disimuladas, a
traves de programas de diferente tipo que estdn en la frontera entre la mversion pablica ¥
una pohitica de captacién de clientelaje politico
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Cuadro 9
Variaaén porcentual anual del PBI agropecuario

Periodo Variacion porcentual
1980-1985 -04
1985-1990 -1.9
1990-1991 2.7
1991-1992 -7.9
1992-1993 87
1993-1994 13,8
1994-1995 7.4
1995-1996 5.6
1996-1997 4.9
1997-1998 2,4

Fuente INEl Direccron Nacional de Coentas Nacionales

afio!® La confluencia de todos estos hechos, en un contexto de cambios
de politicas econémicas, ha dado como resultado un mcremento constan-
te de la produccién global agropecnaria Tampoco es facil discernir los
sectores de productores concretos y las 4reas concretas responsables de
este incremento, dada la gran heterogeneidad social, geogréfica, tecnols-
gica y cultural del agro peruano y la escasez de estudios que faciliten
conclusiones contundentes!?

Estian pendientes estudios que den respuesta a los mterrogantes men-
cionados Es muy umportante, asimismo, analizar la evolucién de la pro-
ductividad fisica —rendimientos por umdad de superficie—, la producttvi-
dad laboral —produccién por trabajador— y la productividad del capital
—valor agregado por umdad de mversién en capital- para conocer no sélo
dénde se estan dando cambios positivos, stno también cudles son las dreas
criticas!®

16 Encambio los efectos de El Nifio de 1997-1998 han sido adversos al crecimiento
de la produccion agropecuana en una parte mmportante del pais

17 Esto no contradice el hecho, ya mencionado antes de que los cambios en las
reglas de juego iniciados en 1990 uenden a beneficiar a la agncultura empresanal en
desmedro de 1a pequefia agncuttura y de 1a agneultura campesina

18 Por gjemplo, se sabe que la relacién entre los niveles educativos formales de los
campesmos ¥ la itroduccion de tecnologias modernas es positiva (vease FIGUEROA,
Adolfo Productimdad y educacton en la agriculiura campesing de America Latima Rio de
Janeiro Programa ECIEL, 1983, y COTLEAR, Damiel Desarrollo campesine en los Andes
Lima IEP 1989) No cabe duda de que ¢l bajo mvel educativo de la poblacidn rural es uno
de los factores gue mciden en su atraso tecnolégico
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ALGUNQS PROBLEMAS DE LARGO PLAZO

Una revision inicial de las tendencias de largo plazo de nuestra agricultura
nos permite ubicar algunos de sus principales problemas. Dada la ya
mencionada heterogeneidad social, geogréfica y econémica del pais y,
especificamente, del sector agrario, estas tendencias globales ocultan pro-
cesos diversos de escala menor, pero aun asi son las que ponen de relieve la
magnitud del problema agrario.

1. La evolucién det valor de 1a produccién agropecuaria, tomando en
cuenta la evolucidn de 1a poblacién, ha sido negativa, a pesar de la recupe-
racién observable en el dltimo quinquenio (grifico 1).

En 1997, el producto bruto interno agrario per cépita estaba por debajo
de los niveles alcanzados hace medio siglo. Este decrecimiento y la recu-
peracién reciente caracterizan el conjunto de la economia y no sdlo el sector
agrario. En el grifico 1 puede observarse que hubo un repunte del PBI
agropecuario de 1986 a 1998, fen6meno interesante pues se produjo como
una reaccién al ripido incremento de los ingresos en los primeros afios del
gobierno de Alan Garcia. Este hecho sugiere que el agro tiene una répida
capacidad de respuesta al aumento de la capacidad adquisitiva del mercado
interno. La recuperacién a partir de 1993 probablemente encuentre un retro-
ceso coyuntural en 1998, debido a los efectos del fenémeno El Nifio.

Grifico 1
Evolucion del PBI agropecuario per cipita, 1950-1998*

28,0

26,0

24,04

22,0

20,0

Intis constantes de 1979

18,0
16,0

14,0 LA LR

1950
1955
1960 4=
1965
1970
1975
1980
1985
1990
1995

Fuente: INEL
Elaboracion, AgroData-CEPES,
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2. Una de las principales razones por las que el valor de la produc-
cién no ha seguido el ritmo de crecimiento de la poblacion es que el
iltimo cuarto de siglo los rendimientos de los cultives, 0 no se han
elevado, o lo han hecho modestamente. Este hecho es indicativo de que
ha habido escasos cambios tecnoldgicos y, en general, de que 1a moderni-
zacién de la agricultura esta procediendo de una manera muy lenta. Sin
embargo, existen diferencias de rendimientos muy grandes entre regio-
nes, como se aprecia en los gréficos correspondientes a tres cultivos:
mafz amarillo duro, arroz y papa (gréificos 2, 3 y 4). Si bien existen
diferencias en las calidades de los sue¢los y en las caracteristicas to-
pogréificas y climaticas que explican diferentes rendimientos, éstos tam-
bién estdn determinados por importantes diferencias en el grado de
adopcién de tecnologias modernas, en la capacidad de gestién de las
explotaciones, en €l acceso a medios y servicios necesarios para la
produccién y en los niveles educativos y de informacién de los conducto-
res de esas explotaciones. -

El Censo Agropecuario de 1994 nos oftrece valiosa informacién sobre
los bajos niveles tecnolégicos de nuestra agricultura. Seiala que: (a) 94%
de las unidades agropecuarias (UA) censadas (total: 1 755 180 uUA) no
recibieron créditos; (b) 96,9% de las UA no tienen maquinaria propia; (¢)
84% de las UA no utilizan tractores; (d) 82,6% de las UA no usan semillas
mejoradas; (e) 92,2% de las UA desconocen el uso del control bioldgico;

_ Grifico 2
Rendimiento del cultivo de maiz amarillo duro, 1970-1998

(kgrha)

| Lima San Martin

Fuente: MINAG-014,
Elaboracidn: AgroData CEPES.
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Grifico 3

Rendimiento del cultivo de arroz, 1970-1998
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Fuente: MINAG-OLA.
Elaboracion: AgroData CEPES.

Grafico 4

Rendimiento del cultivo de la papa, 1970-1998
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(f) 52,8% de las UA dependen exclusivamente de la energia humana para
las actividades agricolas; y, (g} 91% de las UA no recibieron asistencia
técnica, aun cuando 79% consideré que ésta era necesaria.

3. A pesar del pobre desempeiio de la agricultura en general, existe un
mayor dinamismo en algunos cultivos de exportacion. Aproximadamente
desde mediados de 1a década pasada fue cimentéindose en importantes secto-
res de opinién la idea de que la salida para ¢l relativo estancamiento de la
agricultura eran los mercados intemacionales para productos para los que la
costa es especialmente ventajosa: espdrragos, hortalizas, frutas, en menor
medida leguminosas, llamados cultivos no tradicionales. En esto tuvo una
fuerte influencia el ejemplo dado por el éxito de la agricultura de exportacién
chilena. Sin embargo, el ritmo de crecimiento de la produccién de los
cultivos no tradicionales no ha sido impresionante, y ne han logrado todavia
alcanzar los valores de exportacién de los cultivos tradicionales. El café
sigue siendo el principal producto agricola de exportacién (gréfico 5).

4. El relativo escaso dinamismo de la agricultura, particularmente su
incapacidad de mantenerse igual o por encima del crecimiento de la
poblacién, ha tenide como resultado una creciente dependencia de las
importaciones para el abastecimiento del mercado interno de alimentos.
Las importaciones, sin cesar en aumento, representan una pesada carga
para las cuentas externas —una de las principales dificultades del progra-

Grafico 5
Exportaciones agropecuarias, 1970-1998
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Elaboracidn. AgroData-CEPES.
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ma econdémico del gobierno— y agudizan el problema de la seguridad
alimentaria (grafico 6).

5. El cambio de politicas publicas, definido y ejecutado a partir de
1990, fue necesario para restablecer equilibrios macroeconémicos, supe-
rar las distorsiones de los precios relativos —extraordinariamente altera-
dos durante los tltimos cinco afos de la década pasada— y reducir la
presencia directa del Estado en el manejo de la economia agraria. Uno de
los propdsitos de estas medidas —y de otras, como dar mayores garantias
a los derechos de propiedad de la tierra— fue recuperar la confianza de los
inversionistas en la economia (y en el agro en particular). Sin embargo, la
eliminacion de algunas formas de apoyo del Estado a la agricultura —
como el crédito— dejé importantes vacios que capitales privados no han
reemplazado como se esperaba una vez que fuera liquidado el Banco
Agrarto. El financiamiento de la actividad agraria por fuentes institucio-
nales formales se ha reducido de manera notable, particularmente aquél
dirigido a la pequefia agricultura. Ni las cajas rurales, ni las miiltiples
experiencias de organizaciones no gubernamentales, ni los esporidicos
intentos gubernamentales han logrado satisfacer la demanda crediticia
del sector agrario. No es de extrafiar que diferentes sectores de agriculto-
res reiteren una y otra vez la necesidad de que el Estado intervenga de
una u otra forma para restablecer el flujo necesario de créditos, aun

Grifico 6
Balanza comercial agropecuvaria, 1995-1998

(kg/ha)
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Elaboracion: AgroData-CEPES.



20 FerNaNDO BGUREN, IGNAC10 CaNCING

reconociendo que no puede ni conviene repetir una experiencia igoal a la
del Banco Agrario (grafico 7).
Algunos de estos temas serdn retomados mas adelante.

EL NUEVO MARCO LEGAL AGRARIO
La legislacion de tierras

Durante mds de diez afios, el marco legal normativo de la propiedad
agraria fue la Ley de Reforma Agraria N° 17716, promulgada en junio de
1969, que prohibia el latifundio, la conduccién indirecta de los predios,
limitaba el tamafio de éstos, establecia restricciones a la compra y venta
de tierras y precisaba las causas —miltiples— por 1as que las tierras podian
ser expropiadas. A fines del aiio 1980, ¢l gobierno del presidente Fernan-
do Belaunde —el primero elegido después del gobierno militar— inicié la
promulgacion de una serie de normas, continuada por los gobiernos
posteriores, todas dirigidas a liberalizar pailatinamente el mercado de
tierras. El decreto legislativo 653, promulgado en 1991, derogé la Ley
17716 de reforma agraria. La Constitucién de 1993 eliminé de su articu-
lado toda referencia a la reforma agraria —considerada por la Constitu-
cién anterior, de 1979, como “un proceso permanente”—, a la funcién
social de la tierra y a la proteccién de las tierras pertenecientes a las
comunidades campesinas. En julio de 1995 la Ley de Tierras precisé los
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Participacién de la agricultura en las colocaciones de la banca, 1950-1998
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alcances de la Constituctén  eliminé los limites de tamaiio a la propiedad
y establec16 sin ambiguedades la posibilidad de que las tierras comunales
fuesen incorporadas a un mercado libre de tierras, lejos de hacer alguna
mencidn a la funcidn social de la tierra, establecié que éstas podian ser
utilizadas para cualqueer fin, agrario o no

El nuevo marco legal, cuyo propdsito es estimular las inversiones
garantizando a los mversiomstas sus derechos de propiedad y facilitando la
concentracién de tierras, ha tenido algunos efectos en ese sentido Sm
embargo, no ha estimulado realmente un mercado de tierras, en la medida
en que la actividad agrara todavia no es lo suficientemente rentable como
para atraer mnversiones masivas Muchos pequefios agncultores perciben
este nuevo marco legal con sentimientos encontrados pues, por un lado,
temen perder las tierras (dadas sus dificultades para hacer rentable la
actividad agrarta po1 las razones ya expuestas falta de acceso a crédrtos,
servicios, tecnologlas mejoradas, etcétera), pero, por otro, tienen la posibr-
hdad de confirmar sus derechos de propiedad acogiéndose a las campaiias
de regularizacién legal y titulacién de 1a propiedad promovidas por el
gobierno!?

En las comumdades campesinas ocurre otro tanto por un lado, existe
el temor de que la posibihdad de los propios comuneros de privatizar y
vender las tierras comunales pueda debilitar 1a comumdad y eventualmente
llevarla a su hquidacién, pero, por otro, abre a los comuneros la expectati-
va de confirmar sus derechos de posesion sobre Ia o las parcelas famihares
a través de un titulo de proptedad

Es previsible que el mercado de tierras se torne mds dindmico en la
medida en que la actividad agrana sea mas atractiva para las inversiones
{pot ejemplo, s1 aumentan las exportaciones agrarias comao resultado de
una eventual apreciacién del délar, o s1 se incrementan sostentdamente los
ingresos de la poblacién y, por tanto, la demanda de ahmentos) Pero esta
“dinamizacién’ ocurrird sobre todo en las dreas que estdn ya mds integra-
das a los mercados interno y externo

La legislacion de aguas

Las irngaciones tienen en el Perli m4s importancia para la agricultura que
en muchos otros paises La regi6n costera, donde se ubican las mejores
tierras agricolas, depende enteramente del rego, pues no existen las llu-
vias, salvo excepcionalmente en algunos valles cuando ocurre el fenémeno

19 Segun ef INET del total de 5 7 mullones de parcelas exsstentes en el Peru 4 094 000
(71,6%) son conducidas por sus propietarios, de estas 2 350 000 (57 4%) tienen titnlo de
propiedad 1 729 000 (42,2%) no lo tienen, y 15 000 parcelas son comunales (0 4%)
Siempre segun el INEL de las 2 350 000 parcelas ntuladas 971 000 nenen titulo registrado
(41 3%) y 1 379 000 estan por registrar t
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El Nifio Las culturas prehispanicas de 1a costa desarrollaron técnicas de
riego muy sofisticadas, y han dejado obras de ingemerfa hidraulica muy
complejas e imaginativas En la sierra, las dreas wrrigadas han 1do aumen-
tando para compensar las uregularidades de las temporadas de lluvias Por
gstas razones, las normas que precisan los derechos sobre el uso y la
gestién del agua han sido muy mmportantes en el pafs

En 1991 se modificé parcialmente la Ley General de Aguas Esta fue
dada en 1969 como complemento de la Ley de Reforma Agrania, y estable-
cia el derecho del Estado sobre los recursos hidricos y sobre su admnistra-
ci6n Por el decreto legislativo 653 de 1991 (conocido como Ley de
Promocidn de las Inversiones en el Sector Agrario) se trasladé la adminis-
tracion del agua para uso agricola a los propios agncultores orgamzados en
Juntas de usuarios o de regantes

Los cambios en las normas, sin embargo, fueron mas rdpidos que en
las practicas, pues en la mayor parte de los casos las juntas no cuentan m
con los recursos econdmicos, a1 con los téenicos, organizativos y huma-
nos para desempefiar eficientemente las nuevas responsabilidades Los
admimstradores técnicos de aguas, principales nexos entre el Estado y las
organizactones de usvarios, han 1do perdiendo a lo largo del tiempo
funciones y capacidad admimstrativa por falta de recursos econémicos
A ello hay que agregar los numerosos casos de corrupcién Existen, pues,
muchos problemas de gestién, y son pocos los casos en los que se ha
logrado un manejo aceptable Posiblemente sea ésta la principal causa
—junto con la desactualizacién de los registros de regantes— por la que los
tan anunciados y discutidos proyectos de prnivatizacién de los derechos
de uso del agua (la orgamizaci6n de mercados del agua) no logran conver-
tirse en ley20

A los problemas mencionados se suma el hecho de que la infraestruc-
tura de riego fue establecida, en gran parte, a escala de la gran propiedad
agrana Las cooperativas creadas por la reforma agrana mantuvieron esas
escalas pero, debido a su postetior parcelacidn en predios familiares, ¢l
sistema de canales, bocatomas y drenes ha tendido a comphcarse de
manera extraordinana, lo que ha aumentado la meficiencia en la unlizacién
del agua y los conflictos por elia

Otros cambios en la legislacion

En lo que va de comido este afio, se han dado algunas normas de promocién
de la actividad agropecuana, sobre todo de orden impositivo, reduciendo los

20 Los esfuerzos gubemamentales por tinlar las tierras muestran hasta ahora lenti-
tud, y no estan exentos de problemas A las incoherencias de los procedimuentos de
titulacién y la engorrosa situaciéan jundica creada por Ja reforma agrana se suman la enorme
caniidad de conflictos por tierras y juicios pendientes, y la ausencia de catastros prediales
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impuestos a la renta y al valor agregado Sus efectos, sin embargo, resultan
muy pequefios, pues, en la prictica, son pocos los productores que estén
incluidos en el régimen tributano

Estdn pendientes la discusién y aprobacion de otras normas vinculadas
al mundo rural y agrario Se menciond ya que hay en espera méds de un
proyecto de ley de aguas, también estd pendiente una nueva ley forestal,
que modificard aquélla dada por el gobierno del general Velasco hace mds
de dos décadas

EL PROBLEMA DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA

Una de las funciones que cumple la agncultura en los paises es la de
constitwr la base para la seguridad alimentaria de sus habitantes Desde
por 1o menos hace tres decadas, el Pertd requiere incrementar anualmente el
porcentaje de alimentos en relactdn con la produccion doméstica para
satisfacer la demanda interna Esto ocurre a pesar de que los miveles de
ngresos de los peruanos no crecen perceptiblemente, un icremento soste-
nido de los ngresos —y, por tanto, de [a demanda de alimentos— pondria
bajo una tensién ain mayor a la agricultura nacional

En la Cumbre sobre Alimentacién, orgamizada por la FAO y realizada
en Roma en noviembre de 1996, se dio a conocer, para verguenza del pais
que, después de Hauti, el Peru era el pafs americano con los peores proble-
mas de nutricién Miiltiples estudios avalan la gravedad del problema La
evidencia agregada muestra una caida importante en el consumo calérico
per cépita a partir de la década de los 70, y se nota una cierta mestabilidad
en el indicador a partir de la década de los 80, a pesar de que se mantiene la
tendencia negativa

En el Perd existe un problema tanto de oferta como de demanda de
al'mentos El problema de la demanda esté relacionado con la incapacidad
de amplios sectores de la poblacién de acceder a los alimentos necesarios
principalmente por la msuficiencia de los ingresos, es decrr, por la exten-
s16n y profundidad de la pobreza Las medidas dinigidas a pahar este
problema —desde los comedores populares autogestionarios hasta las poli-
ticas piblicas de apoyo alimentario— son importantes pero no ofrecen una
solucion definitiva, la que sélo puede lograrse con la dismimucién progresi-
va y completa de ]a pobreza

La otra fuente de inseguridad ahmentana es la msuficiencia o la
precariedad de la oferta

Insuficiencia y precariedad de la oferta

Dados los actuales niveles de la demanda de alimentos en el pais, no hay en
realidad un problema de abastecimiento suficiente de alimentos, pues el
déficit de produccién doméstica es compensado con importaciones y dona-
ciones Lo que ocurre en el Pert, sin embargo, es una precariedad de la
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oferta, es decit, una dependencia creciente de las importaciones —compra-
das o donadas- debido a un prolongado estancamiento relativo de la
produccién interna de alimentos.

En las condiciones hoy imperantes, ¢l abastecimiento de alimentos
depende no de la capacidad productiva del pais, sino de su capacidad de
generar divisas para importar los alimentos faltantes, Esta precariedad es
tanto mayor cuanto mds se acentian en el mediano plazo las perspectivas
de que los precios de los alimentos obtenidos en el mercado internacional
suban debido a la reduccién de los stocks. Por lo tanto, la capacidad de
importacidn del Peni se verd ain mds presionada, dado que uno de los
puntos mds débiles del modelo econémico que se aplica desde comienzos
de la década es el déficit del comercio exterior. Los previsibles aumentos
en los precios de los productos alimenticios importados afectardn, a su vez,
los precios internos, elevdndolos y alejandolos de la poblacién con meno-
Tes recursos.

La precariedad de la oferta de alimentos estd a su vez relacionada con
el relativo estancamiento del sector agropecuario, principal fuente de ali-
mentos, y la falta de una politica que aproveche para [a alimentacidn
popular la inmensa riqueza pesquera «le nuestros mares.

La produccién per cipita de alimentos ha ido disminuyendo a travésde
los afios. A inicios de los 70, la agricultura peruana producia cerca de 400
kg de alimentos per cdpita al aiio; en 1993 la produccion per cépita fue de

Grafico 8
Produccién de alimentos en el Pera, 1970-1998
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250 kg. En consecuencia, las importaciones aumentaron, al punto que en
1993 representaron 27% de la oferta total de alimentos.

A ello hay que sumar las donaciones de alimentos realizadas al Peri,
cuyo volumen se ha ampliado-enormemente en esta década. Las donacio-
nes son necesarias en periodos de emergencia. Convertidas en prictica
sistemdtica, sin embargo, pueden desestimular la produccién interna de
alimentos, contribuyendo a mantener bajos los ingresos de pequefios agricul-
tores y campesinos y agravando asi un problema que las donaciones
precisamente tratarian de resolver.

Grifico 9
Produccién e importacién de principales alimentos, 1970-1998
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El indice de precariedad

El resultado final del estancamiento de la produccién de alimentos relativo
al crecimiento de la poblacion es, pues, el agravamiento de la precariedad
de la oferta de alimentos en el Perii. El indice de precariedad (el porcentaje
de importaciones més donaciones respecto a la oferta total de alimentos)
no ha cesado de crecer, como lo muestra el gréfico 10.

Las perspectivas a futuro pueden ser mds graves si no se toman
decisiones radicales respecto a la profundidad de la inseguridad ali-
mentaria. El fomento que en los tiempos recientes se viene dando a
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algunos cultivos andinos es sin duda encomiable. Sin embargo, la
magnitud del problema es de tal naturaleza que merece una completa
revision de las politicas agraria y pesquera. En ambos casos la preocu-
pacién actual estd volcada fundamentalmente al fomento de las ex-
portaciones, mas no a mejorar la provisién de alimentos para la po-
blacién. Esta revisién no supone tomar opciones excluyentes —entre
producir para exportar o para el mercado interno—, sinc lograr un
equilibrio entre ambos objetivos.

. Grifico 10
Indice de precariedad de la oferta de alimentos, 1970-1998
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La articulacién creciente de las economias nacionales entre sf y la
ampliacién de los espacios econémicos supranacionales hacen ilusoria e
inconveniente, si no imposible, Ia biisqueda de la autarquia en materia de
alimentacién. Sin embargo, la seguridad alimentaria sigue siendo un terreno
considerado como estratégico tanto por los paises desarrollados como para
muchos de los que estdn en desamrollo, pues estd referido a la necesidad
primera del hombre para su supervivencia: el de 1a nutricién, Las experien-
cias traumdticas creadas por desastres causados por el hombre, como las
guerras, o por la naturaleza, como sequias e inundaciones, han conducido a
los estados a implementar estrategias de seguridad alimentaria que a menudo
pasan por subsidios y estimulos a las actividades productoras de alimentos,
principalmente a la agricultura, no otorgados a otros sectores econémicos.

Desde otra perspectiva, los pafses con déficit crénicos en la produc-
cién doméstica de alimentos son susceptibles a las presiones politicas de
aquéllos que tienen excedentes exportables, por o que se establece una
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relacidn de dependencia Son éstas las razones que conducen a la necesi-
dad de establecer un “colchén” minimo necesario de produccién doméstica
de alimentos que permitan que el pais tenga la posibilidad de defimir con
autonomia sus niveles de segunidad alimentana

Medidas adoptadas por el Estado

La politica principal —y casi1 exclusiva— del Estado ha sido la implementa-
c16n de programas de emergencia social que tratan de enfrentar tan sélo los
sintomas del problema, con el obyetivo nunca cumphdo de asegurar una
dieta minimamente aceptable

Las tradicionales intervenciones en los problemas de alimentacién,
nutricién y salud, salvo excepciones, han parcelado por lo general la
problemdtica y se han traducido en programas y proyectos con enfoques y
manejos sectonales El sector Salud ha sido el principal ejecutor de accio-
nes orientadas bisicamente a la complementacién altmentaria y la atencién
basica de salud

Estos programas de alimentacién-nutncién-salud no han logrado re-
solver en un mvel apreciable la problemética que nos afecta Tienen dos
limitaciones bdsicas su cobertura restringida a una fraccién, annque signi-
ficativa, de la poblacion, y, de otro lado, un disefio y ejecucion inadecua-
dos expresados en meficiencia econémica, social y admmistrativa

Aungue hay vna tendencia a la utilizacién de la produccién nacional, en
muchos de los casos los productos son importados (lo que genera lumtacio-
nes y aumenta la dependencia), no constituyen estimulo para la produccién
nacional, tienen una baja cobertura, no hay estudios de rmpacto m cniterios
homogéneos de seleccién de la poblacion objetivo Ademds, no se toma en
cuenta la organmzacidn comunal, lo que debihita [a institucionalidad civil

Por tiltimo, debido a que la politica del Estado en el ambito socal se ha
traducido casi exclusivamente en los programas de emergencia, existe la
posibilidad de que esta “politica de la pobreza” haga perder de vista una
politica social mstitucionalizada, 1a inica que permutiria aliviar los proble-
mas reales de segundad alimentaria

Una politica social mstitucionalizada pasaria necesariamente por la
promocién del desarrollo rural, no sélo porque se debe ver al sector
agropecuario como principal fuente de oferta alimentana, sino porque es
Justamente en el Ambito rural donde existe la mayor cantidad de desnutn-
dos y, en general, de pobreza

L.AS ORGANIZACIONES
El nuevo marco mstitucional priblico

Hay tres rasgos principales del nuevo marco institucional pdablico agrario
la subordinacién del Mimisterio de Agncultura (MAG) al Mimisterio de
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Economia, el cardcter centralista de aquél {como parte de la extrema
centralizacién del Poder Ejecutivo), y la reduccién de sus dmbitos de
actividad (en relacién con la década pasada)

La Ley Otgdnica del Ministerio de Agncultura?! redefmne tanto Ja finali-
dad como la competencia del MAG dentro del programa de ajuste estructural
que supone la reduccién del aparato del Estado y una redefimcién de su
papel en relacién con la sociedad civil

Segin esta nueva ley, €l MAG serd un promotor del desarrollo sostem-
do del sector agrano dentro de una economia de mercado Salvo en lo
concerniente al papel del Estado en la conservacion de los recursos natura-
les, en lo demds se limita a controlar el cumplhimiento de las normas y a
promover la libre participacién de los agentes productivos y la mversién
privada

En la estructura del MAG se establecen los érganos desconcentrados
las Direcciones Regionales Agrarias Estas reahzan las actividades del
MAG en el 4mbuto regional y promueven las actividades que conciernen al
sector productivo agrano Se dividen, a su vez, en Subdirecciones, éstas en
Agencias v las Agencias en Distritos Agraries

Por tltimo, 1a Ley Orgénica crea el Instituto Nacional de Investigacién
Agraria (INIA, que reemplaza al Instituto Nacional de Investigacion Agra-
na y Agromndustrial, INJAA), el Instituto Nacional de Recursos Naturales
(INRENA, que reemplazé a la Oficina Nacional de Evaluacién de Recursos
Naturales, ONERN) y el Servicio Nactonal de Samdad Agrana (SENASA)
Estos tres organismos deben promover la participacién de 1a mversién
privada en los &mbitos que les compete

El INIA, el INRENA y el SENASA absorben casi todos los drganos
previamente existentes en el MAG

Las organizaciones tradicionales de la sociedad rural

Las comumdades campesinas y nativas son mis de 5500 y poseen més de
40% de las tierras de uso agropecuano del pais —37,2% de la tierra las
primeras, 4,5% las segundas—, lo que las hace probablemente las mnstitucio-
nes mds importantes del Perd rural?? La comunidad campesina desempefié
un papel fundamental en la lucha del campesinado por la tierra en las
décadas anteriores a los afios 80 Una vez conseguida la tierra, y con los
procesos de ampliacién del mercado, la orgamzacién comunal paso a

21 El estado precano de la infraestructura de niego es tambien, en muchos casos, una
barrera a un eventual mtento de crear un mercado de aguas Asi, las obras de denvacion
cuentan con bocatomas o tomas semiestables o sunplemente rusticas (91%) la disthibucion
se hace por canales de herra (90%), y 25% de los canales de derivacién carece de
infraestructura de control y medicion

22 Maimsteno de Agncultura Legislacion sobre el Regimen Agrario Lima Oficina
de Informactén Agrana del Mirusterio de Agncultura, 1994, tomo 1L pp 129 133
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cumphr papeles secundanos en relacién con la 16gica de la reproduccién
individual o, en todo caso, en relacion con légicas de reproduceién econd-
mica que no pasaban por las mstancias orgamizativas comunales Esto no
ha significado la disolucién de la comunidad campesina, que adn hoy goza
de privilegios legales significativos y es una instancia de proteccién e
identidad del campesinado Pero hay una sene de rasgos comunales que
parecen no ser ya funcionales a los nuevos desafios que atraviesa el
pequeiio productor comunero, lo que hace que en muchos casos la comum-
dad exista como una entidad formal, sin cumplir ya el destacado papel en la
reproduccién y orgamizacién campesinas desempeiiado en otros tiempos

La pertimencia de las comunidades en un mundo con las caracteristicas
actuales ha pasado a ser un tema de discusidn, en contraste con la sinacién
de hace algunos pocos lustros, cuando se daba por descontada la vigencia
permanente de las comunidades, mas alld de los cambios en el contexto
social, cultural, politico y econémico No son pocos los que sostienen que
las comumidades campesmas atraviesan un proceso de pérdida de mmpor-
tancia para los propios comuneros pero que éstos las mantienen por una
suerte de nostalgia de la experiencia pasada, en la que sirvieron para la
defensa de sus intereses

Actualmente las comunidades campesinas, a pesar de su nttimero y del
drea termitorial que controlan, tienen escasa mfluencia politica, poca capa-
cidad de negociacién y escaso reconocimiento como interlocutores en todo
el pais Sin embargo, es posible que con la consohdacién de los municipios
distritales en las dreas rurales las comunidades encuentren nuevos espacios
de influencia en su relacion con los gobiernos locales

Sus gremios nacionales clasicos, la Confederaciéon Campesma del
Peri (CCP) y la Confederacion Nacional Agraria (CNA), enfrentan proble-
mas para plantear ante sus bases soluciones a los nuevos desafios que
enfrentan, y no logran tampoco tenet un 1mpacto sigmficativo en el debate
nacional sobre temas que les conciernen directamente, como las leyes de
tierras y aguas

Las organizaciones de agncuirores, EVremios y asociaciones

Los cambios resefiados —sociales, econdmicos, de politicas— han tenido
mmportantes efectos sobre las organizaciones de agricultores y campesmnos
En lineas generales, deben destacarse tres procesos El primero es que el
retiro del Estado de su papel de gran redistribuidor de recursos y de
interventor directo en los procesos econdémicos redujo al mimmo la fun-
c16n intermediadora de los grandes gremios nacionales En efecto, desde
fines de la década de los 50, y particularmente durante y después de la
reforma agrarna de 1969, campesinos y empresas asociativas reclamaban al
Estado mejores precios, créditos, subsidios de diferente tipo, etcétera, y los
gremos cumplfan un papel importante en la articulacién de las demandas
La reduccién del papel del Estado y el establecimtento de los mecanismos
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del mercado como asignador de recursos redujeron draméticamente Ja
utihdad del papel intermedrador de los giemios Este proceso estd reforza-
do por ¢l cardcter autontario y no participativo del gobiermo actual, el que,
desde su micio en 1990 hasta hoy, es renuente al didlogo con mstituctones
representativas Especialmente en sus mstancias nacionales, los gremios
no han logrado redefinir sus roles y relaciones con sus bases y dar respues-
ta a sus necesidades y aspiraciones en ¢l nuevo contexto de rephiegue del
Estado y afirmacién del mercado

El segundo proceso que debe destacarse es que las empresas asociativas
creadas por la reforma agraria fueron liquudadas por los propios trabajadores
para constituir predios fammliares independientes Al hacerio se hquidé tam-
bién la existencia de colectivos de trabajadores que caractenzé a las hacien-
das modernas y que sustenté la formacion de sindicatos, los que fueron
reemplazados por el trabajo famuhiar y por estrategias individuales de repro-
duccién, esto debilité mstancias colectivas como los gremios Actualmente
los asalanados y semiasalariados rurales carecen de orgamzaciones por
cuatro razones importantes porque la mayor parte de empresas empleadoras
son relativamente pequefias y emplean pocos trabajadores, y la mayoria
carece de estabilidad en el trabajo. lo que hace mds diftcil su orgamizacion,
porque la evolucién de la legislacién laboral ha 1do sesgéndola en favor de
los empleadores y ha recortado muchos de los derechos laborales —inchudo
la estabihidad— antes vigentes, porque los gremios actuales son demasiado
débiles y carecen de la fuerza necesaria para impulsar campaiias de sidicali-
zacion (en todo caso, estos gremios son mas representativos de pequeiios
ernpleadoies que de trabajadores asalanados sin tienas), finalmente, porque
la oferta de mano de obra es superior a la demanda, y los trabajadores
compiten entre si por lograr un empleo

El tercer proceso es que la soctedad rural se ha diferenciado Hoy estd
compuesta por una diversidad de actores locales campesinos comuneros y
parceleros, medianos productores, comerclantes, transportistas, funciona-
r10s piiblicos, etcétera Esta sociedad rural, ademds, incluye ahora gran
niimero de centros poblados menores e mtermed:os que le imprimen un
nuevo cdinamismo, y que han diversificado las actividades econémicas
rurales mds alld de la actividad agrana

En esas condiciones, las orgamzaciones mds activas de los pequefios
agricultores —que también Incorporan a los propietarios de predios mayo-
res— son quiz4 las juntas de regantes, pero €stas cumplen funciones emi-
nentemente técmicas y administrativas, no rervindicativas

Las comunidades nativas amazdnicas —1145 registradas, con una po-
blacién aproximada de 240 000 personas— no participan de la CNA y la
CCP, histéricamente afincadas en la costa y la sierra En las tiltimas tres
décadas, como respuesta a la colomzacién de su termitorio por mugrantes
provenientes de la sierra y a la presencia de empresas madereras, petroleras
y mineras, se han organizado Actualmente existen més de sesenta organi-
zaciones de cardcter regional, y dos entidades interfederativas la Asocia-
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c16n Interétnica de Desarrollo de la Selva Peruana (AIDESEP) y la Confede-
racion de Nacionalidades Amazdnicas del Perd (CONAP) Estas orgamiza-
clones, ademds de ciertas rervindicaciones, han logrado en muchos casos
plantear propuestas de mayor alcance (control termtonal, manejo de sus
recursos naturales, representacién en los gobiernos locales, etcétera)??

Los empresarios agranos, en cambo, han pedido formar un gremto
con mayor influencia que la que correspondena al nimero de afiliados
Se trata de la Asociaci6n de Empresarios Agrarios, que representa a los
que podrian ser constderados como los agricultores medianos més mo-
dernos Tienen alguna influencia en la defimcién de politicas sectoriales
En el Perd no hay un gremio empresarial con la influencia de los existen-
tes en paises como Bolivia o Chile, precisamente como una consecuencia
de la expropiacidn de las haciendas y de la hquidacion legal, en 1972, de
la Sociedad Nactonal Agraria, muy influyente durante la primera mitad
de siglo

PRINCIPALES TENDENCIAS EN CURSO
L0OS RECURSOS

En el Perd existe una gran diversidad de recursos De acuerdo con la
clasificacién de L R Holdrige (1947), en el Peri se encuentran 84 de las
104 “zonas de vida” existentes en el planeta, ubicadas sobre todo en los
niveles medios y altos de los Andes?* Cada “zona de vida” es una
particular combinacién del chima y de formaciones vegetales adaptadas,
que dependen de [a biotemperatura, la precipitacién y la humedad am-
biental

Esta diversidad climdnica, umda a la variedad de 1os recursos naturales,
es la base de la diversidad ecoldgica expresada en la flora y la fauna del
pais En el Perd se nulizan 3140 especies de plantas nativas, de las cuales
1005 son cultivadas y 2135 silvestres En el mundo, el Perti ocupa el
prnmer lugar en vanedades de msectos y el segunde en aves, la mayoria
ubicados en la Amazonia

Pero mas alld de esta diversidad, ¢l suelo agricola es el recurso mas
escaso en todo el pais Segiin la clasificacion hecha por la hoy ya mexisten-
fe ONERN en 1982, de las 128 millones de hectireas que comprende su
superficie total, sélo 7,6 millones (6%) son apropiadas para fines agricolas
A estas cifras se deben afiadir 17,9 mutones de hectédreas (14%) de pastiza-
les utihzados para la preduccién ganadera (cuadro 10)

23 Vease el acdpute de estructura agrana

24 MORa, Carlos y Alonso ZARZAR Comumdades nativas en la Amazoma perua-
na’, en Amazoma peruana comumdades indigenas conociumentos y nerras titwladas
Atlas y base de datos Lama GEF/PNUD/UNOPS 1997
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Las tierras aptas para cultivos se hallan ademas distribuidas en forma
muy fragmentaria y dispersa Las dreas de mayor concentracién son en
primer lugar la costa, luego los valles interandnos, las laderas bajas entre
3000 y 3600 msom y algunos sectores de relieve topogréfico suave
(cuadro 11)

En los tiltsmos 30 afios, y como consecuencia de una mayor presion
demogrifica, muchas laderas de cerros con pendientes supenores a 60%
y cercanas a ciudades de la sierra estdn siendo cultivadas sin ninguna
medida de conservacién, con los consiguientes —y muy graves— proble-
mas de erosién que llegan a una pérdida anual de hasta 15 tm de suelo por

Cuadro 10
Potencial de uso del suelo en el Peru, 1982

Capacidad prencipat de uso Superficie (en millones de ha) %o
Cultivos anuales 49 4
Cultivos permanentes 2,7 2
Pastos 17,9 i4
Produccion forestal 48,7 38
Proteccién 54,3 42
Total 128,5 100
Fuente ONERN 1982

Cuadro 11

Distribucion de las tierras aptas para culivos
segun su cahdad agrologica, 1982

Nivel/calidad agrolégica Localhizacion Superficie
(en males de ha)

Alta Costa 990
Meda, con riego Valles interandinos,

planicies costeras 450
Media, secano, con lumitaciones Selva alta, nberena
de suelo y chma Sierra, laderas suaves 2030
Media, con limitacién de clima Sierra, andenes 600
Baja, con hmitacién de chima Sierra, suni 750
Bayja, riesgo de inundacién Selva 650
Total 5470

Fuente ONERN 1982
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hectitea La erosién se produce también en la vertiente onental de los
Andes, en la llamada selva alta, region receptora de migrantes provenien-
tes de la sierra La quema de los bosques para destinar los suelos a la
agncultura ha significado la deforestacion de mds de cinco millones de
hectdreas Un alto porcentaje de esas tierras se transforman en improduc-
tivas al cabo de algunos pocos afios de explotacién A ello hay que
agregar la deforestacién causada por la explotacion de maderas comer-
ciales?

En la costa del pais el problema es otro por cansa de técnicas inapropia-
das de riego, del cultivo de variedades que exigen grandes volimenes de
agua y de los sistemas de drenaje insoficientes e madecuados, los suelos se
salimzan, lo que dismmuye su ferilidad Aunque en ninguno de los casos
mencionados de degradacién de los suelos se mantiene una mformacion
adecuada, hace ya mds de dos décadas se estimaba que mds de un tercio de
las tierras agricolas de la costa tenia un grado mayor o menor de salinizacién
Es razonable pensar que la situacién se ha agravado con el tiempo, pues
nunca se tomaron medidas a escala de Ja magmtud del problema

Por otro lado, la generalizaci6n del munifundio y la pequeia propiedad,
junto con el crecimiento demografico, aunados a las caracteristicas fisicas
del terrtorto y su baja calidad productiva, han hecho que el recurso suelo,
principal activo de las fammlias campesinas, sea escaso Ademds, el uso
frecuente de tecnologias mnadecuadas agrava la escasez del recurso, pues
detenora su calidad y reduce las dreas utilizables

En muchas zonas hay problemas de erosidn genética, incremento de
plagas y enfermedades, elevado costo de los insumos de produccidn y
degradaci6n general de sistemas de microcuencas

La conclusién paraddpea es que siendo el Peni un pais con relativa-
mente poca tierra, no existen politicas sistemdticas dingidas a evitar su
deterioro Muchas organizaciones no gubernamentales y algunos orgamis-
mos de gobierno ejecutan proyectos destinados a recuperar o & evitar la
degradacién de los recursos, pero su escala local es netamente msuficiente
para contrarrestar tendencias de gran escala

PAPEL ECONOMICO DEL SECTOR AGROPECUARIO
La economia agrana
Durante mucho tiempo la agricultura y la mmeria fueron las principales

actividades econémicas del pais A través de las décadas recientes, el
agro ha ido reduciendo su importancia en relacién con la economia

25 SANCHEZ BARBA, Juan “Tecnologia y conocimiento campesino en los Andes del
Peru Bases para una propuesia agroecologica”, en Boletin Agroecologico N° 49, afio vII
Lima CIED, 1996 p 2



34 FERNANDOG EGUREN, IGNAcio CANCING

global, el valor de las exportaciones y el abastecimento interno de
alimentos (cuadro 12)

Actualmente el PBI agropecuario es de alrededor de 13% del PBI total
(cvadros 12 y 13) Las exportaciones de ongen agropecuaro representa-
ban, en 1995, 9,2% del valor total exportado Finalmente, desde los micios
de la década de los 80 existe una tendencia decreciente en la produccién
agropecuana per cépita, particularmente de alhmentos Las importaciones
de alimentos superan los 600 muflones de délares anuales

Cuadro 12
Indicadores sobre el peso de la economia agrania
en la economia nacional, 1998

Porcentajes US$ (mullones)
PEA rural 28,1
PBI agropecuano 12,6
Exportaciones agropecuarias 10,9 624,6
* Tradictonales 56 3226
* No tradicionales 53 302,80
Importaciones agrarias para consumo® 9,5 779,3

" Arroz azucar carnes licteos maiz industnal soya trigo
Fuente INEV/BCRP Memona 1998

Cuadre 13
Tasas de crecimiento porcentual del PBI nacional y agropecuario
y particaipacidn del agro en el PBI

Periodo PBI nacional PBI agropecuario Participacién en
PRI nacional

1950-1960 3.7 23 19,6
1960-1870 5.3 34 14,8
1970-1980 38 0,1 12,2
1980-1990 -1,1 1,6 11,3
1990-1998* 4,1 4,2 12,2
1950-1998* 3,6 23 14,0

Fuente Mimisteno de Agmcultura OEA/INEl en Vasquez Absalén2® Log desdafios del agro en la
decadu del noventa Lima Ministerio de Agnculwa 1993
" Bcrp Memona 1998

26 Segun el Instituto Nacional de Recursos Naturales (INRENA) en cuatro afios entre
1990 y 1993 se reforestaron 52 654 hectareas drea 1rrisona comparada con el ptmo de
deforestacién
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La produccion

Los mcrementos de la produccién agropecuara han sido lentos tomando
como referencia la evolucion desde fa década de los afios 50 (1,7% anual),
ésta ha sido positiva, pero a una tasa inferror al crecimiento de la poblacién
(2,5% anual) De manera sistematica, el crecimiento agropecuario ha sido
menor que el crecimiento del conjunto de la economia
Esta tendencia general esconde, sin embargo, ritmos diferentes, segin
los cultivos y las regiones, como se indica a contimuacidn
— La mmportancia relativa de los cultivos campesimos ha ido disminu-
yendo en favor de cultivos comerciales destinados a los mercados
urbanos
— Regionalmente, los cultivos y la actividad pecuaria de la costa
del pais —de lejos 1a regién agricola méds moderna, con mejores
recursos y con mejores perspectivas de desenvolverse en una
economia mfernacionalmente mas interdependiente— son bastan-
te mas dindmicos que los de la sierra, predommantemente cam-
pesima (cuadro 14)

Cuadro 14
Tasa de crecumento de la produccién segtin su procedencia
{Promedio anual)

1967-1989 1990-1998*

De costa rural

Arroz cascara 5,08 5,38
Carmne de ave 8,92 8,01
Leche fresca 0,59 2,82
Carne de porcino 1,94 3,51
De sierra rural

Papa 0,57 9,40
Maiz amildceo -0,03 4,81
Trigo -0,45 4,37
Fryol de grano seco -0,05 435
Carne de vacuno 1,56 0,63
Carne de ovino -0,57 -0,57

Fuente Munsteno de Agnculturaﬂ
*Fuente MINAG 0la Bemsa dic 1998

27 Elaborado a partir de VASQUEZ, Absalén La agricultura peruana en el siglo Xxi
Retos y oportunidades Lima Mimsterio de Agacultura 1995
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— Los cultivos de las partes altas de la cuenca amazdnica, pasticular-
mente arroz y matz de uso industrial, son importantes, aunque la
retirada del apoyo del Estado, vigente hasta fines de los 80, ha
debilitado econdmicamente a la regién (y contribmdo indirectamen-
te a la expansién del cultivo de cocales) Algunos cultivos tropica-
les, particularmente el café, tienen una gran mmportancia econdmica
regional, y éste sigue siendo el cultivo de ongen agrano —al menos
entre los legales— mds unportante por el valor de exportacién, en
vastas zonas de la selva alta el culivo econdmicamente més desta-
cado es la hoja de coca, utihizada como msumo para la fabricacién
1legal de pasta basica y de clorhidrato de cocamna, cuyos montos
exportados superan posiblemente a todos los cultivos legales juntos

- Desde mediados de los 80 hay un crecimento importante, pero ain
lento, de cultivos “no tradicionales” de exportacién (espartagos,
frutas), algunos de ellos procesados ndustnalmente, asentados so-
bre todo en la costa

Una de las consecuencias del pobre desempefio de la produccién

agropecuana es el aumento incesante de las importaciones de alimentos, ya
sea para consumo directo o como msumos para la agromdustria (oleagino-
sa, lactea y harnnera) Esta consecuencia fue refoizada durante muchos
afios por politicas pro urbanas de subsidio a los alimentos importados, las
que provocaron una paulatina consolidacién de patrones de consumo de
alimentos poco adecuados a las aptitudes agranas del pais A partir de la
década de los 90, los subsidios fueron supnimidos, a pesar de algunas
sobretasas arancelaras que supuestamente deben compensar los subsidios
que otorgan los paises exportadores a sus productos agricolas para, asi,
proteger al productor peruano, el hecho es que la subvaluacion del délar
estimula las importaciones de alimentos, que sobrepasan los 600 mullones
de dolares anuales

No toda la produccién agropecuana es destinada al mercado, por lo

que en los datos que presentamos no se refleja el comportamiento de los
productos para el autoconsumo o las transacciones no mercantiles El
comportamiento de estos productos es fundamental para el entendimien-
to de la economfa campesina, sobre todo en épocas de crisis y ajuste
estructural en las que los campesinos se refugian en los cultivos no
mercantiles

Empleo e ingresos rurales

Hasta hace algunas decadas, €l sector agrario concentraba mas de 1a mitad
de todos los trabajadores del pais Cambios en la economia y las masivas
mugractones hacia las ciudades han 1do reduciendoe su partictpacion hasta
en alrededor de 30% del total de 1a PEA, y la tendencia continda hacia una
mayor disminucién Aun asi, el sector agrario sigue siendo la principal
actividad en termsnos de ocupacién de mano de obra
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La reforma agraria ejecutada durante los afios 70 produjo varios
efectos en la estructura del empleo Por un lado, con la transformacién de
las haciendas en cooperativas y de los obreros asalariados en una curiosa
combinacién de propietarios-asalariados, casi todos los sindicatos princi-
pales del sector agrano moderno desaparecieron La disolucién de la
mayor parte de cooperativas convirtid, en tiempos mds recientes, a los
propietarios-asalariados de las cooperativas en pequefos productores
famihiares De tal modo que la mayorfa de los asalariados actuales care-
cen de organizacién y de tradicién sindical La dimensiéon menor de las
actuales empresas agrarias, ademds, favorece su dispersidn y la mnestabi-
lidad en el trabajo, e inhibe la formacién de nuevos sindicatos Estas
tendencias son fortalecidas por la sobreoferta de mano de obra S1 a todo
ello se agrega una politica laboral extremadamente hiberal y desprotecto-
ra, queda en evidencia la enorme debilidad de los asalanados para nego-
ciar el mivel de sus salarios y las condiciones de trabajo Ambos son, por
lo general, infenores a 1os existentes en las ciudades Esto es cierto aun
en las nuevas empresas modernas agranas vinculadas a exigentes merca-
dos mternacionales no parecen haber contradicciones en la coexistencia
de una modernidad tecnoldgica y de gestién con relaciones laborales
propias del perfodo previo de la conquista de las ocho horas en las
primeras décadas de este siglo

ESTRUCTURA AGRARIA

Una de las principales caracteristicas de la estructura agrana es c6mo estd
distnbuida la tierra de uso agropecuario La reforma agrana, iniciada en 1969 y
gjecutada durante poco més de un lustro, profundiz6, acelerd y desvid procesos
més lentos que estaban ocutriendo desde los afios 40 En breve sintesis,
expropi6 todo lanfundio y adjudico las tierras y demds bienes a cooperativas
de produccién de propiedad de los trabajadores estables de dichas haciendas

Por razones que no es del caso analizar aqui, la casi totahdad de esas coopera-
tivas fueron divididas entre sus copropietarios, lo que dio lugar a la apancién
de parcelas farihares ¢ ndepenchentes Este proceso fortalecié el peso cuanti-
tativo que ya tenfa la pequeiia agneultura en el pafs

La precisién cuantrtativa de esta predominancia fue dada por el Censo
Nacional Agropecuario aplicado en 1994 70,4% de las untdades agrope-
cuanas son menores de 5 ha Sin embargo, estos productores agrarios sdlo
poseen 5,8% de toda la superficie agricola Se frata de campesinos inde-
pendientes y pequefios agricultores Al otro extremo, 77,6% de las tierras
son poseidas por 2,9% de unidades agropecuanas {cuadro 15)

Hay dos comentarios muy importantes que relativizan grandemente la
significacién de esta mformacién el primero e¢s que las comumidades
campesinas poseen la mayor parte de las tierras que el censo clasifica como
mayores de 50 ha, pues abarcan cerca de 40% de todas las tierras agrope-
cuanas del pais El segundo comentario es que existe una inmensa diferen-
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Cuadro 15
Numero de umidades agropecuaras y superficie que ocupan,
segun tamaiio

Tamafio de la unmdad Nimero de UA Superficie (en ha)
agropecuaria (%) (%)

Menores de 5 ha 1228342 2071 994,1
(70,4%) (5.8%)

De5a9%ha 246 183 1631 771,04
(14,1%) (4,6%)

De 10a 199 ha 135 684 1778 581,81
(1.8%) (5,0%)

De 20a49,9 ha 83916 2 434 809,37
(4,8%) (6,9%)

De 50 amds ha 51 648 27 464 652,49
(2,9%) (77 6%)

Total 1745773 35381 808,81
(100%) (100%)

Fuente INer 1 Censo Nactonal Agropecuarto {994

cia de calidades de las tierras La mayor parte de las tierras censadas
corresponden a dreas cubiertas de pastos naturales con baja densidad
econémica Una mejor apreciacién de la estructura de distribucién debe
considerar estas diferencias de calidad

Tomando en cuenta estas diferencias, la estructura de distribucion
aparece muy distinta Las UA menores de 5 ha poseen 38,9% de las tierras
de cuitivo bajo nego, y 25,7% de las tierras de cultivo de secano Aquéllas
de 5 a 20 ha de extension poseen mas de un tercio de las tierras wrrigadas
(36,5%) y de las de secano (35,9), mentras que las mayores de 100 ha
poseen, respectivamente, 12,1 y 11% (cvadro 16)

Simphficando, puede considerarse que una hectdrea de tierras de culti-
vo bajo riego equivale econémicamente a dos de cultivo de secano, y acien
de pastos naturales Estandarizadas de este modo las tierras (llevadas a su
equvalente en hectireas de cultivo bajo riego), las UA menores de 5 ha
poseen 30% de las tierras, mientras que aquellas UA mayores de 5 pero
infenores a 20 ha poseen mas del tercio restante (cuadro 17)

Hacia adelante, es razonable la hip6tesis de que la estructura de propie-
dad y tenencia de la tierra serd méds cambiante en aquellas dreas donde
predominan las tierras de cultivo bajo nego, de manera particular en 1a
costa, pues son las mds atractivas econémicamente (por sn mayor producti-
vidad, dispombilidad de agua, cercania a las vias de transporte y a los
pnncipales mercados urbanos, etcétera)
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Cuadro 16
Distribucion de 1a fierva, por rangos de superficie y ipos de tierra,
1994
{Porcentajes)
Trerras de Tierras de Pastos Montes y
Rango de cultive bajo cultivo en naturales besques
superficie riego secano

(en ha)
UA Ha UA Ha uA Ha vA Ha

Menores de 5 792 389 664 257 3338 1.2 367 1,0

De3a20 179 365 248 359 315 37 418 6,0
De 204 100 24 125 78 214 110 12 185 14,3
Mas de 100 04 121 L1 110 38 878 29 187

Total {en mules) 792 1729 1173 3748 551 16006 361 9054

Fuente Elaboracidn a parttr del cuadro 30 de los resultados nacionales del m CENAGRO

Cuadro 17
Dastribucion de las tierras en hectireas
estandarizadas, 1994
Rango de superficie Distribucién del drea
(en ha) estandanzada (%)
Menos de 5 30,65
De5a20 34,75
De 20a 100 19,66
Mais de 100 14,94
Total 100,00

Fuente 11 CENAGRO

Es también razonable la hipdtesis segiin la cual, ante la dinamzacién
creciente de Ia agricultura moderna higada a la agroindustria y a los merca-
dos externos y mercados mternos masivos, y frente a la ausencia de
politicas de apoyo a la pequefia agrnicultura, la expansién de estas empresas
modernas se hard muy probablemente no sélo sobre nuevas tierras irriga-
das ~como es el caso de la imgacién de Chavimochic—, sino sobre las
tierras en posesin de la pequedia agncultura, para consolidar explotacio-
nes de escala mayores a las 20 hectdreas
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El coeficiente de Gin y la distrbucion
departamental de las tierras

Cuando vemos la distribucion de las tierras agneolas por departamentos
utihizando el coeficiente de concentracion de Gini, los resultados indican
que el departamento de Pasco, en el centro del pais, es el de mayor
concentracion en la distnbucion de la propiedad agricola con un G de
0,63 Luego sigue Ica con 059 y, en tercer lugar, Lambayeque Los que
muestran la mayor equidad son los departamentos de Loreto y Madre de
Dios, conindices de 0,26 y 0,31 respectivamente

Es interesante observar que los departamentos con mayor equidad son
los de selva, lo que podria debeise a que la agricultura es practicada
basicamente por pequefios colonos y comumdades indigenas

Los departamentos costeiios de extremo noite ¥ extremo sur tambien
tienen indices relativamente bajos, lo que podria sefialar un comportamien-
to comun en la organizacion agricola en las regiones costeras de frontera
Estos departamentos son Tumbes, Piura, Moquegua y Tacna

Arequipa y Cajamarca tienen un mndice de concentracion parecido y
ubicado en la media departamental (0,5) Este parecido tal vez retleje una
relacion entre ganadena y propiedad agricola, ya que estos dos departa-
mentos tienen en comtin ¢l ser ganaderos

Asimismo, el alto indice de concentracion en Pasco pedrnia indrcar que
la propiedad agricola este ligada a la munena, pues este departamento se
caracteriza por ser minero

Coeficiente de Gamu de concentracion de la tierra

Departamento Coeficiente de Gim
Pasco 063
Ica 0,59
Lambayeque 0,55
Huanuco 0,54
La Libertad 0,50
Arequipa 0,50
Cajamarca 049
Ucayali 046
San Martin 0,46
Tacna 045
Catlao 045
Ancash 0,45
Amazonas 0,39
Tumbes 0,37
Pwra 0,37
Moquegua 0,34
Madre de Dios 031
Loreto 026

Fuenre INEI Censo Nacional Agropecuano
Elaboracion Lorenzo Eguren
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Los pequeiios propietanos y los campesinos —-independientes o comu-
neros—, mayorntarios y omnipresentes en el escenario rural, estan bastante
diferenciados entre si en términos de su msercién en los diversos mercados
agranos, de sus niveles de productividad y eficiencia y de la cobertura de
sus necesidades basicas (salud, educacién y alimentacién) Pero més alld
de las diferencias, la mayoria de campesinos independientes y comuneros
en el Perli presentan una pobre dotacion de recursos (en cahdad, cantidad o
ambas) y bajos mveles tecnologicos Muchos de ellos se ven obligados a
participar de actividades no agricolas en torno a la umdad agropecuana o
fuera de ella

Los campesmos dedican la mayor parte de su producci6n al autoconsu-
mo Asi lo hace mds de 60% de las unidades agropecuarias, al mismo
tiempo, 60% de sus ingresos son monetarios, provenientes de transaccio-
nes mercantiles

Tambien distingue a la economia campesma la cantidad de parcelas
promedio de las umidades productivas La parcelacion de la umdad produc-
trva responde a una 16gica de diversificacion propia de economias campe-
sinas de montaiias que privilegia el autoconsumo y, de paso, no permite el
desarrollo de economfas de escala en la umidad productiva, bésicas para la
partictpacion ventajosa en los mercados agrarios Las unidades producti-
vas del pais tienen, en promedio, 3,2 parcelas También en el mvel nacio-
nal, unidades productivas que sobrepasan ese promedi0 son justamente las
que poseen de 0,5 a 10 ha

Los medianos propietarios, en cambio, tienen una ubicacion estratég-
ca en la produccién de bienes de consumo masivo urbano?® Su relacién
con los diversos mercados rurales es profunda y extensa Practicamente no
utihizan otra forma de reproduccién que no sea la mercantil-capitalista
Ademds de orientar su produccién a la satisfaccién de las demandas del
mercado mterno urbano, la mediana propiedad —al menos una parte de
ella— posee un alto mvel tecnolégico

Parte de esta mediana agnicultura sigue los pasos de lo que podria
llamarse un pequefio pero pujante sector de “gran agricultura”, en la que ¢l
término “grande” no se refiere principalmente a la extensién superficial,
smo a la magnitud de inversiones por umdad de superficie y a su estrecha
vinculacién con la agromndustria de exportacién Esta “gran agricultura™
posee, ademds, una caracteristica novedosa en la agricultura pernana, a
saber, que los mversiomstas provienen de conglomerados econémicos
—grupos higados al mundo financiero, comercial, de inmobiliarias, indus-
trial, etcétera~ y no del propio sector agrario Son estos sectores —la
mediana agricultura moderna y la gran agncultura- los que tienen mayor
mfiuencia en ia definicién de las politicas agranas

28 EGUREN Fernando “Los nuevos grupos domnantes en !a agncultura peruana”,
en Debate Agrario N° 13 Lima CEPES, 1989 pp 11-32
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TECNOLOGIA, CREDITO, COMERCIALIZACION, CAPACITACION

El tercer Censo Nacional Agropecuano, reahzado en 1994, da vabosa
informacién sobre el acceso de pequefios agricultores y campesinos al
crédito y a servicios necesarios para la produccion Nos hemos detemdo
sobre todo en los agricultores con unidades agropecuarias de entre 0,5 y
4,9 ha de extension

Disporubilidad de tecnologias mejoradas y asistencia técnica

Segiin los resultados censales, las UA de media a cinco hectdreas usan
como principales msumos la semilla mejorada, el abono orgénico y fertihi-
zantes quimicos Sin embargo, 40% de ellas no utilizan semitlas mejora-
das El 59% de las UA no acceden al uso de abono orgénico ni a otros
msumos Soélo 23% en este rango estarfa haciendo uso pleno de los insu-
mos agricolas, Gnicamente 7% declard tener conocimento de practicas de
control biolégico

En [a actividad pecuana, apenas un poco mds de la mitad de UA realiza,
cuando menos, una prictica tecnolégica mejorada El 43% de este grupo
aplica vacunas, y el 28% efectia dosificaciones Las practicas de prepara-
c16n de ahmentos balanceados y de inseminacién estdn seriamente restrin-
gidas a menos de 5% del total de UA

Otra forma como los pequefios productores muestran el escaso uso de
tecnologias mejoradas es la 1dentificacién de sus principales fuentes de
energia Las mds utilizadas son la ammal y humana, apenas acceden a la
energia eléctrica y mecanica

Una Iimitacién para la adopcién de nuevas tecnologfas son los bajos
miveles de educacion de los productores Al respecto, segin datos del
Censo Agropecuario, del total de UA en el grupo mayoritario de 0,5 a 4,9
ha, 22% no tiene mnglin nmivel de educacién y 37% apenas cuenta con
estudios de primarta incompleta

Habria que agregar que el bajo mvel de uso de las tecnologfas
mejoradas no sigmfica que los productores no estén interesados en
adoptarlas El mencionado censo registra que mas de las dos terceras
partes de las UA pequefias consideran necesaria la asistencia técnica En
promedio, no mds de 10% de las UA del pais reciben asistencia técnica,
la que proviene principalmente del Estado y en menor medida de
profesionales independientes y de las organizaciones no gubernamenta-
les

Esta mformacién revela, al mismo tiempo, que existe un gran déficat
en la atencidn a la pequefia agricuitura, y una demanda importante por
recibirla
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Escasa dispomibtlidad de crédito

Un reducido porcentaje —alrededor de 10%- de campesinos y pequeiios
agncultores accedieron al crédito de fomento cuando existia el Banco
Agrario Los mayores montos se destinaron a la mediana agricultura y a
culirvos de consumo masivo y/o de exportacidn, como arroz, azicar,
algodén y maiz amanllo duro Los agricultores con menores recursos
estaban obligados a recurnir al sector informal, a tasas de interés significa-
tivamente mas altas

Segiin datos del 111 Censo Agropecuario, méds de 90% de las UA, por
razones que lamentablemente no se mencionan en esta fuente, no gestiona-
ron crédito Como ya se menciond, el crédito de fomento practicamente ha
desaparecido del campo En reemplazo del Banco Agraiio han surgido las
Cajas Rurales de Credito, que muestran una limitada capacidad en materia
de recursos financieros y orgamizacion Acd también, como en el aspecto
tecnoldgico, los diversos actores productivos del campo presentan deman-
das insatisfechas

El crédito de la banca comercial no tiene mayor mmportancia en el
campo, salvo para los sectores mas modernos de la agricultura de la costa
umdos, sobre todo aquéllos vinculados a la agroindustria

Formas y estrategias de comercializacion ineficientes

Al enfrentar restncciones en el financiamiento de sus actividades, los
pequeiios productores se ven obligados a vender su produccién en situa-
c16n desventajosa, en la medida que necesitan conseguir capital de trabajo
o requieren pagar sus deudas Ademas, no poseen adecuados sistemas de
mformacién de mercados Con frecuencia los productores desconocen el
uso de técnicas que podrian mejorar sustancialmente sus niveles de pro-
ductividad y calidad de su oferta Tampoco conocen las tecnologias orien-
tadas a la reduccién de pérdidas en la poscosecha seleccién, clasificacion,
empaque, embalaje, etcétera, que, en conjunto, representan pérdidas supe-
riores a 40%

Existen diversos problemas en la comerciahzacién de los bienes agri-
colas que mmpactan diferencialmente en los diversos sectores productivos
del campo El principal punto que diferencia a los diversos productores
agrarios es su acceso a capital que les permuta enfrentar con éxito la
comercializacién de sus productos Més alld de esto, existen una sene de
problemas que rebasan las economias privadas de los productores y que
tienen que ver con la infraestructura que permite una cometcilalizacion
eficiente El gobierno actual no le ha prestado mayor atencidn a este
asunto, a pesar de que la inversién en infraestructura de diversa indole ha
stdo uno de los rasgos mds marcados de la inversién estatal en el campo

Como ya se ha sefialado, las empresas estatales dedicadas a la comer-
cralizaci6n de bienes agricolas (ECASA y ENCI) han sido desmanteladas, lo
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gue ha afectado sobre todo a los productores de bienes de consumo urbano
mterno

Procesos y mecanismos de democratizacion

Los principales procesos de democratizacion en el campo se dieron antes de
los afios 90, con la amphiacién de la cobertura educativa, 1a distribucion de
las tierras, la prohibicién de relaciones laboiales semifeudales, la iquidacion
del poder gamonal, el desartollo de las organizaciones campesinas, el acceso
de los analfabetos al voto en las elecciones presidenciales, parlamentartas y
municipales La violencia politica, fa cnsis econémica y ¢l retiro del Estado
producto de las politicas de ajuste estructural y estabilizacién provocaron en
la segunda nutad de los 80 y en la década actual una baja en los procesos de
participacién politica de carécter nacional en la sociedad rural

En este escenaro, la gestién local, tanto distrital como provineial,
cobra una importancia mayor para la participacion ciudadana Los gobier-
nos municipales son cast fos tinicos espacios democrdticos en los que los
pobladores rurales participan activamente Es necesarto apunta que la
participacion de los pobladores en el gobierno local se realiza sin la
intermediacion de los partidos politicos, nmersos en una crisis profunda

En ello no sélo ha nfluido la transformacién del Estado desde fines de
los 80, smo también el hecho de que actualmente los gobiernos locales
reciben mayor cantidad de recursos que antes

Esta presencia refativamente mayor de los gobiernos locales no fogra
compensar, sin embargo, la marcada tendencia a la centralizacion de las
decisiones en el aparato estatal La experiencia de gobiernos regionales
miciada en 1989 fue hquidada por el gobiemo actual en 1992, lo que puso
fin a un tmportante —aunque controvertido— mtento de descentralizacién A
través de distintas medidas y reorgamizaciones del aparato estatal, Ja indis-
cutible tendencia ha sido la de la concentracion del poder en manos del
niicleo central del Poder Ejecutivo Esta concentracién es negativa para el
desarrollo rural, pues sustrae de las regiones la facultad de tomar decisio-
nes adecuadas a las realidades, los recursos y las necesidades locales y
regionales —indispensables para el desarrollo rural en un pats tan heterogé-
neo y de dificil comunicacién-—-, y las somete a itereses que tienen poco o
nada que ver con un desarrollo descentrahzado

Uno de los puntos criticos en el dmbito rural es la mequidad de género
Las diferencias que se observan en la sociedad urbana en el Perd en
materia de educacién, por ejemplo, son més dramadticas en el campo Las
mujeres de las dreas rurales tienen menos educacion que los hombres Pero
aun en este terreno, Ia tasa de disminucién del analfabetismo entre las
mujeres es superior que entre los hombres Debe destacarse también el
hecho de que tanto en las ciudades como en las dreas rurales se han
multiplicado, en los dltimos lustros, diferentes tipos de organizaciones de
mujeres, obligadas en primera mstancia por la biisqueda de maneras de
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afrontar el empobrecinuento de las tamilias (creacidn de comedores popu-
lares, clubes de madres, etcétera), pero que en muchos casos han evolucio-
nado hacia expresiones de autoafirmacién y de conquista de espacios antes
reservados a los hombres

PERSPECTIVAS Y DESAFIOS DE UN DESARROLLO
RURAL SOSTENIBLE

Como se mencioné en distmtas partes de este documento, las politicas
disefiadas y ejecutadas desde 1990 han tenido efectos contradictorios Por
el lado positivo, la recuperacién de los equilibrios macroeconémicos, la
pacificacion del pais y la relatva estabihdad de las nuevas reglas de juego
econdémcas han permitido a los productores agrarios tomar decisiones con
consecuencias futuras Esto es clerto no sélo para los grandes mversionis-
tas, sino también para pequefias y medianas empresas agrarias El incre-
mento de la produccién desde 1992 es presumiblemente una expresién de
ello Pero, por otro lado, la posibihidad de acceder a recursos y servicios
necesaros para la produccion —desde creditos y nuevas tecnologias hasta
mformacién de mercados— es muy diferente, razén por la cual gran parte de
la pequefia agnicultura y la economia campesinas quedan margmadas La
distribucion de las tierras por la reforma agraria y los cambios posteriores
disminuyeron las grandes polarizaciones en la propiedad de ese recurso,
pero esta polarizacion se esta reproduciendo en la distnibucidén de las
Inversiones y avances tecnolégicos?®

Dada la magnitud del problema, es necesaria una decidida y sosteni-
da intervencién del Estado para lograr un desarrollo que evite la profun-
dizacién de las brechas entre una agricultura empresarial articulada a
mercados internos y externos muy dindmicos, y una pequeiia agricultura
que apenas puede reproducir sus precanas condiciones Esta interven-
¢16n tendria caracteristicas distintas de aquellas modalidades —propias de

29 A conclusiones similares que se desprenden del analisis de la situacién en 16
paises latingamericanos y el Canbe llega un estudio realizado por la CEPAL ¥ la Fao,
conducido por Alejandro Sheprman  En el sector agropecuano, en 1o inmediato, las nuevas
condiciones han sido aprovechadas fundamentalmente por unidades que poseen tierras de
mayor potencial para fa produccién de exportables capaces al mismo tiempo de acceder al
credito, a la tecnologia y a 1a informacion sobre las condiciones de los mercados mterno y
externo, 1o que ha dadoe lugar a un significativo crecimiento de las exportaciones sobre todo
de rubros no tradicionales Sin negar los elementos positivos de esta dinamica, debe
admtirse, s embargo que entrafia el nesgo de acentuar el caracter excluyente y polanza-
dor que ha caractenzado el proceso de modermzacién agrana de la region en las ultimas
decadas, como quera que tal dinamica se concentra en determunados productos y en
determinadas zonas aparte de favorecer fundamentalmente a los agncultores medianos ¥
grandes Ello hace aconsejable, por consiguiente adoptar medidas para evitar 1a acentua-
ci6n de esta tendencia (Agromdusiria y pequeiia agricultura Vincalos potenciahdades y
oportunidades comerciales Santiage de Chile CEPAL/GTZ/FAQ 1998, p 20)
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las décadas pasadas— cuya mala admmmstracién y falta de orientacién
estratégica dieron sustento y justificacién a las triunfantes posiciones
liberales que restringieron las responsabilidades del Estado frente al
desarrollo
Tomando en cuenta la difundida y enconada resistencia a que el Estado
asuma de manera directa ciertas funciones, éste deberia disefiar politicas de
estimulo a nstituciones privadas (empresas, universidades, organizaciones
no gubernamentales, consultoras, etcetera) para que éstas, a través de
contratos, hicitaciones y otras formas, realicen mvestigaciones, difundan
tecnologfas apropiadas, creen servicios financieros y sistemas de mforma-
c16n de mercados, y mejoren los mecamsmos de comercializacién para la
pequeiia agncultura®® Una segunda linea de opciones estratégicas para
lograr un desarrollo rural méis equihbrado es, como se sugirié antes,
descentralizar el Estado, regionalizar el pais y distribuir mejor los recursos
Las caracteristicas centralistas y autoritarias del gobierno actual, sin em-
bargo, son contradictorias con esas lineas de accién, mds aun cuando la
propia agricultura tiene muy escasa capacidad de ejercer presion paia
lograr politicas a su favor
Algunos de los desafios que deben ser enfrentados, tanto pot el Estado
como por la sociedad civil, son los siguientes
1 Agroecologia y gestion del espacio Lo primero que se requiere del
Estado es la voluntad para disefiar y ¢jecutar una politnca ambientalista
(que no es smo una parte de una propuesta de desarrollo sostenible y
equitative) Piezas importantes de esta politica son las sigwientes
— Informacién No hay un sistema de seguimiento de los problemas
ambientales (evolucidn de la erosin, situacién de las aguas, etcéte-
ra) Debe crearse tal sistema
- Educacién La poblacién deberia ser educada en temas ambientales,
en el uso de tecnologias que no deterioren los ecosistemas y para
comprender que el problema y las responsabilidades competen no
s6lo al Estado smo a la sociedad civil
- Investigacién Deberia promoverse la mvestigacion sobre tecnolo-
gflas adecuadas a las caracteristicas de los recursos en el pais
— Normas Las normas no s6lo deben ser dadas, es preciso que sean
realmente aphcables
— Fiscalizacién El Estado deberia vigilar el cumplimento de las
normas ambientales y sancionar su violacién
— Estimular la generacién y difusién de alternativas agroecoldgicas,
tanto aquéllas reahzadas por las orgamizaciones no gubemarnentales
como por el sector privado y los propios programas gubernamenta-
les Respecto de estos dltimos, se nota algiin avance con programas
como PRONAMACHCS y SENASA

30 Algunos pmses, como Chile aphican medidas de este tipo
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Salvo en el caso de la dacién de normas ¥y de la aphicacién de sancio-
nes, la sociedad civil deberia participar en todas las demds funciones

2 Transformacion productiva, acceso a recursos y mercado Cones-
ponde al Estado un doble papel, ambos fundamentales En primer lugar, la
defimcién e implementacién de polfticas diferenciadas para 10s pequefios
agncultores y campesinos, destinadas a superar las carencias mencionadas
En segundo lugar, y vinculado a lo anterior, un cambio radical de actitud
del goberno sobre la relacion Estado-sociedad En efecto, la mtervencion
del Estado no supone repetir experiencias gue ya mostraron ser meficaces
en décadas pasadas, en algunos casos deberd mtervenir directamente, pero
en otros muchos deberd estimular y lograr sinergias con el sector privado,
con asociaciones y gremios de agricultores, con organizaciones no guber-
namentales, con la cooperacidn internacional, eicétera De este modo se
refuerzan tres objetivos el logro de un desarrollo més equitativo y menos
excluyente, un desarrollo més participativo y fortalecedor de la sociedad
civil, y un desarroilo que requiere, finalmente, mucho menor mversién
piiblica (y, por tanto, menor endeudamiento), pves utilizarfa las energias y
capacidades del conjunto de la sociedad

Ante la desaparicion de la presencia estatal en el financiamiento de la
actividad agrana, de la investigacién y difusién de tecnologias y el mejora-
miento de la calidad del capital humano, las organizaciones no gubemna-
mentales han i1do asumiendo, dentro de los limites de sus recursos, varias
de estas funciones, en muchos casos —no en todos- han desplegado una
creatividad poco esperable en las instituciones piblicas, ademds, han cum-
phdo un papel pionero en la introduccién de dos criterios fundamentales
antes practicamente nexistentes en la conciencia de la poblacién y las
autondades lanecesidad de la sostenibilidad ambiental y Ia atencidn de las
diferencias de género

Gran parte de la ciudadania esta convencida de que la descentraliza-
cién es una condicién necesaria, aunque no suficiente, para un desarrollo
equilibrado y equitativo Sin embargo, un nuevo impetu descentralista
desde el Estado sélo puede venir, o de un giro radical de la politica de la
actual administracién gubernamental —1mprobable para todos los efectos
practicos—, o de un cambio de gobierno que opte por politicas descentralis-
tas, lo que abre también un gran signo de iterrogacién

La ciudadania, ademds de mostrar miclativas que la conducen a orga-
nizarse para sobrevivir, va encontrando en los gobiernos locales espacios
valiosos de participacién
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dades agropecuarias ha venido ajustindose al nuevo entorno eco-
némico e mstatucional Una serie de politicas piblicas han defim-
do el ritmo de este ajuste y sus consecuencias Evidentemente, la desapan-
cion del Banco Agrano del Perd (en adelante BA) y la liberalizacién de los
mercados financieros, de tietras y productos a principios de esta década
han delineado el marco del ajuste en cuanto a cobertura y volumen de
recursos destinados al dmbito rural y a Ia agricultura Este nueve contexto
ha dejado fuera del mercado formal de cireditos a gran parte de los agricul-
tores, sobre todo a los méds pequenos, que solfan trabajar con el BA, aun en
el caso de aquellos productoies que cuentan con gatantias reales (titulo de
propiedad de su tierra) y que estan ubicados en zonas modernas y altamen-
te wntegradas a los mercados de productos y factores
En este articulo discuttmos, a partir de un estudio de caso, las opciones
adoptadas por los demandantes potenciales de ciédito para la agricultura
en el actual contexto, con el fmm de mostrar las razones por las que un
conjunto mayortarto de los demandantes potenciales se abstiene de parti-
cipar en el mercado por decision propia Como se discute a continnacién, sl
bien se espera que los intermediarios formales racionen ¢l credito con el fin
de otorgar recursos a los mejores clientes, encontramos més bien que la
mayor parte de los demandantes potenciales se autorraciona y no llega a
participar del mercado

D esde principros de esta década, el mercado de créduto para activi-

1 Este articulo resume las secciones 2, 3 y 5 del nforme de investigacion «Credito
rural Coexistencia de prestamistas formales e informales Racionamiento y autorraciona-
miento», preparado por los autores con el apoyo del IDRC-ACDE en el marce del CIE durante
el penado 1997-1998

DEBATE AGRARIQO /29-30
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El articulo estd orgamzado en cuatro secciones La primera revisa la
situacion del mercado de créditos para la agricultura y el medio rural Enla
segunda seccidn se presenta una breve revision de la teorfa en la que se
basé el trabajo de campo y una discusion de la composicién de la demanda
potencial Los resultados del andhisis empirico se muestran en la tercera
seccion Finalmente, en la cuarta se presenta una serie de conclusiones

EVOLUCION RECIENTE DEL CREDITO PARA LA
AGRICULTURA Y EL AMBITO RURAL

Como se ha sefialado en trabajos previos, el acceso al credito en el Perd, y
en especial en el dmbito rural, es reducido tanto en terminos absolutos
como en comparacién con otros paises de la regi6n? Ademds, como ha
sido discutido, luego de la desaparicién del BA el credito formal en el
medio rural, especialmente para actividades agropecuarias, se reduyjo de
manera significativa® A pesar de ello, a partu de 1994 ¢l volumen de
fondos prestados por los agentes privados y el mimero de transacciones de
crédito crecid de manera significativa En el cuadro 1, elaborado a partir de
la informacién recogida por las ENNIV (Encuestas Nacionales de Niveles
de Vida), se puede apreciar el porcentaje de hogares que tuvo crédito en
1994 v 1997 En térmmos agregados para todo el pais (urbano y rural), sélo
16,6% de los hogares obtuvo algtin crédito en 1994, mientras que, en 1997,
32% de los hogares del Perd conté con crédito Este importante incremen-
to, que casi1 duplica la proporcion de hogares con crédito en solo tres afios,
se debe especialmente al ripido aumento del credito en el &mbito urbano
Tal como puede apreciarse, en 1994 ¢l porcentaje de hogares urbanos con
crédito era similar al de los rurales con crédito, a diferencia de lo que
ocumé en 1997, cuando 38% de los hogares urbanos obtuvo crédito
muentras que en el dmbito rural sélo lo consigmé 22%

A pesar de que el incremento en el acceso al crédito se da en mucha
mayor magnitud en el medio urbano, en ¢l medio rural se observa un
crecimeento importante considerando la situacién de estancamiento o dete-
roro econémico de la mayor parte de las zonas rurales del pais El mayor
acceso al crédito en el 4mbito rural, como era de esperarse, se observa con
mayor mtensidad en la costa rural, donde los hogares con credito pasan de
18,2% a 29,3% entre 1994 y 1997, reflejo, probablemente, del relativo
mayor dinamismo econémico de estas zonas gracias a su mayor desarroflo
y conexién con centros urbanos En los casos de las zonas rurales de la
sierra y la selva, el crecimiento en el nimero de hogares con acceso a

2 ALVARADO J v F UGAZ Retos del financiamienio rural Construccion de nstitu
clones y credito informal lama CEPES/CES Seldandad/CIPCA/IAF, 1998 TRIVELLI, C
«Credito en los hogares rurales del Peru» Investigaciones Breves 4 Lima Consorcio de
Invesiigacton Economica 1997, TRIVELLI C <«Intermediacion financiera en la agricultma
en el Peru 1994-1997» Documento de Trabajo N° 90 Lima IEP, mayo de 1998

3 TRIVELLI ob cit 1998
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credito es menor Como se sabe, la porcién mas importante de hogares
rurales se sitda en la sierra (47% del total de hogares rurales encuestados
en la ENNIV 1997), donde apenas 18,3% tuvo algiin crédito

La fuente de los créditos recibidos por los hogares resulta un tema
importante para el andlisis, pues los oferentes tienen pricticas diferentes
para evaluar y canalizar las solicitudes de crédito que reciben En el caso
peruano, el grueso de los hogares tiene crédito de fuentes informales, sea
ésta mdividual o nstitucional Como puede apreciarse en el cuadro 2, en
1994 el 12,2% de los hogares con credito lo obtuvieron de una fuente
formal (bancos o cooperativas), mientras que el resto de hogares que
obtuvo crédito lo hizo de una fuente imformal (individuos, en primer lugar,
otros, en segundo lugar, y tiendas y bodegas, en tercer lugar)

Cuadro 1
Porcentage de hogares con credito, 1994 y 1997

ENNIV 1994 ENNIV 1997

Region
Total Urbano Rural Total Urbano Rural
Recibieron credito 16,6 16,7 16,4 32,0 38,1 22,1
Costa (% de obs ) 13,0 12,0 18,2 36,0 38,7 293
Sierra (% de obs ) 17,9 22,1 14,9 25,7 36,7 18,3
Selva (% de obs ) 22,2 25,0 18,0 30,2 376 22,6
Fuente ENNIV 1994 y 1997
Elgboracion [EP
Cuadro 2
Porcentaje de hogares con credito segun fuente, 1994 y 1997

ENNIV 1994 ENNIV 1997

Region
Total Urbanoe Rural Total Urbano Rural

Individuo 33,1 29.8 38,8 13,6 11,2 19,7
Banco 7.0 10,3 L4 26,7 33,9 7.2
Cooperativa 5,2 7.3 1,4 50 5,8 2,9
Empresa 12,5 16,3 59 8.5 11,3 1.1
Tienda o bodega 14,2 20,9 40,2 39.7 29,8 66,9
Otros 23,0 15,4 12,3 6,5 8,0 2,2
Total 00,0 100,0 1000 100,0 100,0 1000

Fuente ENNIV 994 y 1997
Elaborucion IEP
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En el dmbuto rural, en ese mismo afio la principal fuente de credito para
los hogares fue “tiendas y bodegas”, que fueron mencionadas como la
principal fuente de ciédito por 40,2% de fos hogares rurales con crédito
Este grupo de oferentes es bastante heterogeneo y diverso, pues agrupa
desde pequeiios abastos que venden bienes de consumo al por menor, casas
comerciales que acopian productos higados a actividades agropecuarias
bésicamente, comerctos que venden msumos productivos y todo un abani-
co de casas comerciales que venden productos diversos al ciedito (ropa,
electrodomésticos, etcétera) Las fuentes formales sélo fueron menciona-
das por 2,8% de los hogares con credito en el mecho rural para 1994

En 1997 1a pnincipal fuente de créditos en el mivel nacional signé
siendo “tendas y bodegas”, las que proporcionaron credito a cerca de 40%
de los hogares con crédito Este ciecimiento, en términos absolutos y
relativos, se exphea por el rdpido desarrollo de los sistemas de ventas al
credito, tanto en el dmbito urbano como en el rural En segundo lugar se
ubicaron las fuentes formales de credito, que atendieton a 31,7% de los
hogares con crédito en todo el pais Este crecimiento en la participacion de
los intermedharios formales se explica basicamente por la mayor importan-
cia de los bancos en zonas urbanas, donde llegan a convertirse en la
principal fuente de crédito de los hogares uibanos (33,9%), superando a las
“tiendas y bodegas” en dicho dmbito

En el medio rural, s1 bien también hay un creciniento importante en la
ptesencia de los bancos (que dieron crédito a 7,2% de los hogares rurales
con crédito), el grueso del c1édito proviene de fuentes mformales, alli las
“tiendas y bodegas” son la fuente pumcipal, seguida de los prestamistas
individuales En el caso de los hogares rurales con ciédito en 1997, las
tiendas y bodegas muestran un importante crecimiento, no sélo en termi-
nos absolutos sino también relatvos*

El nivel de las colocaciones formales en el sector agropecuario, a pesar
de su tendencia creciente, se mantiene por debajo de las colocaciones del
liqudado BA® S1 bien no se conoce la magmtud de la demanda de crédito

4 81 vemos esta misma figura en terminos absolutos (numero de hogares con credito
de cada fuente), encontramos que en 1994 ambas fuentes —formal e informal— abastecian a
un numero simmlar de hogaies rurales, mientras que en 1997 las nendas y bodegas tiplica
ban el numero de hogares atendidos por los prestamistas individuales

5 A octabre de 1996, el sector formal (bancos CRAC y CMAC) habia colocado cerca
de Us$ 300 mallones en el sector cifra sigmficativamente menor que las colocaciones
promedio del BA en ta decada pasada (Us$ 500 muilones) aun cuando este mivel de
colocaciones representa un crecimiento de 31% respecto a 1995 (Supernntendencia de
Bancay Seguros  Informes mensuales de la banca comercial” varios numeros Lima SBS,
1995 y 1996 Supenntendencia de Banca y Seguros “Informes mensuales de las Cajas
Municipales de Ahorto y Credito v las Cajas Rurales de Ahorro y Credite  Varios
numetos Lima $BS 1995 y 1996 Valdivia, M «Del banco agrano a las cajas rurales
Pautas para la construccién de un nuevo sistema financiero rurals Notas para el Debate N°
12 Lima GRADE 1995 Tnivell ob ot 1997)
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para el sector, dutante los afios 80 se colocaban fondos equivalentes al
20% del PBI agropecuario® Los montos colocados en 1996 no alcanzaron
el 5% del PBI agropecuario, y luego de un gran icremento en el volumen
del crédito v un cas1 nulo crecimuento en el PBI agropecuario a raiz del
fenomeno El Nifio, los montos colocados lograron apenas superar €l 7%
del PBI sectonial en 1998

De esta informaci6n se desprende claramente que la estrategia de los
bancos y demds intermecharios formales se centra en la captacién de
nuevos clientes en el ambito urbano En este sentido, la centralizacion de
las colocaciones formales se ha mantenido y hasta ha aumentado hgera-
mente entre 1994 y 1997, ubicdndose cerca del 80% de las colocaciones en
la ciudad de Lima Sin embargo, a pesar del pequefio impacto de la banca
en zonas 1urales, resulta importante la expansién de estos intermediarios,
especialmente en términos absolutos

Dado que en el dmbito rural practicamente todo el crédito proviene
de fuentes mformales distintas de tiendas y bodegas, panentes y amigos
y otros (ONG, etcétera), es probable que exista poco racionamiento poi
parte de los oferentes La literatura reciente sobte las relaciones ciedits-
c1as con este tipo de prestamista sefiala la impoitancia de las relaciones
de largo plazo, la dotactén de informacién y las seiiales de confianza
exigidas como requisitos para llegar a solicitar un crédito (reputacion),
por lo que ante una solicitud es probable que se obtenga un crédito y que
mds bien se dé cierto nivel de racionamiento en las condiciones del
crédito (monto, plazo, etcetera) En este sentido, no es descabellado
proponer que el grupo que solicita credito y no lo obtiene sea pequefio en
¢l dmbito rural peruano

Cifras del Censo Agropecuario de 1994 mdican que sélo 6,2% de las
unidades agropecuanas obtuvo crédito y, lo que es mds alarmante ain, que
s6lo 8% 1o solicitd’ Los resultados del censo muestran que el grueso de los
que sohcitan crédito lo obtienen, st bien a partir de esta informacién no
podemos afirmar s1 obtienen el monto solicitado o cantidades menores
Reconociendo que la informacién del Censo Agropecuario de 1994 no es
muy precisa en el tema de acceso al crédito, en ¢l caso de los prestanmustas
informales se encuentra que pricticamente todos los que solicitaron un
crédito lo obtuvieron En promedio, los comerciantes, habilitadores, em-
presas {textiles, desmotadoras, etcetera) y ONG otorgaron crédito a mds de
85% de los agricultores que lo solicitaron®

6 VALDIVIA, ob cit 1995

7 INEI-MINAG Resultados defininvos del HI Censo Agiopecuanic Vanos tomos
Eama INEI 1995 v 1996

8 Ihd
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MARCO DE ANALISIS

Son conocidas las imperfecciones de los mercados de credito que resultan
de la existencia de asimetrias de informacién, altos costos de transaccién,
problemas de monitoreo y coaccion (enforcement), falta de garantias ade-
cuadas, etcétera? Estas fallas del mercado de crédito resultan determiman-
tes en la asignacion de fondos en el medio rural, donde la dispersion
geogrifica de los piestataros eleva los costos de monitoreo y coaceidn, el
problema de las garantias se vuelve altamente restrictivo anie la falta de
garantias reales o en ausencia de mercados de tierra activos y seguros, y los
riesgos mherentes a la actividad agropecuaria hacen al sector poco atracti-
vo para las actividades de intermediacién financiera'®

A partir de los trabajos sobre racionamiento crediticto, queda claro que
se puede plantear que el mercado de créditos alcanza soluciones de equili-
brio en precios y cantidades con exceso de demanda Esto es consecuencia
de las wmperfecciones de los meicados financieros, y lleva a soluciones con
racionamiento crediticio para reducir rniesgos (seleccion adversa)l! Por cier-
to, existen distintos tipos de racionamiento, que estdn en funcidn de como se
defina el exceso de demanda, su frecuencia y los factores que causan la
reduccion en la tasa de préstamos De esta manera, el racionamiento puede
ser por precios (tasa de intetes), por una diferente evaluacién del nesgo de
morosidad entre ambas partes del contrato de crédito, porque el prestatario
tiene mayor riesgo que el que le permute al prestamista cubrir un reforno
dado (rediming), en cuyo caso no se otorga el credito, o puede presentarse en
su forma “pura”, en cuyo caso la diferenciaci6n entre los prestatarios ocurre
debido a la existencia de informacion imperfecta en el mercado de cieditos,
que impide distinguir a los buenos pagadores de los que no lo son!?

Por ¢l lado de la demanda, los agentes tienden a basar sus decisiones
en funcién de una compleja combinacion de factores que van desde su

9 Visiones globales de las fallas caractensticas y funcionamiento de los meicados de
ciedito pueden encontrarse en STIGLITZ (STIGLITZ, ]  «The Role of the State in Financial
Markets» Proceedings of the World Bank Annual Conference on Development Econo
mites Supplement to the World Bank Economic Review and The World Bank Reseaich
Observer 1993 SticLITz ] y A WEISS «Credit Ratoning with Many Borrowers»
American Economic Review N° 77 vol 3 1987, STIGLITZ, ] y A WEISS Asymmetnc
Information in Credit Markets and ks Imphcations for Macro-Economucs * Oxford Econe
nite Papers N°44 1992, H, K A BRAVERMAN ¥ ] STIGLITZ editores The Econonucs of
Ruwal Orgemzanon Theory Practice and Policy The World Bank Oxford Umiversity
Press, 1993 BESLEY T How Do Market Falduies Justify Interventions in World Bank
Research Observer N° 1 vo! 9 Washington The World Bank, 1994

10 HOFFR, BRAVERMAN ¥ STIGLITZ, editores ob cit

1T STIGLITZY vy A WEISS «Credit Rationing 1n Markets wath Impeifect Informa-
tion» American Economic Review 75 (3), 1981

12 JAFFEE, D yJ STIGLITZ «Crecht Ratiomng» en BM Friedman y FH Hahn, edi
tores Handbook of Monetary Economics vol [1 Amsterdam Elsevier Science BV, 1990



DEMANDA DE CREDITO RURAL RACIONAMIENTO ¥ AUTORRACIONAMIENTO 55

apreciacién de las posibilidades de efectivamente conseguir un crédito
(percepci6n de la oferta) hasta factores relacionados con su posicion frente
al nesgo de no poder honrar Ia deuda, su situacién patrimomal y €l tipo de
proyecto que desean fmanciar

Resulta complejo identificar 1a demanda de crédito En las transaccio-
nes de crédito registradas en el mercado no resuita claro s1 observamos un
punto que pertenece a la funcién de demanda o de oferta En el mismo
sentido, de conocer las solicitudes de crédito (que se concretan en créditos
0 no), no podriamos asegurar que aquelios que no sohicitan crédito no
pertenezcan al conjunto de demandantes potenciales

Este tipo de complepdades, que impiden determinar la funcién de
demanda de credito, se explican ademas por las caracteristicas propias de
los mercados de créditos, que, como ha sido documentado, enfrentan una
serie de “fallas”, sea por el cardcter intertemporal de sus operaciones, sea
por la existencia de asumetrfas en la informacién entre prestamistas y
prestatarios, que derivan en problemas de seleccion adversa, ractonanen-
to crediticio y azar moral, entre otros!?

Por estas razones, la mayoria de investigaciones se han centrado en
la definicién y caractetizacion de las funciones de oferta de créditos y, en
mucho menor medida, en el tema de la demanda En este trabajo busca-
mos explorar las caracterfsticas de los demandantes (efectivos y poten-
cales) y establecer, a partir de un estudio de caso, las peculianidades de
los demandantes potenciales y las razones por las que no hacen efectiva
su demanda por creditos Asimismo, buscamos establecer la referencia
de las pricticas de racionamiento como mecanismo de ajuste del merca-
do de créditos

1.AS DECISIONES QUE ENFRENTAN LOS POSIBLES DEMANDANTES

Resulta inl distinguir las diferentes posibilidades que enfrenta un poten-
cial demandante de crédito en el mercado Primero, los agentes econémi-
cos —mdividuos, hogares o empresas— que desean obiener un crédito deben
partir de 1a decisi6n de solicitar el financramiento deseado o no (gréfico 1)
Esta disyuntiva se resuelve a partir de la lectura que cada agente posee
sobre sus posibilidades de obtener el crédito solicitado y de su capacidad
de solventar los costos involucrados en la sohicitud y obtencién det crédito
Una porcién de los demandantes “potencrales”, es decir, aquellos que
desean/necesitan un crédito {a en el grafico), decide no solicitar el crédito
deseado (d en el grifico) porque no estd en condiciones de afrontar los
costos y resgos que el solicitar y obtener el credito demandaran (los costos

13 BESLEY, T «Saving Credst and Insurance» en J Behrman y TN Srivasan
eduores Handbook of Development Economics, vol Illa Amsterdam Elsevier Science
B V, 1995, STIGLITZ y WEISS ob cit 198]
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de transacci6n mas la tasa de interés) y/o porque considera que de solicitar
el créduo los oferentes no se lo van a otorgar (porque no poseen las
condiciones para ser sujetos de crédito) A estos agentes los llamaremos
“autorracionados” del mercado de crédito Los autorracionados tienden a
ser un grupo mumportante, poco estudiado y sumamente dificil de observar,
ya (ue no participan en las transacciones del mercado, y por tanto no son
registrados por el mercado de crédito

Estos agentes “autorracionados” pueden ser agrupados en dos grandes
conjuntos aquellos que creen que no obtendrian un crédito st lo pidiesen,
es decrr, los que no se consideran “sujetos de credito” (autorracionados
tipo 1), y aquellos que consideran que si obtendrian un credito de una
fuente dada s1 lo solicitaran (autorracionados tipo 11) La diferencia entre
ambos tipos de agentes autorracionados tadica en la evaluacién de cada
agente respecto a sus posibilidades de ser sujeto de crédito de una fuente
dada

Los agentes que deciden solicitar un credito (¢ en el gréfico) constitu-
yen la demanda “efectiva” por ciéditos, es decir, aquella demanda que se
realiza en el mercado Evidentemente, no todos los que solicitan un credito
lo reciben Los que no abtienen el credito solicitado (f en el grafico) son los
que llamaremos rechazados (racionados tipo 1), y son aquellos que no
logran satisfacer la condiciones exigidas por los ofetentes de crédito (son
racionados por distintas razones) En los casos de créditos ototgados por
mtermediarios mformales, este grupo tiende a ser pequeiio, debido a la
propia dindmica de estos prestamistas, que se basa en relaciones de largo
plazo y acceso a informacidn sobre los clientes, que hace que aquellos que
no cumplen los requisitos no lleguen siquiera a solicitar los creditos Sin
embargo, como discutiremos luego, estos prestamistas no siempre otorgan
el crédito en las condiciones en las que éste fue solicitado, y muchas veces
practican ractonamiento crediticio a traves de las condiciones del ciedito
{monto, plazos, etcetera) y no a traves del rechazo al pedido del cliente
(racionamiento tipo II)

Finalmente, del grupo que obtiene credito (e en el grafico), una parte
puede recibir el credito tal como lo solicitd, es decir, satsfacer adecuada-
mente su demanda (grupo g en el grafico), o puede recibir crédito, pero no
en las condiciones en que lo habia solicitado, €s decir, racionado en alguna
medida (grapo h en el grafico) Tanto en el mercado informal como en el
formal, este tipo de racionamiento se acostumbra dar a través de reduccio-
nes en el monto del crédito

Como suele suceder en los mercados de crédito, las etapas previas ala
solicitud de un crédito no son facilmente observables Es mds cuando se
realiza una transaccién en el mercado de crédito, se transa un monto de
crédito a una tasa de mterés dada, y no se puede saber s1 esta transaccion
ocurre sobre la curva de demanda o sobre la curva de oferta, debido a que
el mercado de crédito no opera con ajustes via precios —tasas de mnteres—
por los problemas de seleceidn adversa, smmo mds bien por ajustes via
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cantidades —racionamiento de cuvalquier tipo—*4 Esto, umdo al proceso
secuencial de decisiones de los demandantes, hace que sea sumamente
complejo determinar una funcion de demanda por crédito

Partiendo de un grupo dado de agentes econdémucos, de conocerse
quénes solicitan un crédito, sabremos quienes decidieron demandar un
crédito, sin embargo, los que quedan en el comunto de agentes que no
solicita crédito representan, en realidad, el agregado de aquellos agentes
que no solicitan un crédito aun desedndolo (grupo d en el grafico), y
aquellos que no desean crédito (grupo b en el grafico) Como veremos
luego, la informacién que se logra recoger a traves de encuestas sobre
demanda, racionamento y acceso a crédito no suele permitir discnimmar
entre estos dos dltimos grupos (d y b) Es mds en muchos casos sélo se
logra obtener informacién sobre aquellos que recibieron crédito (e en el
grafico), sin poder distinguir a los que no reciben crédito habéndolo
pedido (f), los que no soheitan (d) o los que no desean un credito (b)
Como consecuencia, en este Gltumo caso resulta imposible diferenciar a
aquellos racionados por los oferentes de aquellos autorracionados Volve-
remos sobre esto mds adelante

A manera de resumen, para conocer la demanda por créditos en sus
distintos niveles —potencial, efectiva, realizada y adecuadamente satisfe-
cha- necesitamos examinar el conjunto de grupos detallados en el grifico
1 No obstante, s1 bien esto s posible y deseable, no es facil de conseguir
debido a que generalmente la informacién es fragmentada e incompleta, o
por la dificuitad de obtener informacidn confiable sobre distintos aspectos
de las transacciones crediticias, y sobre todo porque muchas veces los
agentes no guardan un registro completo de la secuencia que siguieron para
solicitar u obtener un crédito

ACCESO AL CREDITO, RACIONAMIENTO Y
AUTORRACIONAMIENTO EN EL VALLE DE HUARAL

El valle de Huaral, situado al norte de Lima, cuenta con mas de 20 000 ha
de tierras de cultivo De este total, aproximadamente 78% de la tierra esta
en manos de 5000 pequefios agricultores que en promedio tienen menos de
5 ha Este valle agricola es uno de los mds desarrollados del pais, pues
cuenta con riego, estd cerca del mercado méds grande del pais (la cindad de
Lima), tiene buenas vias de comunicacién, infraestructura de comunica-
ciones, y una red de agencias de los principales bancos comerciales

Para analizar las cuestiones discutidas en la seccién antenor con base en
informacién real, reahzamos una encuesta aleatona a 302 agncultores del
valle de Huaral Estos agricultores fueron seleccionados, a través de una
estratificaci6n por distritos, de un total de 5256 agricultores registrados en el

14 JAFFEE, D y ] STIGLITZ, ob cit, 1990
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padrén de la Junta de Regantes de Huaral comrespondientes a tres distritos
(Aucallama, Chancay y Huaral) El cuestionario buscaba recoger nformacién
sobre el acceso real al crédito (de las distintas fuentes), a la vez que capturaba
opmiones y perceperones respecto a los distintos prestamistas existentes en
el valle La encuesta, por supuesto, incluyé preguntas sobre la situacién
soctoeconémica de los productores y sobre su actividad agropecuaria

L.OS PRODUCTORES DE HUARAL

De acuerdo con los resultados de nuestra encuesta, los productores del
valle de Huaral explotan superficies relativamente pequefias de tierra En
promedio, cada agricultor encuestado tiene 4,3 ha de tierral® y cosecha
alrededor de 3,5 ha Los principales productos agricolas de la zona son el
algodén, el esparrago y los cultivos de frutales (fresa, citricos, palta,
melocotén), cuyo destino es el mercado En promedio, 80% de la produc-
ci6n agropecuana es vendida Ademds, 65% de estos agricultores cuenta
con ¢l titulo de propiedad de su tierra

En cuanto a la generacién de ingresos, la mayor parte de los agriculto-
res tiene como fuente principal de ingresos su actividad agropecuaria,
aunque 60% de los encuestados sefialé contar con algin mgreso adicional
(no agricola) Sin embargo, sélo 6% dyjo tener un trabajo asalariado y 2%
sefiald que su conyuge lo tenia La mayor parte de los ingresos no agricolas
provienen de actividades econdémicas eventuales (comercio esporidico),
pequefios negocios (ligados al comercio) o de fondos de jubilacién recibi-
dos por el jefe del hogar

La mayor parte de los agricultores encuestados son bastante mayores,
con 57 afios de edad en promedio, lo que implica un largo proceso de
cambios en sus sistemas productivos y sobre todo en su posicidn frente a la
actividad productiva Mucho se conoce de los cambios que sufneron los
agncultores de esta zona desde los ailos 50 Muchos de estos agricultores
han pasado por diversas situaciones yanaconas, posesionarios, cooperati-
vistas, parceleros, propietarios, lo que ha reducido su posibihdad de espe-
cializarse en un sistema de gestion determinado

Como veremos a continuacton, estos productores cuentan con un mvel
de acceso al crédito muy por encima del promedio nacional Ademds de estar
situados en una zona pnvilegiada para el acceso a los distintos mercados,
estdn en un drea con gran potencial para las actividades agricolas De los 302
hogares encuestados, 47% tuvo algiin crédito, 115 hogares tuvieron un solo
crédito, mientras que el resto tavo hasta cuatro créditos, haciendo un total de
177 transacciones crediticias registradas en la encuesta De estas 177 tran-
sacciones crediticias, como era de esperarse, la mayor parte correspondid a
transacciones con prestamustas informales (57%) Esto se denva del gran

15 Aunque hay productores que poscen hasta 24 ha
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niimero de hogares que frabajé con el sector informal exclusivamente (61%
de los hogares con crédito) y/o con ambos tipos de intermedianos (10% de
los hogares trabajaron con ambas fuentes de credito) Dentro de los presta-
nustas formales, los bancos resultaron ser los intermediarios mas importan-
tes Por el lado de los prestamistas mformales, fueron los habilitadores
informales (comerciantes mayonistas principalmente) los que concentraron
el mayor nimero de transacciones Mas adelante discutiremos las diferencias
y similitudes entre los créditos formales y los informales En los sigwientes
cuadros (3a, 3b y 3c) se distinguen los distintos prestamistas con los que
trabajan los agncultores de Huaral

De manera complementaria, es 1itil recordar que los pequefios produc-
tores, y en general los pobladores rurales, no suelen utilizar otros servicios
financieros proporcionados por el sector formal, no sélo por su mestable
situacion financiera sino por un problema de desconocimento y descon-
fianza Poi ejemplo, el grueso de los pequeiios productores no estd habitua-
do a manejar cuentas bancarias o mantener dinero sm uso por periodos
determinados En nuestra encuesta descubrimos que sélo 12,8% de agni-
cultores tiene ahorros depositados en alguna stitucién financiera Mu-
chos de los encuestados sefialaron no confiar en estos termediarios o no
estar dispuestos a “pagar” por guardar su dinero

Dado que existen miiltiples fuentes de crédito, no todas formales, resulta
complejo hablar de una demanda por créditos en general Parece prefenble
entonces hablar de la demanda por creditos de una fuente determiada
Como veremos, en ¢l caso de Huaral hemos 1dentificado se1s tipos de presta-
mustas relevantes para los agricultores encuestados, tres dentro del sector
formal y tres dentro del sector infformal A partir de los resultados de un
conjunto de preguntas includas en nuestra encuesta con pequefios agriculto-
res en Huaral, hemos podido definir Ja composici6n de los grupos de deman-
dantes, potenciales y efectivos A continuacién presentamos una descripcién
y andlisis de los resultados obtenidos Como veremos, resulta sorptendente
la importancia, cuantitativa y cualitativa, de los autorracionados

Entre los prestamistas formales que operan en Huaral, los més importan-
tes son los bancos, mstituciones que son muy bien evaluadas por los agricul-
tores como fuente de creditos deseable, lnego estin las CRAC, dos en el caso
de Huaral, y finalmente las cooperativas de ahorro y crédito (Cooperativa
San Isidro, la principal) Ademds de estas instituciones, consideramos
mictalmente a las ONG como prestamustas formales, pero luego comproba-
mos que éstas no colocan fondos, sio que coordinan acciones con los
bancos, con lo que el crédito otorgado ¢s en realidad crédito bancano

Por su parte, los prestamistas informales fueron divididos en tres
grupos las casas comerciales (comercializadoras de msumos principal-
mente), las empresas agroindustriales (desmotadoras de algodén, etcétera),
y los habilitadores informales (habilitadoies, comerciantes mayoristas,
transportistas, panentes y amigos, etcetera), que representan el grupo de
prestamistas més importante
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Cuadro 3a
Nimero de créditos en Huaral por tipo de crédito
Tipo de crédito Total Porcentage
Formal 55 31,07
Informat 122 68,93
Total 177 100,00

Fuente Encuesta a prestatartos Huaral
Elaboracion 1EP

Cuadre 3b
Tipo de prestanusta formal
Prestamista formal Total Porcentaje
Banco 37 67,30
Caja Rural 12 21,80
Central de Cooperativa 1 1,80
Cooperativa 4 7,30
MINAG 1 1,80
Total 55 100,00

Fuente Encuesta a prestatarios Huaral
Elaboracion EP

Cuadro 3c
Tipo de prestamusta informal
Prestanusta mformal Total Porcentaje
Casa comercial 11 9,00
Agromndustna o distriburdor 23 18,90
Habilitador imformal 26 21,30
Mayorista 51 41,80
Pariente 7 5,70
Secio (al partir) 2 1,60
Empresa agropecuaria 1 0,80
Institucion gremial 1 0,90

Fuente Encuesta a prestatarios Huaral
Efaboracion 1EP
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Los que piden crédito  Racionamiento y acceso

Aquellos agentes que solicitan crédito pueden, evidentemente, obtenerlo o
no Es dectr, la solicitud puede convertirse en acceso al credito o en rechazo
Si un chente es rechazado, porque no cumple los requisitos para obtener un
crédito o porque los oferentes no cuentan con recursos suficientes y por sus
caracteristicas prefieren a otros sujetos de crédito antes que a este solicitante,
estarfamos hablando de un racionado tipo | (sohcitud de crédito rechazada)

Por otro lado, de obtener el crédito, hablamos de una transaccidn
registrada en el mercado, donde un oferente de crédito ha considerado al
demandante como sujeto de crédito Sin embargo, esto no necesarramente
se traduce en el otorgamiento del credito en las condiciones en que fue
solicitado, pues existen distintas razones por las que puede haber raciona-
miento Este tipo de ractonamiento se da usualmente a traves de recortes en
cantidades (se otorga un crédito en menor cantidad que la sohicitada)
Llamaremos a este tipo de racionamiento, racionamiento tipo If

Los resultados de la encuesta a prestatanos demuestra que las diferen-
cias entre los agricultores con crédito formal y con credito informal son
mimmas, y estdn higadas solamente a dos factores la extensién de la tierra
y la tenencia de titulo de propiedad registrado de la tierra, es decir, los
sujetos de credito para ambos tipos de prestamistas poseen hogares con
caracieristicas comunes, tal como se aprecia en los cuadros 4 y 5

Esta relativa homogeneidad entre los sujetos de crédito nos lleva a
pensar que no son los prestamustas, a partir de la exigencia de caracteristi-
cas determinadas en sus clientes, los que discniminan entre distintos grupos
de agricultores, sio mds bien son los propios prestatartos (grupo relativa-
mente homogéneo) los que por algiin conjunto de razones deciden acudir a
uno u otro tipo de prestamista

Tratamos de obtener informacidn directa sobre el nimero de solicitudes
rechazadas (para medir 1a importancia del racionamiento tipo 1), sin embar-
go, los agnicultores parecen desechar rdpidamente de su memona las solici-
tudes no aceptadas, por lo que obtuvimos poca informacién al respecto Sin
embargo, utilizando preguntas hmpotéticas referidas a las relaciones con cada
mstitucion en el pasado, encontramos que un porcentaje pequeiio de los
agncultores ha sido (o al menos recuerda haber sido) rechazado por las
distintas fuentes de crédito Respecto a los bancos, 71% de los encuestados
seiialé haber solicitado un crédito a alguna entidad bancana (lo que mcluye
al liqmdado BA) alguna vez, y sdlo 5,14% de ellos mencioné haber sido
rechazado en alguna oportunidad Respecto a las CRAC, que son instituciones
nuevas y con poca trayectona, sélo 12,2% de los agnicultores seiialé haberles
solicitado crédito, 16,2% de los cuales fue rechazado alguna vez En ambos
casos, bancos y CRAC, la principal raz6n del rechazo de la solicitud de crédito
fue la falta de documentacién completa En el caso de los bancos, la segunda
razén para el racionamiento del crédito es una evaluacidn negativa del
prestatano como sujeto de crédito Como puede apreciarse, los bancos son
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las entidades a las que mds personas han solicitado un crédito, lo que se

explica por 1a importancia que tuvo el hiquidado BA en 1a zona

En el caso de los prestamistas mformales, consultamos a [os agriculto-
res sobre su histona con los tres tipos de prestamustas ya mencionados Los
resultados indican que 18% de los encuestados sefialé haber pedido crédito
alguna vez a alguna empresa agromndustrial, y sélo 5,6% de ellos fue
rechazado alguna vez Las razones para el rechazo fueron la falta de
informacién sobre el prestatanio o la falta de hquidez de la empresa
agroindustrial Este tipo de prestamusta recibe solicitudes de crédito s6lo de
aquellos productores que trabajan con cultivos que son 1sumos para estas

Cuadro 4
Principales vanables de los hogares en Huaral, segiin fuente de crédito
Hogares Hogares Valor
Vanable con credito  con credito del
formal informal t
41 (87) estadistico”
Nwel de educacion del jefe de famlia
Promedio 6575 5500 1410
Varanza 19,687 13,809
Edad del jefe de fanmilia
Promedio 54 800 571714 -1,140
Vananza 106,978 207,908
Sexo del jefe de forilia
Porcentaje de varones 0,875 0,845 0,440
Nivel de asalartanuento del jefe de famiha
Porcentaje 7300 6,900 0,090
Nivel de asalariameento del conyuge
Porcentaje 0,000 4,600 -1,390
Tasa de dependencia
(menores de 12 mayores de 60)
Promedio 23238 29855 -1,320
Vananza 381,292 755,975
Tuvo ahorro en los ultimos 12 meses
Porcentaje 21,00 11,00 1,47
Otros mgresos
Porcentaje 20,00 20,33 -0,07
Tienen auto o0 camioneta
Porcentage 16,40 11,90 1,016
Tiene refrigeradora
Porcentaje 61,80 52,50 1,384

* No existen vartables sigmificativas
Fuente Encuesta a prestatanos en Huaral
Elaboracion [EP
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Cuadro 5

Principales variables de la produccion agropecuaria de los hogares en
Huaral, segun fuente de credito

Hogares Hogares Valor
Vanable con credite con credito del

formal mformal t

@n 8N estadistico®

Supenficie 1otal de explotacion agropecuarta
Promedio 5559 4339 2 48*
Vamanza 13170 3,725
Superficie cosechada
Promedio 4842 3644 2 49*
Vananza 123852 3244
Gastos totales en la actividad agricola ($/ha)
Promedio 748 830 527 900 -1,000
Vananza 27 868,940 772 787,870
Valor de la produccion total real ($/ha)
Promedio 1671400 1 424 650 0476
Varianza 4954 699,890 6943 892,790
Integracion al mercado
Promedio 58 346 97890 -0 850
Vananza 2113 149 76 129 087
Gasto en fertilizantes quimitcos ($/ha)
Promedio 196 170 175 760 0519
Varianza 38 742 590 635 907 060
Gasto en pesiicidas ($/ha)
Promedio 218420 371 370 -1,177
Varianza 45 034,590 635 907,060
Gasto en abono organice ($/ha)
Promedio 87 040 105 700 0609
Vananza 11 975 270 31 833,820
Gasto en transporte ($/ha)
Promedio 44 700 33990 0461
Vananza 19 261 350 13 396,050
Hogares con tutulo de propedad
Porcentaje 96,000 72 000 3,34%
Culiva algodon
Poicentaje 61 000 55,000 0610
Culniva frutales
Porcentaje 34 000 39,000 0,530
Culttiva esparragos
Porcentaje 0000 0,000 0,000
Tiene mochila fumigadora
Porcentaje 76 400 66,300 1 758*
Trene motobomba
Porcentaje 23 600 12 900 1,886%
Tiene pulverizadora
Porcentaje 43,600 30,700 1957+

* Sigmficancia al 10%
Fuente Encuesta a prestatarios en Huaral
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agromndustrias, lo que reduce la cobertura de este tipo de prestamista Lo
contrario se observa en el caso de las casas comerciales y los habilitadores
informales, que suelen atender a un pablico més amplhio

En este sentido, 41% de los encuestados pidié alguna vez un crédito a
una casa comercial, y 9% de los solicitantes fue rechazado alguna vez En
practicamente todos los casos rechazados la razén que dio la casa comer-
cial fue la falta de informacién sobre el chiente o el alto mvel de nesgo de
su actividad Finalmente, 53% de los encuestados pidié alguna vez un
crédito a algin habilitador informal y sélo 4,5% de estos fue rechazado, en
la mayoria de los casos debido a problemas de hiquidez del habilitador

De esta informacién se desprende que el rechazo no parece ser una
practica tan comiin entre los prestamistas formales e mformales Esto se
explica, como veremos més adelante, por la importancia del autorraciona-
miento, que hmita la cantidad de solicitudes de crédito a aquellas con
mayores posibilidades de ser aceptadas En general, el grupo de agricultores
que llega a solicitar un credito y es rechazado es reducido, y la mayoria de los
que serian rechazados no llega a realizar una sohcitud formal de crédito

Respecto al segundo tipo de racionamiento (tipo II), referido a la
obtencién de crédito pero en un monto menor al solicitado, encontramos
que los prestamistas formales (bancos y CRAC) utilizan este tipo de racio-
namiento con mayor frecuencia que los wformales De acuerdo con la
informacién sobre los créditos recibidos por los agricultores de Huaral en
la campafia 1997/1998, encontramos que en 30% de los créditos que
otorgaron los bancos y 50% de los créditos de las CRAC el monto concedi-
do fue menor que el solicitado La principal razén fue el cobro por adelan-
tado de comusiones, portes y tramites por parte del intermediaro, que
redujo el monto dispomible del crédito, pero no la magmtud de la denda
Esta situacién refleja la importancia de los costos de transaccion que deben
asumur los agricultores al trabajar con este tipo de prestamista

Dentro del sector informal, el porcentaje de racionados tipo I fue
mucho menor (nunca sobrepasd el 5% de los casos), y la razén siempre fue
problemas de hqudez del prestamista Es claro que existe un comporta-
miento sustancialmente distinto frente al uso del racionamiento (tipo II)
entre los prestamistas formales y los informales, que ademds tiene que ver
con el hecho de que los informales suelen entregar el crédito en varios
desembolsos, con lo que van definiendo s1 racionan o no la cantidad a
medida que se ha entregado el dinero

En suma, podemos afirmar que el racionamiento crediticio no es
necesariamente el instrumento que permite que el mercado de créditos
opere con excesos de demanda, tal como lo sugiere la teoria En el caso que
hemos analizado, el racionamiento no es una prictica relevante y no
necesita seilo, pues el exceso de demanda que puede observarse en el
mercado es muy reducido Como veremos a continuacidn, este exceso de
demanda en el metcado aparentemente no existe, o se diluye a través de
mecamsmos distintos del racionamiento, en cualquiera de sus formas



66 CarOLINA TrRIVELLI, HILDEGARDI VENERO

Los que no llegan a solicitar un crédito  Autorracionados

Defimir las caracteristicas de aquellos agricultores que desean/necesitan
crédito pero no lo solicitan y entender por qué algunos agentes deciden ser
parte de este grupo, ha constituido uno de los principales retos de nuestro
trabajo Este grupo, tal como fue discutido, no llega a participar en el
mercado de creditos, por lo que son desconocidos para los oferentes La
importancia de este grupo radica no sélo en su magmtud cuantrtativa smo
especialmente en que son estos agriculiores los “clientes potenciales” del
mercado de crédito que podrian ser atendidos por determinados oferentes
que entendieran o adaptaran sus procesos para satisfacer a este grupo y
ganar un valioso segmento de clientes!®

Como se ha mencionado, constatamos que existen dos grandes grupos
dentro de los autorracionados aquellos que reconociendo necesitar/desear
un crédito no lo solicitan por no considerarse sujetos de crédito, y aquellos
que, considerandose sujetos de crédito y deseando/mecesitando un credito,
no lo solicitan Hemos llamado autorracionados tipo 1 a los primeros y
autorracionados tipo 11 a los segundos

Esta distincién resulta fundamental para fines de recomendacién de
politicas Los autorracionados tipo I requieren de apoyo para convertirse en
sujetos de crédito, lo que puede darse a través de varios mecanismos
titulacion de tierras, innovacién tecnolégica, asistencia técmica, etcetera,
dependiendo de cudl sea la razén por la que estos agncultores no se
consideran sujetos de crédito En el caso de los autorracionados tipo 11, la
figura es mds compleja, pues son los propios agricultores los que se
margimnan de participar en el mercado de créditos Este ¢s, evidentemente,
el grupo mas interesante y complejo, y por ello nos dedicaremos a analizar
sus caracteristicas con mayor detalle

Queremos mdicar de manera resumida ¢émo defimmos a [os autorra-
cionados Partimos de un universo comprendido por todos aquelios que no
pidieron crédito y los clasificamos en cuatro grupos, tal como se muestra
en el grafico 2 Desgraciadamente, no pudimos hacer esta figura respecto
al agregado de oferentes, pues la informacién provenia de datos respecto a
cada uno de los prestamistas La informacion tuvo que ser recogida de esta
manera, dadas las diferencias entre los oferentes, y sobre todo las diferen-
tes percepciones que los demandantes tienen de ellos Es decir, pudimos
definir una figura como la presentada aqui respecto de cada oferente
(bancos, CRAC, casas comerciales, empresas agroindustnales y habilitado-
res informales)

16 Cabe sefialar que este trabajo representa una pnmera aproximacion a esta catego
ra y por ello adolece de linitaciones Como discuiiremos a lo Jargo de esta seccifn estas
hmitaciones apatecen no solo en la definicion de la categoria sio tambien en las posibihida-
des de medir su magnitud y caracteristicas a partir de una encuesta en la cual las oportumda-
des de repreguntar han sido muy hmitadas
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Grifico 2
IDistribucién de los hogares que no prden crédito
No le daran No le dartan No les danan
Si necesita No necestta
S1 le daran S1le danan No les danan
S1necesita No necesita
S1necesitan No necesitan

(autorracionados)

Del cuestionario de la encuesta se obtiene directamente la informacién
sobre el total de agricultores que no piden credito, el nimero de agriculto-
res de este grupo que necesita crédto (ya sea porque lo dice duectamente o
porque estarfa dispuesto a recibir un crédito de la fuente “1” s1 se lo
ofrecieran) y los que consideran que no serian sujetos de crédito de cada
una de las fuentes Esta informacion nos permitié completar aquella sobre
los autorracionados, que son los que en el grifico 2 corresponden a las
casillas de si necesttan (primera columna, divida en autorracionados tipo 1
y II) Asimismo, la columna no necesita representa a tos agricultores que
no desean/no necesitan un crédito

Evidentemente, los que se consideran autorracionados (tipo Iy 1)
respecto a un oferente en particular no necesariamente lo seran respecto a
otro, por lo cual es necesario mantener ¢l andlisis hgado a un upo de
oferente especifico En el caso de los autorracionados tupo I, esto resulta
mds que evidente, pues los oferentes del sector formal suelen exagir mas
garantias que los del sector informal, permitiendo que sea més facil deter-
munar a los autorracionados tipo I (con el sector formal) Por ejemplo, los
bancos exigen la hipoteca de la tierra como condicidn para otorgar un
crédito para el sector agropecuario, de ahf que un agricultor que necesita/
desea crédito y no tiene el titulo de propiedad de su tierra autométicamente
serd awtorracionado tipo I En el caso de los autorracionados tipo 11 no €s
tan simple 1dentificar las razones/caracteristicas que definen a los agentes
que serdn parte de este grupo Analizaremos ambos casos a continuacion

Los autorracionados tipo I Necesitan/desean crédito pero no se
consideran sujetos de crédito

No le darian No le danan No les danan
S{ necesita No necesita
Si le daman S1}e danan No les darfan
Si necesita No necesita

Si necesitan No necesitan




68 CarRoLINA TRIVELL], HILDEGARDI VENERO

En el cuadro 6 se presenta un resumen de lo hallado para cada uno de los
oferentes La segunda columna incluye el nimero de casos que se conside-
ran autorracionados tipo I respecto a cada oferente Respecto a los oferen-
tes formales (bancos y CRAC), la principal raz6n mencionada por los
agricultores para explicar por qué se hallaban en este grupo fue, tal como
era de esperarse, la falta de documentacién completa sobre su tierra El
46% de los autorracionados tipo 1 respecto de los bancos mencioné esta
razdn, al 1gual que 40% de los autorracionados respecto a las CRAC La
segunda razdén en 1mportancia, en ambos casos, ¢s la existencia de deudas
pendientes con el oferente v/o el hecho de haber temido “malas campaiias”
agricolas en los Gltumos afios

Respecto a los prestamistas mformales, era de esperarse que la cantidad
de autorracionados tipo 1 fuese menos importante, dado que estos prestamis-
tas tienden a ser flexibles con el ipo de garantias y exigencias que imponen a
sus chientes En el caso de las empresas agroindustriales, la mayor parte de
los autorracionados tipo 1 sefialé no ser sujeto de crédito por tener deudas
pendeentes o haber temido malas campaias La mayoria de los autorraciona-
dos tipo | respecto a los habilitadores informales sefialaron no ser sujetos de
credito por haber temdo problemas con su produccion (“malas campaiias”)
Finalmente, sorprende la gran cantidad de antorracionados tipo I respecto a
las casas comerciales (cuadro 6), lo que nos lleva a pensar que, dentro de los
prestamustas informales, éstos tienden a ser los més exigentes en cuanto a
garantias o caracieristicas de sus chentes Al indagat respecto a las razones
que llevan a los agricultores a considerarse dentro de este grupo, la mayoria
sefialé sus problemas productivos (“malas campafias’), seguido de un grupo

Cuadro 6
Hogares con y sin crédito por fuente
(N° de casos)
No Auto Aulo Hogares No saben,
necesitan racienados racionades <on no
Intermediaro credito tipe I tipoll  credito responden  Total
ylo
racionados
tipo 11
Bancos 9 37 117 36 13 302
CRAC 78 45 125 12 42 302
Emp agromdustriales 80 19 120 24 59 302
Casas comerciales 98 62 94 10 3R 302
Habilitad formales 1) 30 100 75 26 302

Fuente Encuesta a prestatanios en Huaral
Elaboracion 1EP
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mmportante que dijo no ser sujeto de credite por no contar con un garante o
con otras de las garantias solicitadas por este tipo de prestamista

En general, entonces, podemos decir que existen dos razones funda-
mentales tras la existencia de este tipo de autorracionamiento la falta de
garantias vy la presencia de problemas productivos o de rentabilidad en la
actividad agricola!” Evidentemente, la primera razén es méis mmportante
en el caso de los prestamistas formales, mientras que la segunda lo es en el
caso de los prestamistas mformales En el agregado, la segunda razén
resulta mds importante, pues un grupo constderable de autorracionados
respecto dl sector formal menciona como la prnincipal razén problemas
higados a la rentabihdad de sus cultivos Sin embargo, el tener titulo de
propiedad reduce significativamente la probabilidad de ser autorracionado
tipo 1 con el sector formal No ahondaremos en el asunto de la rentabilidad
del sector agropecuario, pero este tema serfa la preza mds importante para
explicar la existencia de este grupo de autorracionados Esto se condice
con ¢} hecho de que 16% de los autorracionados tipo 1 con alglin presta-
masta del sector formal tienen credito con algiin otro prestamista formal, y
un 8% adicional tiene crédito tanto con un prestamusta informal como con
uno formal Es decir, no pertenecen al grupo de autorractonados fipo I por
un problema de falta de garantias

Resulta interesante preguntarse cudntos de estos agricultores que se
consideran autorracionados tipo | realmente saben que no son sujetos de
crédito o simplemente lo suponen Como discutimos antes, un problema
fundamental en el mercado de creditos que estamos estudiando es que
muchos agentes no llegan siquiera a participar en el mercado y, por ende,
no son m rechazados, nm1 satisfacen su demanda En el caso de los autorra-
cionados tipo I, encontramos que sélo un agncultor del grupo de autorra-
cronados tipo 1 respecto a los bancos ha sido alguna vez efectivamente
rechazado por este tipo de intermechario Es decir, este agnicultor s el
inico que sabe por expenencia propia (pot haber participado en el merca-
do) que no es supeto de crédito Igual situacién se encontrd en el caso de los
autorracionados tipo 1 respecto de las CRAC, donde hay también un tinico
caso que ha sido rechazado por este tipo de mstitucién En el caso del
sector informal encontramos entre dos y tres casos por cada mtermedrano
que efectivamente han sido rechazados Esta mayor participacion en el
mercado en el caso de los mtermediartos informales refleja probablemente
los menores costos mvolucrados en solicitar crédito a este tipo de agente
En resumen, pricticamente todos los miembros del grupo de autorraciona-
dos tipo Isuponen o intuyen que no son sujetos de crédito para determina-
do tipo de oferente, pues no han sido realmente rechazados

17 Lo que implica malas campaiias” y la existencta de deudas impagas, supomendo
que éstas no fueron cubiertas por problemas con la produccion en alguna campaiia anterior
(problemas de morosidad por insolvencia y no morosidad estratégica)
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Como se desprende del cuadro 6, este tipo de antorracionamento no es
el mas mmportante en cuanto a cantidad, ya que sélo cerca de 15% de los
agricultores que no tienen crédito pertenece a esta categoria La magmitud
del grupo de autorracionados tipo 1, y especificamente del subgrupo que
reconoce pertenecer a este grupo por un problema de garantias reales
(basicamente titulo de propiedad de su tierra), nos lleva a pensar que el
impacto de los programas de titulacién de tierras no serd significativo en
funcién de su capacidad de ampliar ¢l acceso al crédito de un grupo
considerable de agricultores St bien la informacién sobre la cual se basa
esta afirmacién corresponde a un estudio de caso, recordemos que el
estudio de caso fue seleccionado buscando uno de los mejores entornos
posibles para el éxito de politicas de este tipo De ahf que sea razonable
dudar del mmpacto que podria tener una politica como ésta en cuanto a
ampliacién del acceso al credito formal

Los autorracionados tipo Il Necesitan/desean crédito y se
consideran sujetos de crédito

No le darian No le darian No les danan
S1necesita No necesita

51 le danan Si le darian No les darian
51 necesita No necesiia

S1 necesitan No necesitan

Como sefialamos, este grupo resulta el mds mteresante de analizar
Como entender la existencia de un grupo de agentes que, considerandose
sujetos de crédito y deseando/necesitando crédito de una fuente en particu-
lar, deciden abstenerse de solicitar dicho crédito, resulta una cuestién clave
para la mvestigacién

Antes de analizar las caracteristicas de este grupo, conviene revisar su
magnitud Tal como se desprende del cuadro 6, alrededor de 48% de los
agnicultores sin crédito de una fuente determinada se consideran autorra-
cionados tipo II, es decir, este grupo es tres veces mds grande que el grupo
de autorracionados tipo 1

Llama la atencién lo homogéneo de este porcentaje respecto a los
distintos oferentes La tnica distincion, quzd, puede hallarse en el caso de
las casas comerciales, donde el porcentaje de autorracionados tipo 11 res-
pecto del total de hogares sin crédito es menor, sitttdndose en 38% Proba-
blemente este menor porcentaje se explique porque un grupo relativamente
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mas ampiio de clhientes potenciales de estas entidades se considera autorra-
cronado tipo I

De los 117 agncultores considerados autorracionados tipo I respecto a
los bancos, lo que representa mds de un tercio de la muestra total de
agocultores, 40% sefialé no solicitar un crédito a esta fuente por razones
hgadas al costo y/o a las condiciones de los créditos (plazos, cobros por
portes y comusiones, costo de los trdmutes, etcétera)!® Un 30% de los
miembros de este grupo sefialé no pedir crédito por no querer arriesgar su
tierra como garantia u otro bien mmueble o mueble que tuviera

Como discutiremos en la stiguente seccion, wtihizar el titulo como
garant{a en ausencia de un sistema de seguros de crédito eleva la percep-
c16n del niesgo para los agricultores, quienes son plenamente conscientes
de la posibilidad de que se presente un shock externo (clima, precios) que
los haga perder su(s) activo(s) productivo(s)

Adicionalmente, 12% de los miembros de este grupo sefialé no poseer
informacion completa sobre cémo trabajan los bancos S1 bien esta razén
resulta menos importante en magmtud, revela que imcluso en zonas con
mercados bastante desarroliados como Huaral y con productores que en su
mayoria han trabajado alguna vez con algin banco (aun cuando éste haya
sido el desaparecido BA), existe un problema de informacién considerable
Este tema deberia ser asumido por los bancos como una via para captar a
estos clientes potenciales (que ya son sujetos de crédito)

En el caso de los autorracionados tipo 11 respecto a las CRAC, s1 bien las
razones por las que los agncultores no piden crédito a estas instituciones
son similares a las sefialadas para el caso de los bancos, existe una percep-
c16n de los agricultores de que las CRAC son menos estrictas que los bancos
y. por ello, implican relativamente menos nesgo para sus activos entrega-
dos como garantias En el caso de las CRAC, sin embargo, el problema de
desinformacién sobre c6mo operan y la desconfianza respecto a su sohidez
resultan razones importantes para decidir abstenerse de solicitarles un
crédito

S1 definimos a los autorracionados tipo 11 respecto al sector formal
como aquellos agncultores que son autorracionados tipo I con un banco o
con una CRAC, encontramos que 55% de ellos tiene algiin crédito, en su
mayoria con algiin prestamusta informal Sin embargo, 15,8% de los miem-
bros de este grupo tiene crédito formal, lo que refleja que un grupo
importante de agricuitores que se considera autorracionado tipo II con un
banco, por ejemplo, no se considera autorracionado con una CRAC, ¥
viceversa, astmismo, immphca que éstos tienen capacidad de repago de sus
créditos

18 Las razones por las que los autorracionados tipo )M no piden credsto han sido
defimdas a partir de preguntas abiertas, que luego fueron codificadas y agrupadas en cuatro
categonas costo y condiciones del erédito, nesgo, informacion y otros
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$1 bien hemos dejado de lado la sitnacion de las ONG que intermedian
fondos (tmangulando fondos de los bancos hacia pequefios productores
seleccionados por ellos), antes de pasar a ver la situacidn de los autorracio-
nados tipo 11 con el sector informal resulta titil comentar fa situacion de este
tupo de ntermediario!? Sorpiende que la principal razén por la que los
autorracionados tipo 11 no piden crédito a través de las ONG (52% de los
€asos), por un gran margen respecto a las demds razones, es que no saben
¢6mo operan estas organizaciones o porque desconfian de su sistema de
selecci6n Este resuitado deberia ser considerado por las ONG que trabajan
en esta rama como un indicador de su politica de captacion de clientes o al
menos de potenciales clientes

En el caso de los informales, a diferencia de lo que sucede con los
prestamistas formales, ¢l grupo de autorracionados tipo Il no refleja sélo el
hecho de que el prestatario, considerdndose sujeto de crédito, y deseando/
necesitando crédito de determinada fuente, no solicita un crédito a dicha
fuente sino gue, dadas las caracteristicas de los intermecharios mformales,
el crédito deseado no estd disponible Por ejemplo, un agricultor que se
considera autorracionado tipo N respecto a las casas comerciales desea un
crédito en pesticidas, pero la casa comercial sélo otorga crédito en pestici-
das a aquellos que le compran semtllas y ferlizantes En este caso el
agricultor se considera autcrracionado, poique ¢l producto que desea no
esta dispomble dadas las caracteristicas del prestamusta Similares situacio-
nes pueden hallarse en casos en los que los cultivos en manos de los
prestatarios no son los que le interesan al habilitador o a una empresa
agroindustnal En estos casos el agricultor puede desear/necesitar un crédi-
to y puede considerarse a si mismo sujeto de crédito, pero no sohicitar un
crédito porque no encuentra un oferente mteresado La categona autorra-
cronado tipo 11 es més dificil de utilizar en el caso del sector informal, por
lo anterior, asi como por el hecho de que es més dificil para los agricultores
definir 81 serfan o no sujetos de crédito de un deterninado agente informal

El punto central de esta discusi6n es que, sobre todo en el caso de
préstamos en especies o ligados a cultivos y calidades especificas (que
determinan eslabonamientos con otros mercados para los prestamstas), el
concepto de autorracionamiento t1po II no resulta tan Gtil Por el contrarto,
para créditos en dinero y sin eslabonamientos con otros mercados la
definicién del grupo es clave para entender el funcionamiento de este
mercado

Para 1lustrar y presentar 1o encontrado en nuestra encuesta, recono-
ciendo las limitaciones que la categoria ofrece en este segmento, podemos
decir que los autorracionados tipo 11 respecto a los prestamistas informales,

19 Decidimos dejar de lado la informactdn recogida sobre este ipo de intermediano
pOTque no s un prestamista en s1 en tanto que la deuda que coordinan las ONG es asumida
por los agricultores frente al banco directamente
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tal como se observa en el cuadto 6, son relativamente 1mportantes En el
caso de las casas comerciales, el grupo es algo mds pequeiio S1 bien el
tamafio tiende a ser similar, la composicién del giupo varia de un presta-
musta informal a otro Como se sabe, esta clase de prestammsta se especiali-
za en un tipo determinado de chente asociado a un tipo de producto, por
ello, ser autorracionados tipo I respecto de uno de ellos no nos proporciona
informacion relevante respecto a sus 1elaciones con otros prestamistas

Las razones que sefialan los agncultores para justificar su negativa a
pedir crédito de estas fuentes varian significativamente de un prestamista a
otro En el caso de las empresas agroindustniales, las razones mds 1mpor-
tantes son las refendas al costo y condiciones del crédito, seguidas por
falta de informacién sobre como opera este prestamista Como vimos
antes, la percepcion de los problemas para solicitar credito a este interme-
diano son simiates a las sefialadas en el caso de los agentes formales
costos e informacion

Las razones que explican la existencia de estos autorracionados tipo 11
respecto a las casas comeiciales y a los hablitadores informales son
similares a pesar del distinto modo de operar de cada uno En el caso de las
casas comerciales, 25% seiialé que e1a muy arniesgado, debido a que habia
que firmar documentos o porque no le inspiraba confianza En el caso de
los habilitadores informales estas razones fueron sefialadas por 35% de los
autorracionados tipo 11 En segundo lugar se ubicaron razones hgadas a
problemas productivos y, por ende, a su capacidad de repago En ambos
casos hay que destacar que el poicentaje de autorracionados que sefiala no
tener informacién completa sobre cémo trabajan estos prestamustas es
menos importante en comparacidn con los otros intermediarios

Con el fin de entender megor Ia decisién de los agentes de autotracio-
narse (tipo 1) respecto del sector formal, decidimos estumar wn modelo
similar al propuesto por Zeller?® La estimacién se basé en un modelo
probit para definut la importancia de determinadas catacterfsticas del agn-
cultor, su hogar y su actividad productiva en la probabilidad de ser un
autorracionado tipo 11 El modelo 2 estimarse se definié como

Pi (autorracionado 1t =1} = f (edad, edu, sexo, asaljf, asalcy, tdepen,
ahorro,otroy, yagesp, titulo, mdo, al, fru}

donde
Edad Edad del jefe de familia (en afios)

Edu Afios de educacién del jefe de familia
Sexo Sexo del jefe de familia

20 ZELLER, M «Determmants of Credit Ratioming A Study of Informal Lenders
and Formal Credit Groups 1n Madagascar» World Development, vol 22 N° 12 1994
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Asalif Asalanamiento del jefe de famuha

Asalcy Asalanamento del c6nyuge

Tdepen Tasa de dependencia de la unidad de anédlisis

Ahorro Ahorros en el sistema financiero

Otroy Porcentaje de ingresos obtenidos en otras actividades no agricolas
Yagesp Ingreso esperado

Titulo Titulo de propredad

Mdo Grado de integracién al mercado de productos

Al Culuvo de algodon

Fru Culuvo de frutales

Los resultados obtenidos en la estimacién muestran que, en general, la
probabihdad de ser un autorracionado tipo I disminuye en la medida que
disminuye el nesgo de sufrir solvencia por un evento externo (clima,
precios, etcétera) Los productores tienen mds posibilidades de ser autorra-
cionados tipo 1T a medida que crece el porcentaje de su ingreso no agricola
y a medida que aumenta su edad, tal como se puede ver en el cuadro 7 Es
decir, a ingresos menos dependientes del agro y mayor edad, mayor proba-
bilidad de que el agncultor se autorracione Esto revelaria que Ia expenen-
cia acumulada (en la mayor edad) y el tener ingresos no agricolas en un
porcentaje significativo se asocia a productores que prefieren no trabajar
con crédito formal (en muchos casos estos ingresos permiten autofinanciar
algunos componentes de su actividad agricola), aun cuando reconocen
necesitarlo/desearlo y ser sujetos de crédito

Del cuadro 7 se desprende que la probabihidad de que un productor sea
autorractonado tipo II dismunuye cuando el productor es asalanado Esto,
que puede parecer contradictorio con el hecho de que los productores con
ngresos no agricolas sigmficativos tengan menor probabilidad de ser
autorracionados, se explica por el hecho de que esta fuente de ingresos
{salar10s) no imphca un porcentaje significativo de los ingresos totales y se
presenta en pocos casos {(menos de 5% de 1a muestra}, pero constituye un
flujo continuo de recursos que asegura cierta capacidad de repago ante
alguna eventualidad (shock extemo) Obsérvese que el valor absoluto del
coeficiente de la vanable sobre s1 el jefe del hogar es asalanado o no
registra una cantidad relativamente mayor que cualquera de los otros
coeficientes (haciendo comparaciones por pares dadas las caracteristicas
de estas estimaciones), lo que revela el mayor impacto de esta vartable
respecto a las demds

De 1gual modo, a medida que el ingreso agricola esperado crece,
disminuye la probabilidad de ser autorracionado Aunque un mayor mngre-
s0 agricola no asegura capacidad de repago, buena parte de los agnicultores
con ingresos agricolas por encima del promedio de la zona tienen explota-
ciones diversificadas, con lo que se reducen los riesgos mherentes a la
actividad agricola Como era de esperarse, aquellos productores con culti-
vos mas rentables y seguros como los frutales (considerando que hemos
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eliminado al melocotén de este grupo de frutales rentables) tienen menor
probabilidad de ser autorracionados

Llama la atencién la sigmficancia de la variable “tasa de dependen-
¢1a”, que muestra que la probabiiidad de ser autorracionado tipo I aumenta
amedida que disminuye la cantidad de dependientes del hogar Sin embar-
go, al considerar el coeficiente asociado a dicha vanable respecto a la
vanable asalanamiento del jefe del hogar o la tenencia de frutales, por
ejemplo, constatamos su reducido impacto

Finalmente, realizamos un ejercicio stmilar para cada uno de los gru-
pos de autorracionados respecto a los distintos prestamistas informales
Los resultados, como era previsible, no fueron mteresantes Solo podemos
decir que en el caso de los autorracionados tipo Il respecto de las empresas
agromndustriales, la vanable educacidn del jefe del hogar resulté positiva y
sigmficativa, lo que implica que los mds educados tienden a autorracionar-
se respecto a este ntermediario

Cuadro 7
Estumacion de Modelo Pront
Probabihidades de ser autorracionado tipo I respecto a los prestamistas formales
(autorracionado tipo 11=1)

Vanriahle Coeficiente T estadistico
C -2,39652 -2,76347
Edad 0,04278 3,55266*
Sexa 045055 1.44686
Edu 0,01021 0,32388
Asalyf -0,79026 -1,6741*
Asalcy 0,51192 0,39458
Tdepen -0,02795 -4,0194*
Ahorro -0,44194 -1,36425
Cingr 0,01377 2,52436%
Yesper -0,00001 -1,88833*
Titulo 0,25154 0,88801
Mdo 0,00048 0,57993
Al 0,36470 1,51915
Fru -0,68340 -2,44607*
Chi-cuadrado 144,49

Muestra 302,00

* Signficativa al 10%
Fuente Encuesta a prestatanos en Huaral
Elaboracion IEP
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En general, y a modo de conclusi6n de esta seccidn, podemos decut que
los autorracionados (tipos 1 y 1I) no s6lo son un grupo cuantitativamente
significativo s1no que, al 1epresentar al conjunto de chentes potenciales de
los ntermediartos, resultan un grupo clave para el andlisis con el fin de
definir las posibilidades de expansién del mercado de créditos, especial-
mente del sector formal Asimismo, aun en ¢l caso en que la participacidn
de estos autorracionados no implicé un mayor flujo de fondos hacia el
sector, podria permmtir a los intermediarios seleccionar a sus clientes de un
grupo mayor, lo gue puede implicar una mejor capacidad de repago Como
sefialamos, el titulo de propiedad de la tierra no tendifa el impacto espera-
do en la amphacién del acceso al credito, ya que la hmitante principal no
viene por el lado de las garantias smo por ¢l lado del nesgo y la rentabili-
dad de determinadas actividades econémicas Esto nos lleva a sefialar la
necesidad de trabajar en la linea de los seguros y mejoras en la produccién
como prezas fundamentales de una estrategia de desarrollo de los merca-
dos de credito

CONCLUSIONES

El presente trabajo enfoca el estudio del mercado de crédito rural desde
una perspectiva de la demanda de crédito En ese sentido, constituye una
entrada distinta de los estuchos previos en el tema, y presenta un enfoque
metodolégico que permrte una aproxrmacién mds cercana al funciona-
miento del mercado de crédito rural El documento revisa el contexto
general del crédito en las zonas rurales del Peri, para centrarse luego en la
evaluacion de aspectos criticos del mercado de creditos a pattir de un
estudio de caso El estucho de caso, en el valle de Huaral, ha permttido
obtener informacidn especifica no sdlo sobre las transacciones de crédito
efectivamente realizadas, sino también sobre las percepciones de los de-
mandantes, en el caso de transacciones deseadas pero no realizadas

La conclusién general de la mvestigacién es que el racionamienio
crediticio como medio para equilibrar el mercado haciendo ajustes poi
cantidades no es una politica muy wtihzada por los oferentes, pues la
mayor parte de los demandantes potenciales no llega siquiera a sohicitar un
credito, smo que se “autorraciona” Este grupo de autorracionados es
sigmficativo y resulta stempre excludo de los andlisis del mercado de
credito, debido a que no llega a concretar transacciones, sin embargo,
ademas de su cuantia, resulta un grupo especialmente interesante para
entender el funcronamiento de este mercado, y sobre todo para definir las
estrategias y posibilidades de expansién del acceso al crédito

Los autorracionados son los clientes potenciales que podrian ser capta-
dos por los distintos mtermediarios Con este grupo coexiste el grupo de
los que efectivamente solicitan un crédito, algunos de los cuales obviamen-
te no Jogran obtenerlo (son racionados por los oferentes) Ambos grupos
han sido analizados en funci6n de sus relaciones y percepciones respecto a
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intermediartos formales ¢ mformales, lo que nos permiie concluir que, al
menos en el caso de Huaral, los clientes del sector formal e informal no son
significativamente distintos, salvo en cuanto a la escala de sus operaciones
Esto nos lleva a proponer que la segmentacién entre prestamistas formales
¢ mformales s6lo se refiere a una segmentacién por la escala de las
transacciones y las preferencias de los demandantes antes que por las
caracteristicas de los clientes

En este trabajo hemos definido dos tipos de autorracionados aquellos
que necesitando/deseando un crédito se consideran sujetos de crédito y
aquellos que necesitando/deseando un crédito no se consideran sujetos de
credito El primer grupo resulté ¢l mds importante en términos cuantitati-
vos, lo que revela que existe un grupo significativo de productores que,
considerindose sujetos de crédito, no lo solicitan Las razones que expl-
can este comportamiento tienen que ver basicamente con el tipo de riesgo
que estdn dispuestos a asumur por su crédito, las condiciones y costos del
crédito (otros diferentes de la tasa de imterés), y la falta de informacidn
sobre el modo de operar de los distintos intermedianos En ¢l case de los
intermediarios formales, los autorracionados sefialan, en primer lugar, no
estar dispuestos a asumur la totalidad del nesgo sistemdtico de la actividad
agricola, lo que evidencia la mgencia del establecimiento de sistemas de
seguros de crédito para permitir a este grupo acceder al mercado formal
En segundo lugar, dada la reducida escala de los créditos solicitados por
los pequeiios productores, los costos de tramites (hipotecas, etcétera) y
comisiones cobrados por los mtermedranios formales resultan excesivos
Fmnalmente, muchos de estos demandantes potenciales no conocen el modo
de operar de los mtermedianos formales, lo que resulté especialmente
importante en ¢l caso de fas ONG que triangulan fondos con los bances En
el caso de los informales, los resultados son menos claos, pero resalta el
hecho de la desconfianza y desconocimiento en el modo de operar, y, sobre
todo, en el esquema de cobto del crédite (penalizactones en precios expli-
citas y adulteracién implicita en el peso registrado a la hora de saldar la
deuda)

Por su parte, los autorracionados que no se consideran sujetos de
crédito se ubican en este grupo por dos razones principales por no tener
garantias (titulo de la tierra) o por tener problemas de rentabilidad (“malas
campaiias”) Como era de esperarse, la primera razén prima en el caso de
los mtermediarios formales y la segunda en el caso de los informales
Como comprobamos en ¢l andhisis de los oferentes y sus politicas crediti-
cias, el titulo es una condicién necesaria pero no suficiente para obtener
crédito del sector formal Esto estd higado a la constatacién empirica de que
el problema del bajo acceso al crédito formal en el dmbito rural no es la
falta de garantias (97% de clientes con crédito formal dio alguna garantia),
smo la percepcién del riesgo de incumplimiento en el repago del crédito
Ligado a lo antenor, la existencia de la garantia real es bisica en este t1po
de mercados, aun cuando la ley diga lo contrano es un seguro contra los
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dos tipos de niesgos del contrato de crédito (el nesgo sistemédtico que
provoque msolvencia del productor y el estratégico que provoque ¢l -
cumplimyento ntencional del contrato)

Los problemas de rentabilidad mencionados como segunda himitacién
para ser sujetos de crédito se han traducido en muchos casos en deudas
refinanciadas o pendientes que limitan las posibilidades de acceso a nue-
vos créditos y, asi, a mejorar su produccién En muchos casos, ademds,
este problema de rentabilidad no estd asociado al tipo de pricticas reahza-
das o a la tecnologia productiva, sino a condiciones chimaticas desfavora-
bles o problemas de acceso moportuno a fondos De aqui se desprende la
necesidad de politicas de refinanciamiento que permitan a los prestatarios
recomponer su produccién y no s6lo amphar el plazo de su deuda En el
caso del sector informal, se han registrado situaciones en las que el presta-
musta, ademds de reestructurar los plazos de pago de la deuda, otorga un
nuevo crédito para permutir al prestatano recuperarse ¥ honrar ambas
deudas, sin embargo, en la mayoria de los casos a lo més se reprograman
los plazos, oblhigando asi a que el prestatario acuda a otra fuente para
obtener liquidez, con lo cual se convierte en deudor de dos fuentes al
mismeo tiempo

La existencia de este numeroso grupo de autorracionados explica la
reducida importancia y frecuencia de las précticas de racionamiento credi-
ticto sugenda por la teorfa Como era de esperarse, los prestamistas forma-
les racionan mds que los informales, pero en ambos casos el racionanmuento
no es una practica comiin {n en la forma de rechazo de sohcitudes, m
como recortes en plazos o montos) Esto reduce la importancia de que
exista un efecto “cascada” entre el sector formal y el informal, es decir, de
que ante el rechazo de un crédito en el sector formal se acuda al sector
mformal Nuestra evidencia empirica sugiere que cada cliente decide con
qué intermedhario trabajar a partir de consideraciones distintas de la posibi-
lidad de ser racionado y en muchos casos opta, voluntariamente, por acudir
a los prestamistas informales

Es usual que nos refiramos a las dificultades que enfrentan los presta-
mistas para obtener informacion sobre los prestatarios potenciales, sin
embargo, en nuestro trabajo fue clave entender las dificultades que enfren-
tan los prestatarios para obtener informacién real y confiable sobre los
prestamistas y sus procechmientos El mivel de desinformacién, aun en los
casos en los que ya existe una relacién crediticia, resulta asombroso Esta
desinformacidn trae consigo desconfianza e incertidumbre en el caso de
los prestatarios (demandantes efectivos), y fomenta el autorracionamento
en aquellos que atin no tienen relacién con un determimado prestamista

En cuanto a las recomendaciones que se desprenden de esta investiga-
c16n, éstas se centran en medidas que pueden fomentar un mncremento en la
demanda efectiva de créditos, que, de ser atractiva para los oferentes,
podrd traducirse, a traves del mercado, en un incremento de los fondos
colocados en el sector agropecuarto o, al menos, permutir a los oferentes
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seleccionar a los mejores clientes de un conjunto méds amplhio y lograr asi
buenos resultados de 1a actividad financiera en el 4mbito rural Esto supone
lograr que los autorractonados, al menos aquellos que se consideran suje-
tos de crédito, participen activamente en el mercado de créditos En este
sentido, urge la generacién de sistemas de seguros que permitan a los
agnicultores (y a los prestamistas) dejar de asumur (totalmente) el nesgo
mtrinseco de la agnicultura En segundo lugar, se deben reducir los costos
de transaccién asociados a la participacion en el mercado de créditos
(trdmites, portes, excesivas visitas, etcétera), para mducir a que més chen-
tes que hoy son autorracionados participen en el mercado, aun cuando
luego sean racionados por los oferentes Resulta crucial, en general, crear
mecanismos para que los demandantes expresen sus preferencias en el
mercado Complementariamente, se requiere un esfuerzo de difusién y
capacitacién para asegurar que las decisiones de los clientes se basen en
mformacion real y no en supuestos no siempre cercanos a la reahdad
Fialmente, ios costos del enforcement y la politica de refinanciamiento de
deudas resultan piezas claves para definir los costos y r1esgos, y el uso de
garantias en las transacciones, de esta manera, constituyen factores que
influyen en la participacién de determinados agentes en los mercados
formales ¢ informales, por lo que deben ser tomados en cuenta en el disefio
de las politicas que pretendan expandir la oferta de crédito en el mercado
rural
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cultwales, sociales y econdémicas” de un pais, se ha registrado en
forma creciente en vanas dreas del mundo, mcluso en América Latinal
Con ¢l fin de eliminar esta violacién de los derechos humanos mediante el
establecimiento de objetivos claros y un marco politico de las medidas que
deben miciarse, se han creado varios mmstrumentos tales como Ia Declara-
c16n sobre los Derechos del Nifio de las Naciones Umdas? y el Convemo
sobre la Edad Mimma de Admisién al Empleo de la Orgamzacién Interna-
cronal de Trabajo (0IT)? Aunque se sugiere que estos convenios han tenido
unz influencia notable en las legislaciones nacionales de Aménca Latina,
en la mayor parte de esta regién el trabajo mfantil sigue existiendo “a
escala masiva”, y se jusuifica con el argumento de que la pobreza impide su
abolict6n* Se ha notado un aumento en los grupos que manifiestan su
preocupacién por el asunto, sin embargo, para llegar a una erradicacién

E 1 trabajo infantil, fendmeno que se ha descrito como “un problema

1 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAIC “Estrategias para ehmnar el tra-
bajo mfantl Prevencion, rescate y rehabilitacion  Cenferencia [nternacional sobre el
Trabajo Infantd Qslo, Noruega 27-30 de octubre de 1997 p 2

2 Declaracion de los Derechos del Nifio proclamada por la Asamblea General de las
Naciones Ugidas el 20 de noviembre de 1959, Resolucion 1386 decimocuario penodo de
sesiones En el predmbulo se afirmma que esta declaracion tiene como meta garantizar que
los mfios puedan ‘tener una infancia teliz y gozar de los derechos y hibertades’ Para
alcanzar fal meta se recomienda, entre otras cosas, que los padres las orgamzaciones y los
gobiernos “reconozcan eses derechos y luchen por su observancia con medidas legislativas
y de otya indole adoptadas”

3 Convento sobre Ja Edad Minima de Admision al Emplee N°® 138, 1973

4 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAIO Estrategias para elunmnar el tra-
bajo infantil Prevencion, rescale y rehabilitacion , ob cit, p 2
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efectiva de la situacién se sostiene que la lucha contra ¢l trabajo infantil
“ha de ser global [y] librarse en varios frentes a la vez™

Con base en esta premisa, el presente articule se divide en cuatro
partes Primero se examina a fondo la existencia del trabajo infantil en
América Latna, dando énfasis a su impacto en el dmbito de la agrnicultu-
ra® En la segunda parte se analizan las normas tanto nacionales como
mternacionales que pretenden controlar la labor de los miios, mecanis-
mos legales cuya efectividad ha sido cuestionada La situacién en el Perd
se evalhia en la tercera seccin, en la que se presta atencidn especial a la
explotacidn de los mifios en las munas de ore y en la agricultura, asf como
a la incapacidad del gobierno de este pais para frenar tales pricticas A
continuacién se examinan algunas soluciones préacticas que los distintos
paises fatinoamericanos podrian emplear con el fin de complementar fos
esfuerzos legislativos existentes Por iltimo, con fundamento en numero-
sos informes elaborados por la OIT, asi como en las cifras ermuidas por
var1os estados norteamericanos en cuanto a la labor en el sector agricola,
pese a la supuesta fiscalizaci6n estricta de! abuso de los trabajadores
mfantiles en los Estados Unidos, se aigumenta que las pricticas de esta
nacién, en realidad, podrian perpetuar este problema en América Latina
En el presente proyecto, por lo tanto, se sugiere que s1 una de las metas
verdaderas consiste en eliminar la explotacion de nifios en esta regién,
quza 1a solucidn no radique solamente en establecer politicas en matenia
de trabajo mfantil en Latincamérica, smo que se requiere también la
promulgacién de algunas leyes y Ia implementacién de un programa de
etiquetas soclales en los paises desarrollados

EL TRABAJO INFANTIL EN AMERICA LATINA
MAGNITUD DEL PROBLEMA

Una parte significativa de los miios’ latinoamericanos trabajan desde una
edad muy temprana, y lo hacen para sobrevivir y bajo condiciones que
afectan su desarrollo mental, moral y fisico® Segun un informe preparado

5 Itnd p 3

6 La OIT define la expresion trabajo mfantl’ de una manera que cluye toda
actividad economica efectuada por una persona de menos de 15 afios de edad ndependien-
temente de la ocupacidn (trabajador asalanado trabajador independiente, trabajador famu-
har no remunerado etcetera) De esta definicidn se excluyen sin embargo los trabajos
domesiicos realizados en el domicilio de sus padres

7 LaOIT define el termino  mifio  como una persona menor de 15 afios mientras los
‘adolescentes son las personas entre 15 y 18 afios de edad

8 Bo0ssI0 ROTONDO, Juan Carlos  El tiabajo infantil en Amenca Launa , en Sinde
cafos v trabajo mfontl en Amerca Lanna Documentos del seminano 1egional para
tiabajadores de paises latinoamericanos sobre el trabajo infantil, Programa Internacional
paia la Erradwcacion del Trabayo {nfantl GPECY 1996 p 1
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por la OIT en 1997, se calcula que al menos 15 mullones de nifios trabajan
en América Lanna, gran porcentaje de los cuales tienen entre 6 y 14 afios
Tales cifras han sido cahficadas como “alarmantes” y “bastante elevadas™,
debido a que éstas indican que uno de cada cinco mifios se encuentra
laborando, {o que viola los compromisos internacionales aludidos anteror-
mente® Ademds, el ambiente en que trabaja la mayoria de ellos se puede
describtr como peligrose para su “seguridad, salud y estabilidad emocio-
nal”, dado que estdn sometidos a “vejaciones fisicas y a agotadoras
jornadas de trabajo muy superiores a los limites establecidos por la legisla-
ci6n”10

Pese a no disponer de estadisticas precisas al respecto, en muchos
paises de la regién se esiima que los nifios comienzan a trabajar antes de
los 10 aiios de edad!! En las zonas rurales de Colombia, por ejemplo, los
mifios menores de 9 afios constituyen el 34% de la poblacién econémica-
mente activa!? Lo impactante de esta situacidn es que, dados factores
como la persistencia de la pobreza generalizada en Aménca Latna, la
proporcion de los nifios que trabajan ha aumentado durante la dluma
década, lo cual indica que las medidas puestas en préctica hasta la fecha no
han producido los efectos esperados'3

En cunanto al sector agricola, a pesar de Ja creciente urbanizacién que
ocurre en los pafses en desarrollo, se estima que 90% de los nifios trabajan
en la agricultura o en sectores afines y viven en zonas rurales En Aménca
Latina, por ejemplo, se calcula que aproximadamente 5.1 millones de
niiios se dedican a la agiicultura, trabajando pricipalmente como emplea-
dos provisionales dentro de una umdad famihar!4 Estos miios estdn obli-
gados a laborar en condiciones duras sin el beneficio de ropa y equipo
adecuado, situacién precana que conduce a muchas hendas fisicas En el

9 Primera Reunion Iberoamencana Trpartita de Nivel Mimisterial Cartagena de
Indias 8 9 de mayo de 1997 Documento Informativo Numero 1 “Sttuacion del tabajo
infanhl en Amenca Latina , Luna OIT

10 ORGAMIZACION EINTERNACIONAL DEL TRABAIO ‘Las formas mas intolerables de
trabajo nfantil en ¢l punto de mira de la Reunion de Cartagena” 8y 9 de mayode 1997 p 3

11 Bossio RotoNDo JC,ob cit p 1 No se pueden precisar las cifras en cuanto al
derecho mnfant] en America Launa, porque la gran proporcion de nifios trabajan ‘en
actividades informales en la ilegahdad [0] en la clandestinidad y al margen def sistema’

12 ORGANEZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO *Las formas mas mtolerables de
trabajo infanéil en el punto de mira de la Reummon de Cartagena™ ob cit p 9 Se exphea
que el trabajo mfantil se caracieriza por su nvisibihidad , es decrr la medicion precisa de
este se dificulta debido a entre otras cosas, et hecho de que muchas de las activaidades se
realizan en el hogar o en lugares aislados del campo A raiz de esta comphicacion en
registrar la labor intantil las cifras, por més sorprendentes que sean, tienden a subestimarse

13 Bossio RoToNDO JC ob ait p | Las cifras han demostrado una reduccion en
ta tasa de actrvidad laboral de los mifios entres los afios 1970 y 1930, sin embargo se
registré un alza considerable de esta tasa entre 1980 y 1990

14 “La labot mfantl aumenta en proporcién a la urbanizacién' El Nactonal 29 de
julio de 1996
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sector agricola, los mifios suelen comenzar a trabayar con sus padres en la
explotacion familiar recogiendo lefia, portando agua y haciendo otras
tareas ligeras Sin embargo, los nifios participan posteriormente en los
trabajos pesados de los adultos, tales como la labranza y la cosechals
Asimismo, la 01T ha enumerado otras desventajas comunes en las activida-
des agricolas, a saber la utihzacién de muchas tecnologtas complejas que
se aplican en entornos muy cispares, el trabajo se realiza en zonas remotas
donde no se cuenta con servicios de salud o de comunicacién en caso de
que se produzca un accidente, y se carece del equipo necesario y la
capacitaci6n adecuada'é

Estos infantes, como resultado, suelen soportar esfuerzos fisicos exce-
stvos, suftir malnutricidn y exponerse a ammales enfermos y a téxicos que
generan, en su conjunto, discapacidades permanentes, deformdades y
enfermedades respiratonas!'? Por ejemplo, a rafz del uso extensivo de los
pesticidas en los cafetaleros en Costa Rica se reportaron mds de 1880 casos
de mtoxicaci6n aguda y hendas oculares en 198618 Peor ain debido a la
falta de recursos econémicos, la escasez de doctores en las zonas rurales y
una ignorancia generalizada en cuanto a los indicadores corporales de una
mtoxicacidén quimica, la mayoria de estos problemas no se resuelven con la
atencién médica necesarial®

A lo anterior se agrega el hecho de que las jornadas agricolas tienden a
ser prolongadas, notablemente superiores a los limites maximos estableci-
dos por la legistaci6n?® Como ejemplo, se puede observar que en Costa

15 MENDELVICH E Trabajo de los mfios Orgamzacion Internacional del Trabajo
1980, p 31

16 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJIO ‘Segundad en la agncuitura
Grave advertencia de la OIT Sigue alto el indice de mortahdad laboral agnicola Los
pesticidas entraiian graves peligros paia los trabaradores del mundo entere” Comurucado
de Prensa 22 de octubre de 1997 p 2

17 INTERNATIONAL LABOR ORGANIZATION 1LO Wams on Farm Safety, Agnculiure
Mottahity Rates Remamn High Pesticaides Pose Major Health Risks to Global Workforce
22 de octubre 1997 El director asistente de la OIT el sefior Al Taq1 explico que millones
de los I 3 billones de trabajadores agricofas resultan lesionados setiamente cada afio debido
a accidentes con maguinara ¢ a exposicion prolongada a las sustancias toxicas

18 Ibid Con base en los casos producidos en Costa Rica asi como en Guatemala,
donde mas de 5571 trabajadores agricolas fueron intoxicados por pesticidas de 1986 a
1990 esta organizacion ha aseverado que la exposicion 4 agroquimicos constituye uno de
los nesgos mas formudables que se enfrenta en la finca

19 US DEPARTMENT OF LABOR BUREAU OF INTERNATIONAL LABOR AFFAIRS
‘The Use of Ctuld Labor in U 8 Agneultural Imports & Forced and Bonded Child Labor-
Chuld Labor in Commercial Agriculture” 1995 p 1

20 Declaracion de los Derechos del Nifio, proclamada por la Asamblea General de las
Naciones Unidas el 20 de noviembre de 1959 Resolucién 1386 decimocuarto periodo de
sestones, Principio 2 Aungue la cantidad de horas se fija en cada pats indegrante dependien
do del 4rea, es evidente que ef horano no puede ser abusivo puesto que la gran mayona de
las naciones acordaron en que “[e]l nifio gozara de una proteccion especial y dispondra de
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Rica al menos 36% de los menores de 12 ahos exceden con frecuencia la
duracion maxima establecida en la ley nacional, y ese monto se calcula
excluyendo el tiempo de desplazamento entre ¢l lugar de trabajo y la
habitacion?! Por lo general, la remuneracién que se recibe a cambio de
este trabajo ¢s menor que el salario mimmo legal Este bajo mgreso se
atribuye a varios factores, entre ellos la poca calificacion de sus empleos,
la precariedad, la capacidad limitada de negociar los sueldos y el abuso del
sistema del “aprendizaje”’??

LAS CAUSAS DEL TRABAJO INFANTIL

Se puede explicar el uso del trabajo infantil en la agricultura en términos de
la demanda y la oferta En cuanto a la primera, se sefiala que incluso en los
pafses con una tasa alta de desempleo todavia suele haber miios laborando
en las plantaciones a tiempo completo, fenémeno que se debe a cuatro
factores primordiales (1) los mifios abundan en dreas rurales, (i1) nenden a
vivir en las plantaciones o en otras fincas, (1n) el salano exigido por ellos
es mferior a lo que se les paga a los adultos por el mismo trabajo, y, (1v) se
les considera mas tranquilos y flexibles que los mayores?® Con 1especto a
la oferta, entre las principales razones que explican la disponibilidad de los
nifios a ttabajar en 1a agricultura figuran la necesidad de aportar econémi-
camente a su fanuiia, vna escasez de oportumdades educacionales y la
mncapacidad de financiar los estudios (s1, claro, la posibilidad de estudiar
existiera)?4

Ademas de esto, la participacién de los nifios en el sector agricola se
deniva de varias causas, algunas de las cuales se detallan a continuacién
Primero, la pobreza es la principal razon para trabajar en las fincas, pues lo
que los nifios aportan aumenta directamente el ingreso diario de una

oportumdades y seivictos  para que pueda desarrollarse fisica, mental, moral espirival y
soclatmente en forma saludable y noimal

21 Bossio ROTONDO 1 C ob cu p 6 En esta nacidn centroamericana, pese a gue
el iimite legal es de 40 horas semanales, un porcentaje sustancial de los mifios trabajadores
superan esta limitacion

22 Ibid p & El aprendizage, relacion laboral que se define como la contratacion en
condiciones salanales infernores 2 mento de la formacién profesional del mflo, implica
abusos de diversa indole tales como contratacion de mifios con edades infenores a las
extgidas por la legeslacion correspondiente remuneraciones particularmente bajas, tiempos
prolongados de su duracion a pesar de Ja calificacion y fa destreza adquinda y uhhzacidn en
otras tareas Segun el autor, auaque el aprendizage podna jugar un papel positivo en la
formacién de trabajadores calificados en especial como mecamismo de ingreso en él
mercado de trabajo, debido a los abusos mencionados son multiples las dudas acerca de las
ventajas a mediano y largo plazo de la formacion otorgada

23 US DEPARTMENT OF LABOR, BUREAU OF INTERNATIONAL LABOR AFFAIRS, ob
at pl

24 INTERNATIONAL LABGUR ORGANIZATION Recent Developments in the Plantation
Sector, 1994, p 8
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familia humulde 51 se utihza un sistema en que se remunera de conformi-
dad con la cantidad de cultivo que se recoge, esto incentrva a los padres a
usar a sus nifios con el fin de maximizar sus ganancias Por otro lado, s1los
niios no contribuyen en forma directa, suelen estar obhigados a encargarse
de trabajos domesticos, aporte que hbera a sus padres de trabajar aun més
en las fmcas Aunque el empleo de los nifios puede complementar el
ingreso familiar, se argumenta que, en realidad, en ciertos casos esto sirve
para perpetuar la pobreza, pues crea un ciclo vicioso que se manifiesta de
la manera siguiente En vez de educarse, los niios se dedican a trabajar
Aunque ganan dinero de inmediato, a largo plazo 1a carencia de educacién
los privara de opoitunidades més lucrativas

Como segunda razén, se puede mencionar la mexistencia o la defi-
ciencia de oportunidades educativas en las zonas rurales En la mayoria
de los casos, las plantaciones no cuentan con escuelas y, s1 las hay, su
ubicacién lejos de las viviendas constituye un factor disuasivo Del
mismo modo, el precio de la imstrucetdn es qmza un obstdculo para los
padres, puesto que en algunos lugales enviar a un hiyo a la escuela
primaria puede costar a una famiha pobre un tercio de sus ingresos
totales y, en general, tales familias ienen méds de un hyo?> Si pueden
financiarse los estudios, esto no significa que la educacién constituya la
mejor opcién, lo que se colige de los tesiimonios de personas que desea-
rian que sus hijos asistieran a la escuela pero no lo hacen porque las
instalaciones educativas que tienen a su disposiciéon “son de tan mala
calidad que no vale la pena incurrit en los gastos que encierran”20
Ademads, la actitud negativa de los padres hacia el sistema educativo
mmpide la asistencia de sus hyos ya que, en la mayona de las dreas
rurales, la labor agricola representa la énica fuente de empleo El benefi-
c10 asociado con una educacién formal no relacionada con la finca, por lo
tanto, no se percibe

Tercero, las actitudes sociales juegan un papel importante en la deci-
s16n de trabajar durante la infancia, puesto que s1 la estructura social se
basa en la labor agricola, es natural que el milo empiece a una edad
temprana En ciertos casos ¢l trabajo tnfantil se considera beneficioso para
el miio, la famiha y la sociedad en general Segin esta postuia, de la labor
dura se aprenden los conceptos de responsabilidad, disciplina y la satisfac-
c16n de contribuir?’

La ausencia de politicas gubernamentales o la aplicacion madecuada
de éstas representa otra causa del trabajo infantil

25 BOYDEN, ] “The Relationship Between Education and Child Work” Child
Rights Senes N°9 UNICER Child Development Center 1994

26 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO Documento del Consejo de Ad
mimstracion sobre el Trabajo Infanul * 264* Reumon, noviembre de 1995

27 INTERNATIONAL LABOUR ORGANIZATION Child Labor i Indonesia, 1993, p 6
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LLOS RIESGOS DEL TRABAJO INFANTIL EN EL CAMPO

Los miios que laboran en la agricultura se encuentran expuestos a numero-
sas situaciones que ponen en pehgro su salud y seguridad Segun la OIT, los
nifios enfrentan dos nesgos que no guardan relacion con su edad Primero,
la labor agricola constituye uno de los sectores mdas peligiosos que existen
dadas las tasas muy altas de enfermedades y accidentes que afectan a los
niiios?8 En segundo lugar, por vivir en zonas rurales en vez de en ciudades,
los nifios suelen tener una esperanza de vida mas reducida, mayores inci-
dentes de malnutricion y tasas de mortalidad infantil maés elevadas, lo cual
demuestra la vulnerabilidad de estos mifios?®

Ademas de eso, debido al uso de maquinana peligrosa, extremada-
mente pesada o mal mantemda, muchos nifios padecen problemas como
lesiones y discapacidades permanentes’® Otra amenaza seria para los
nifios es la exposicién a las sustancias téxicas, principalmente a los
pesticidas y fertilizantes Se sugiere que los dafios asociados con estos
quimicos se agravan debido a su aplicacién 1nadecuada, pues suelen
esparcirse sin medidas de precaucién por personas que, dado que tales
productos han sido fabricados en el extranjero, ni siquiera son capaces
de leer las indicactones para su uso3! Segiln un informe de OIT, los
efectos de estos quimicos pueden perjudicar mucho mds a los nifios a
causa de diferencias anatémicas Especificamente, los nifios tienden a
enfermarse con mds rapidez al ser expuestos a ciertos quimicos y,
ademds, sufren heridas con mayor frecuencia debido a “una falta de
atencién, fatiga, juicio imprudente e imcomprensién de la maquina-
na”iz

28 GUNN § y Z 0sT0S ‘Nifios basureros de Filipinas y los dilemas mherentes al
trabajo infant1l’ en Trabajo, vol 112 N°3 pp 461-480 A rarz de su trabajo en el campo
en los mfios se han registrado concentraciones elevadas de plomo en la sangre lesiones por
pahzas, mfecciones graves, detenoro de las funciones pulmonares y deformaciones fisicas

29 Imd

30 Bossio ROTONDO JC,ob cit,p 9 Se asegura que muchos menores con 8 a 10
afos de edad ya han perdido dedos, manos e incluso brazos trabajando en el s1sal

31 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO  Nuevo mforme sobre la segundad
en la agricultura-Advertencia a los trabajadores agnicolas Los mdices de mortahdad siguen
siendo elevados y los pesticidas suponen un riesgo creciente para fa salud” en Trabaso N° 22,
diciembre de 1997 pp 13 y 36 Segun un estucho realizado por la OIT los paises industriali-
zados usan 80% de los agroquinucos existentes en el mundo pero sufren solo 1% de las
muertes causadas por ellos En los paises en desarrollo, en cambio se utihza solo 20% de los
mismos quincos, pero sufren 99% de los fallecimientos por causa de dicho uso

32 Internanional Labor Organmization  ILO Warns on Farm Safety Agniculture Morta-
lity Rates Rernain High Pesticides Pose Major Health Risks fo Global Workfoice” ob cit
22 de octubre de 1997 Segun los datos de 1a Orgamzacion Muondial de la Salud, cada afio se
registran entre 2 y 5 millones de casos de intoxicacion por pesticidas cuyos efectos logran
maiat a 40 000 de esias personas
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Ademds de las heridas exteriores, se revela que las labores agrico-
las y domésticas pueden provocar problemas de ajuste psicologico y
social Si1 el mifio trabaja en un lugar alejade de su hogar, por ejemplo,
se 1ndica que éste debe laborar horas prolongadas, en situaciones de
estrés, entre adultos no afectuosos y aislado de su familia y amigos,
factores que constituyen “  un riesgo profundo para la salud psicoso-
cial y el desarrollo de los miios [manifestado] en forma de retraimiento
y re3g3re51c’m, envejecimiento prematuro, depresién y escasa autoesti-
ma’”

LAS CONSECUENCIAS SOCIALES DE LA LABOR INFANTIL

A los problemas que amenazan a los mifios se pueden sumar algunas
consecuencias sociales que el trabajo infantil provoca, tal es el caso de la
pobreza Como ya se exphicd, la pobreza es el factor principal que
conduce a esta situacion tan precana, es decir, “la pobreza da lugar al
trabajo infantil y el trabajo infantil perpetia la pobteza™* Con base en
este argumento, entonces, se puede presumir que un trabajo que obstruye
Ia educacién y la movilidad social genera mas pobreza aun dado que un
nivel reducido de instruccion disminuye los mgresos que una persona
puede obtener a largo plazo Ademas de afectarse a si mismos, los niiios
trabajadores pueden intensificar la pobreza de toda la sociedad al aumen-
tar la tasa de desempleo de los adultos, desplazamiento que ocurre
porque los mifios por lo general rinden mds en ciertos dmbitos y no suelen
quejarse3’

El argumento social més importante en contra del trabajo wnfanti! es
que éste provoca efectos discriminatorios que aumentan el lastre de las
personas que ya se encuentran margiadas, mientras beneficia a los em-
plead;;res, qtuenes ahorran dinero gracias a una mano de obra mis econd-
mica

33 ORGANIZACION MUNDIAL DE LA SALUD  EI trabajo de los mfios Riesgos espe-
ciales para la salud” Ginebra, 1987

34 ORGANIZACION INTERNACIONAL DFL TRABAIO “Documento del Consejo de Ad-
mimstracton sobre el Trabajo Infantd™ 264* Reunion noviembre de 1995

35 OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO *Refutacion del argumento de los dedos
habtles’™ en Trabajo N° 17, setiembre de 1996 Avnque el argumento ha sido rechazado
tajantemente por la OIT algunas petsonas dedicadas a [a industnia de las alfombras tepdas a
manc alegan que se necesitan kas manos diminutas de los nifios para entretejer los nudos
delicados

36 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAIO * Documento del Consgjo de Ad-
mimstracién sobre el Trabajo Infantil® 264° Reuntén noviembre de 1995 p 12 Con base
eneste argumento ¢l trabajo mfantl se ha calficado comeo “disconforme con la democracia
¥ la justicia social ’
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SOLUCIONES LEGISLATIVAS

NORMAS SOBRE EL TRABAJO INFANTIL ENFOQUE EN EL
SECTOR AGRICOLA

Hasta las épocas recientes, las naciones han utilizado la legislacién como
herramienta Gmica para reglamentar e intentar erradicar el trabajo mmfantl
La expenencia ha demostrado, sm embargo, que es imposible eliminarlo
mediante el uso exclusivo de los medios legales, ya que “la legislacion por
si misma no puede lograr los cambios estructurales necesarios para resol-
ver el problema™’ A pesar de eso, se reconoce que la accién legislativa
desempefia un papel importante para combatir el trabajo mfantil, puesto
que un marco legal sélido promueve el progreso social y, s1 éste se aplica
en forma consistente, determina lo que es admisible en el mundo laboral®®

En cuanto a la legislacin internactonal aplicable al sector agricola,
s¢ destacan varios istrumentos que, de acuetdo con lo que se establecera
posteriormente, se caracterizan por sus buenas imtenciones y una efecti-
vidad cuestionable Onginalmente, el Convenio Relativo a la Edad de
Admisi6n de los Niiios al Trabajo Agricola estableci6 que los nifios “
menores de 14 afios no podrdn ser empleados m podran trabajar en las
empresas agricolas, publicas o privadas  excepto fuera de las horas
senaladas para la ensefianza escolar™® Este instrumento fue modificado
leego por el Convenio sobre la Edad Mimma, el cual establece un limite
de 15 afios*®

Pese a esta regla general, se permitid a los paises cuya “economia y
medios de educacién estén insuficientemente desarrollados” fijar una edad
mintma de 14 afios*! En el articulo 5(3), por su parte, se afirma que tal
Convenio debe aplicarse a

“  plantaciones y otras explotaciones agricolas que produzcan principalmen-
te con destino al comercio, con exclusion de las empresas famihares o de pequeiias
dimensiones que produzcan para el mercado local y que no empleen regularmente
trabajadores asalarados”

37 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAIO ‘ Legislacion y Aphcacién® Con-
ferencia Intemacional sobre et Trabajo Infantil, 27-30 de octubre de 1997 Oslo, Noruega
P2

38 Itnd

39 Convemo Relativo a la Edad de Admisién de los Nifios al Trabago Agricola N° 10,
1921 A pesar de esta regla general, se permutia el empleo de mfios en * trabajos agricolas
ligeros y, en particular, en trabajos ligeros de recoleccién

40 Convento sobre la Edad Minima de Admtsion al Empleo, N° 138 1973 El articulo
10 estipula que este convenio modifica, entre otros mstrmentos previos el Convenio sobre
la edad mumma (agnculiura)

41 Convemo sobre 1a Edad Muuma de Adnmsion al Empleo N° 138, 1973 amculo 2 (4)
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En forma similar, en la Recomendacidn que acompaiia este Convenio
se establece que s1 bien las politicas nacionales de cada pais integrante
deberian dar priondad a la amphacion “progresiva y coordmada de las
diversas medidas necesaras para asegurar a los menores condiciones para
su desarrollo fistco y mental”, en los casos en que no sea posible fijar
mnmedhatamente una edad mfnima de admisién para

“  todos los empleos en la agncultura y actividades conexas en las zonas
rurales, se debena fyar por lo menos para ¢l trabajo de las plantaciones y en otras
explotaciones agricolas a las que sea aplcable el pérrafo 3 del articulo 5 del
Convenio sobre la Edad Mimima™#2

A pesar de que estos articulos excluyen las situaciones en que los nifios
son capaces de asistir a la escuela normalmente, la mmportancia de la
educacién como una manera de aliviar la pobreza es evidente En el
Convemo 138, en particular, se vincula explicitamente el establecimiento
de la edad minima para trabajar con la necesana para completar 1a educa-
c16n obhigatoria El articule 2(3) ejemplifica este requisito al dictar que
“{l)Ja edad minima no deberd ser nferior a la edad en que cesa la
obligacién escolar”, y el articulo 7, por su parte, permite trabajos ligeros
con tal que éstos

“ o sean de tal naturaleza que puedan perjudicar su asistencia a la escuela,
su participacion en programas de onentacién o formacion profesional o el
aprovechamiento de la ensefianza que [los niiios] reciben”

No obstante la claridad de estas reglas, los convenios admiten ciertas
excepeiones que podrian debilitar estos instrumentos en América Latina®?
En el caso de los trabajos que son riesgosos para la seguridad, la salud o la
moralidad de los mfios, €l Convemo 138 fija en 18 afios la edad minima de
admisién Los paises mtegrantes, empero, pueden rebajar ese limite a 16
afios con tal que se garantice la segundad del menor y que éste haya
obtenido la formacién profesional adecuada y precisa en el drea de activi-
dad correspondiente® Ademds, s1 s trata de un “trabajo higero”, las leyes
estatales pueden permitir el empleo de personas de 13 a 15 afios en los
paises mdustnalizados, y de 12 a 14 afios en las nactones en desarrollo,

42 Recomendactén sobre la Edad Mimima de Admusion al Empleo 1973, articulos
I(1) y 1(8)

43 Bo0ss1o RGTONDD, JC, ob cit p 16 Debido a la situacién economica precana
que remna en gran parte de America Latina y el Canbe, los paises tienden a ampararse en la
excepcién del articulo 2(4), la cual les permute fijar incialmente una edad mnima de 14
afios

44 Convemo sobre 1a Edad Mimma de Admision al Empleo N°® 138, 1973
articulo 3
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siempre y cuando ello no mterfiera con las obligaciones escolares del
nifio*

En lo que se refiere a la legislacién nacional, se informa que la gran
mayoria de los 155 Estados miembros han promulgado leyes que estable-
cen una edad minima de admision al empleo y que muchos de ellos se
ajustan al espirttu del Convento 1384 Estos paises, no obstante, se han
caractenzado por sus variaciones, pues més de 25% de éstos prescriben
diferentes edades mimmas dependiendo de los sectores de actividad eco-
nomica y, ademds, excluyen completamente la aplicacion de la ley a ciertas
ocupaciones o sectores La agricultura, por ejemplo, se excluye en aproxi-
madamente la cuarta parte de los paises, ausencia que muestra las “grandes
lagunas en la legislacién minima, o bien importantes hmitaciones del papel
potencial de esa legislaci6n para combatir el trabayo infantil”+?

LA INEFECTIVIDAD DE LAS SOLUCIONES LEGISLATIVAS

El Convenio 138 requiere que los gobiernos tomen las medidas necesanas
“para asegurar la observacién efectiva” de sus disposiciones y obhga a los
empleadores 2 mantener documentacién en la cudl se enumeran los nombres y
las edades de las personas menores que trabajan para ellos*® En forma parale-
la, la Recomendacidn que acompaiia al Convenio especifica que los Estados
deberdn tomar las medidas para proteger y vigilar las condiciones en que los
nifios reciben formacién en las empresas Asimismo, en este mstrumento se
recomienda que los paises deberdn capacitar a los mspectores que se encarga-
t4n de descubrir y suprimur los abusos que puedan producirse en el empleo de
niios A este requisito se suma la :dea de que la mspeccién del trabajo y la
relativa a fa formacidn dentro de las empresas deberian coordmarse estrecha-
mente con el fin de alcanzar la mayor eficiencia posible®® Ademds de estas
medidas de control, mas de 118 paises han ratficado el Convemo sobre la
Inspeccién del Trabajo, cuyo texto particulanza que los mspectores deben
observar las disposiciones juridicas relacionadas con el trabajo infantil

45 Convenio sobre la Edad Minima de Admision al Emplec N° 138 1973, articulo 7
Los trabajos ligeros se definen en el Convento como los que no perjudican la salud o el
desarrollo no obstante, se esclarece que esta evaluacion podria vanar de pais en pass, ya
que se dicta que la legislacion [nacional] competente determinara las actividades en que
podra autonzarse el empleo o el irabajo”

46 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAIO ‘Lemslacion y aphcacién”, ob
ct p 5 Seexphica que 45 paises establecen la edad mimima en 15 afios, 37 naciones la
fijan en 14 afios y 23 estados han escogido 16 afios como la edad adecuada para empezar a
trabajar

47 Ibd,p 6

48 Convemo sobre la Edad Minima de Admisién al Empleo N° 138, 1973, articulo 9

49 Recomendacton sobre la Edad Minima de Admision al Empleo, 1973 articuio V
Medidas de Control
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A pesar de la existencia de estos mecanismos para hacer cumplir la
legislacién tanto nacional como mternacional, en la prictica esto se com-
plejiza considerablemente por varias razones Primero, se explica que “las
flaquezas del sistema de mspeccidn laboral comprometen la eficacia de la
observacién™3 Esta falla se atribuye a que, particularmente en los paises
en desarrollo, los departamentos de inspeccion del trabajo sufren una falta
de personal y una abundancia de responsabihdades La carencia de trans-
porte para viajar hasta los lugares rurales para mnspeccionarlos representa
un segundo problema, el cual tiene ramificaciones seras ya que €s en las
zonas rurales donde trabajan la “mmensa mayoria de los mfios  y abundan
fos resgos més graves y el trabajo en condiciones de esclavitud™!

El acceso dificyltoso a ciertos Jugares tambien constituye un obsticulo
a una adecuada vigilancia, pues la entrada de mspectores a una residencia
privada o a un taller famihar para vigilar a los mifios empleados en servi-
cios domesticos es bastante comphcada En cuarto lugar, los inspectores
tienden a operar en un dmbito particularmente adverso debido a que éstos
enfrentan “la mdiferencia publica, la apatia de las autoridades plibhicas™
[y] la hostilidad de los grupos econémicos poderosos™? Algunos expertos
de la OIT han aseverado que a menudo los mspectores tienen gue superar
una resistencia triple los empleadores se muestran hostiles porque quieren
mantener sus trabajadores déciles y baratos, los padres, que son frecuente-
mente analfabetos, asignan més valor al tiabajo que a la educacién formal,
y los mifios, a pesar de las condiciones despreciables, “desean trabajar y se
oponen a ser excluidos de elto”

El uso de certificaciones de edad falsas por los nifios representa una
quinta 1azén que explica la dificultad de hacer cumplir la legislacion
Segin la OIT, en repetidas ocaswones se ha venficado la existencia de
empleadores mfractores que aceptan certificados obviamente falsificados
o sumamente sospechosos, los cuales son apoyados pol los padies de mifios
a causa del “temor a perder el trabajo propio o el de sus htjos™*3 Sexto, se

50 ORGANIZACION INTERNACIONAL DiL TRABAJO Legslacion y aphicacion , ob
at p 9

51 Id

52 MENDELVICH E,ob cit p 18 Algunas antondades piensan que si no se permiie
este tipo de infiaccidn a la legahidad se hara mas mal que bien En otras palabras en un
contexto de misena, §1 se separa al mfio del trabajo s1 se elimina su explotacion, la vida no
serd mds feliz debido a que fa situacion se puede plantear en otra manera ef mfio trabajaen
perjuicto de su salud fisica y psiquica o se muete de hambre”

53 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAIC Legislacion y aplicacion™ ob
cat,p 9

54 BEQUELE, A y W MYERS First Thimgs First in Cinld Labour Elwmunating Work
Detrunental to Children Orgamzacion Internacional del Trabajo, p 102

55 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAIC “Legislacién y aphicacion’, ob
ot p 9 Seexphca, ademds, que muchas veces los padres desconocen la ilegahidad de las
certuficaciones detido al analfabetismo o 1gnorancia de la ley pertinente
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estima que todas las frustractones que los mspectoies enfrentan diariamen-
te, en combinacién con las remuneraciones bajas, los hacen vulnerables al
soborno Ademds, debido a su categoria baja en la Jerarquia administrativa
del Estado, st no les ofrecen un incentivo econdmico, a veces presiones
politicas mternas les prohiben interventr en ciertos lugares> En los paises
en que la inspeccidén del trabajo es intensiva, los empleadores y los nifios
colaboran para evitar infracciones, lo que constituye la séptima razén gue
complejiza la mspeccién Lo que se hace, en especifico, es alegar que ¢l
mifio es un pariente de la familia que estd de visita o que vino a entregar un
recado En otros casos, los empleadores crean escondites o hacen hwr
aceleradamente a los miios por una puerta trasera cuando aparece un
mspectors?

El octavo factor que obstaculiza la inspeccién es un sistema de recla-
macién tan complicado que resulta virtualmente maccesible a los mifios y
sus famihas Los procedimientos juridicos y administrativos, por ejemplo,
son tan complejos que, en efecto, desamiman a la gente humailde de registrar
sus debidos reclamos®® Por tiltimo, la vigilancia se comphca debido a la
“naturaleza clandestina” de muchos trabajos nfantiles, maxime en las
zonas alejadas de la ciudad De acuerdo con un informe de la OIT, una gtan
cantidad de labor infanhl se realiza en zonas sumamente remotas y las
empresas, por su parte, evaden las inspecciones “por no corresponder a los
terminos de los reglamentos existentes o por no estar registradas™?

En cuanto a la agricultura, se afirma que esta actividad se realiza sobre
todo en las regiones econémicamente menos desarrolladas y, como resultado,
practicamente no se cumple mnguna de las disposiciones legales referentes a la
edad mimma de admisién al empleo y a la proteccidn de la infancia en general
Muchas de estas 1elaciones profesionales no se basan en la legislacién smo en
la tradicién y la costumbre, lo que hace que muchos empleados “desconozcan
la existencia de las respectivas leyes protectoras™® Esta ignorancia reduce
seramente la cantidad de reclamaciones que los inspectores correspondientes
suelen recibir Por todo eso, algunos autores han expresado su escepticismo en
relacién con el uso de las leyes para combatir el problema del trabajo infantil,
pues “en muchos paises las disposiciones legales  constituyen un wdeal avan-
zado, una meta para el futuro, pero no pautas normattvas que puedan hacerse
cumphir de nmediato y con ngor”6!

56 Iid p 10

57 MENDELVICH, E, ob cit, p 20 Aunque estas acciones se Tealizan en Amenca
Latina en este texto el autor se refiere a Hong Kong, ciudad donde se han orgamzado
campafias de mnspeccion destinadas exclusivamente a detectar el trabajo infant

58 BEQUELE, A y W MYERS, ob cut,p 104

59 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAIO “Legistacion y aplcacion’ ob
cat,p 10

60 MENDELVICH, E , ob cit

61 Tid p 18
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EL TRABAJO INFANTIL EN EL PERU UN CASO
REPRESENTATIVO

EL TRABAJO INFANTIL EN GENERAL

Se estima que actualmente alrededor de un mullén de nifos de 6 a 14 afios
trabajan en el Pert, situacién que se produce como resultado del deterioro
del empleo de los adultos por efecto de la recesién y la caida de mgresos
reales por trabajo? Esta cantidad constituye 14% de la poblacién ifantil,
cuyos mtegrantes se dedican a labores en las zonas rurales donde la econo-
mia se sustenta en la wtilizaci6n de toda la fuerza de trabajo fanmhar disponi-
ble®? El trabajo infantil en el medio rural representa, segin la OIT, uno de Jos
aspectos menos conocidos por los expertos en la problemadtica agrana perua-
na Se sabe, sin embargo, que a pesar del crecimiento econdmico y del
sistema educativo de este pais en los iltimos aftos, “el trabajo mfantil no esta
disminuyendo smo asumiendo amphas proporciones”, maxime en las dreas
rurales®* Es aqui donde se realizan las actividades mtensivas en fuerza de
trabajo, las cuales obligan a las familias a usar en las labores la totahdad de
los brazos disponibles, independientemente de las edades de éstos Con ¢l fin
de destacar algunos de los problemas més contundentes relacionados con el
trabajo infantil y, de alli, poder descubrir algunas soluciones, a continuacién
se estudia la agricultura de esparragos en la costa norte

LA AGRICULTURA DE ESPARRAGOS

Los campesinos en el Perd se encuentran en la base de la purdmude, y
representan el grupo més oprimide de la sociedad y el que participa
muy poco en la toma de decisiones En términos generales, el miio
campesino suele vivir y trabajar junto a su familia, dedicindose princi-
palmente a la produccién agropecuana desde muy temprana edad En
estos lugares, las labotes familiares forman una parte esencial de la
vida del campesino, pues “{sler mifio campesmo y ser un menor que

62 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO-INSTITUTO DE ESTUDIOS PERUA-
NOS (IEP) Elf trabajo snfonul en el Peru Diagnostico y propuestas Lima OIT/IEP, 1993, p
17 Se explica que existe una relacién causal patente entre la economia y la labor infantil
En otras palabras la principal cansa del aumento del trabajo infantil es la pobreza mas
precisamente, el continuo empobrecimento en el ¢caso de farmbas numerosas por la cada
sostenida en el ingreso farmbiar per cipita”

63 Ilmd p 71 En el campo, la familia funciona como una sola umdad productiva y
de consumo Debido a factores tales como la escasez de mano de obra en los penodos de
alta actividad o la migracién de algunos miembros de la famihia, todos los panentes, incluso
los nifios estan obligados a trabajar

64 ALARCON GLASINOVICH Walter El trabajo infanil en el Peru” Proyecto Interdepar-
tamental sobre la Abohcién del Trabajo Infantil, Oficina Internacional del Trabajo, 1993 p |
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trabaja es lo mismo”% Esta necesidad de trabajar desde chico se
atribuye a, entre otras cosas, “la pauperizacién” del pais, fenémeno que
ha obligado a mds de 45% de los habitantes a vivir en pueblos j6venes,
tugurios y en regiones alejadas®

Es en una de estas regiones alejadas, ¢l valle de Vird, donde trabajan
miles de miiios en la produccién de espirragos destmados al mercado
internacional®” Allf existen tres categorias de productores icluyendo ‘los
pequeiios agricultores mumfundistas’ que, a diferencia de los finqueros
grandes, suelen caracterizarse por “la utihzacién del trabajo famihar de
los hijos menores™® Segiin este sistema, debido a los altos niveles de
pobreza, ademds de concentrarse en el culuvo del esparrago, los nifios
participan en varias actividades extraagricolas, desempefidndose como
cerrajeros, taxistas, pequeiios comerciantes o albaiiiles A esas labores se
suman también tareas famliares, pues st los padres se¢ ven obligados a
trabajar repentinamente, son !os nifios los que deben ocuparse de maniener
la estabihidad de la casa A cambio de todos estos esfuerzos, con frecuencia
los mifios no reciben remuneracion alguna debido a que ello constituye una
parte de su maduracién Segun la OIT, por ejemplo

“el trabajo de [los] lmjos es no sélo un recurso econémice sino tambien un
medto para la socializacién de los menores [para] preparar a uno de ellos para que,
postertormente, asuma la responsabiidad de la parcela farmhar y continiile asi la
tradicion campesina heredada de las generaciones anteriores™®

Con respecto a la educacién de estos niiios que deben cultivar el
esparrago, se estima que la gran mayorfa abandona los estudios para
dedicarse a trabajar a tlempo completo, patrén que se observa constante-
mente con los menores hijos de los peones sin tierras De alif se desprende
Ia 1dea de “la dificultad para poder compatibihizar la jornada laboral a
ttempo completo con la jornada educativa, sobre todo st [esta tltima] se
efectia fuera de la esfera famihar”™® Aunque en el caso de los minifundis-
tas los mifios tienden a asistir a 1a escuela con mayor regulandad, se sugiere

65 HEREDIA RODRIGUEZ Rene Perue El trabajo de fos nifios Lima OIT, 1980, p
133 Se dice que al cumplr 6 aiffos los mifios campesinos cormenzan a parficipar en el
irabajo productive, a saber pastorean, recolectan la lefia, traen agua, siembran y cosechan

66 Ihd,p 131

67 MENDOZA, lvan “El trabajo infantl rural en ¢l Pery La agncultura de espfiragos en
la costa norte” Child Labor Surveys Results of Methodological Experuments m Four Coun-
tries Orgamizacion Internacional del Trabajo 1996 p 101 El Valle de Viru establecié ‘ una
intensa hgazén al mercado mternactonal” mediante la exportacion de esparragos que ha
terudo gran acogida en vanos paises del hermisfeno nortefio mcluso en los Estados Unidos

68 Ibid,p 102

69 Id,p 107

70 Ibd,p 114
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que la necesidad de cultivar esparragos representa un impedimento para la
recreacion y el esparcinento, aspectos que se consideran fundamentales
para ¢l desarrollo completo del nifio

Los riesgos fisicos a los cuales los nifios son sometidos constituyen
otro factor negativo, pues se especula que “casi todos los menores  han
sufrido cortes en los dedos y en las manos al realizar labores de deshier-
be””! Asimismo, aunque la manipulacion de los agroquimicos normal-
mente corresponde a los adultos, en las €pocas de alta actividad los miios
deben aplicar los pesticidas, accién que podna perjudicar su salud perma-
nentemente’?

RECOMENDACIONES E INICIATIVAS EFECTUADAS

La dificultad para reducir o regular el trabajo mfantil en el Pert no radica en
promulgar leyes adicionales, puesto que histéricamente *[1]os patronos -
fringen abiertamente la legislacidn laboral””® En cuanto a estas normativas
no acatadas que pretenden proteger a los nifios en el 4mbito laboral, cabe
destacar las siguientes Primero, el articulo 8 de la Constitucion Politica
asegura que el miio disfruta de la proteccion del Estado ante el abandono y
establece que ia ley determina las condiciones de trabajo de estos menores
Segundo, el Pertt ha ratificado vanos convenios de la OIT en los cuales
supvestamente se fija la edad mimima para trabajar en la agnicultura (14
afios), en €l trabajo maritimo (15 afios), en las labores industriales (15 afios),
etcétera’ Como tercera medida, en el Cédigo Penal se enumeran las protec-
ciones para el menor de la explotacién econdmica y sanciona al que somele a
los nifios a trabajos excesivos Aparte de eso, se han decretado miluples
leyes especificas que procuran, entre otras cosas, regular en forma conjunta
los trabajos de las mujeres y de los mifios Por ultimo, vale mencionar el
Cédigo del Niiio y del Adolescente, mnstrumento que prohibe ciertas practi-
cas consideradas perjudiciales para los menores?

7 lnd,p 116

72 ORCINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO ‘Segundad en la agnicultura Grave
advertencia de la OIT , ob cit Se explica que el trabajo mnfantil abunda en la agriculiura
tanto en las pequefias granjas farmbares como en las grandes explotaciones comerciales al
punto que en ciertos lugares constituye 70% de la mano de obra En estas labores millares
de nmifios son victinas de envenenamientos por pesticidas v otros productos quimicos
empleados en la agricultura

73 YANEZ AnaMaria Politicas sobre trabajo infantil en el Peru® Lima Qrgamiza
cion Internacional det Trabajo 1994 p t44

74 QRGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO-INSTITUTO DE ESTUDIOS PERUA
NOS (IEP), ob cit p 93 Se nota sin embarge que el Peru nunca ratificé el Convenio 138
que establece la edad mimima de adwisidn al trabajo y compromete a los patses integrantes
a adoptar una politica nacional que asegure 1a aboticion gradual del trabajo infantil

75 1md pp 94 95 Este Codigo prohibe los irabajos pehigrosos o nocivos 1as tareas
nocturnas y los trabajos que son daiitnos para el desarrollo fisico o moral del menor
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A pesar de la existencia de numerosas leyes, se explica que éstas se
aphcan dmicamente a los menores que trabajan por cuenta ajena en una
relacién de dependencia, grupo que representa una mmoria Ademds, aun-
que la edad mimima para la admsi6n al trabayo se fija legalmente en 13
afios en determinados sectores, se calcula que 90% de los mifios que
trabajan empiezan enire los 6 y 12 afios En forma andloga, la duracién
semanal del trabajo se establece por la ley en 35 horas, pero en la practica
casi 66% de los menores exceden tal limite, lo gue demuestra que la
“mobservancia de la legislacion es mamfiesta”® Segiin varios expertos,
existe consenso en que las normas peruanas no concuerdan con las necesi-
dades actuales, pues se asevera que la legislacién perimente es “muy
antigua y su reglamentacién practicamente wnexistente””’ Y en lo que se
refiere a su aplicacién, se alega que la falta de control e mspeccién del
trabajo es bien conocida, “inciuso en el flagrante caso de los menores que
trabajan en los lavaderos de oro™"8

Al mcumphmiento de la ley vigente y la fiscahizacién madecuada de
esta se puede agregar el argumento segun el cual abolir el trabajo infantil
s una meta errénea y, como tal, ha creado mds problemas en ¢l Peri de los
que ha logrado resolver En términos especificos, se sostiene que una
legislaci6n o algunos programas de caracter abolicionsta, pese a sus bue-
nas intenciones, ocasionardn que los nifios se aparten del mercado de
trabajo o que esten obligados a trabajar clandestinamente en el sector
mformal, situaciones en las que la fiscalizacién se imposibilita™ En los
ulttmos aiios, por ejemplo, la existencia de una perspectiva aboliciomsta
s6lo ha logrado “  ocultar el trabajo infantl, dificultar su medici6n y el
conocimiento de sus causas y sus efectos y  ha conducido a que el Estado
practicamente se desatienda de su problemdtica”™s0

Con base en tal 1dgica, en el Pert se ha planteado la 1dea de revocar
las disposiciones que procuran erradicar el trabajo infantil y establecer
despues una edad minima de admisién al trabajo realista, a saber, de 12
afios®! De esta manera, el pafs enfrentaria la realidad de que la partici-

76 Ind,p 144

77 HEREDIA RODRIGUEZ René,ob cit,p 131

78 Itnd

79 YaRez, AM,ob at,p 145 Segun el mforme sobre la erradicacion del trabajo
mnfantl publicado en 1991 en Quito Ecuador, como resultado de una aplicacion estricta de
una legislacion inadecuada una gran cantidad de nifios se retiran de sus ocupaciones lo que
coloca a sus famalias en severos problemas econdnucos Por esta razon, varlos paises se han
mostrado indolentes para hacer cumplir sus respectivas leyes vigentes

80 ALARCON GLASINOVICH W ,ob cit,p 9

81 Id Ademas de fijar una nueva edad de entiada al trabajo el autor propone que
un nueve c6digo debena otorgar al mifio la capacidad junidica para que gjerza su propla
representacion ante los tnibunales y los organos de admumstracion, asegurar el acceso de 1os
menores que trabajan a la segundad socral y permunir al miio €l ggercicio efectivo de sus
derechos a la asoclacion
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paci6n de los trabajadores menores en el sector agricola no acabara en
un futuro préoximo Por lo tanto, en vez de imtentar promulgar leyes
demasiado ambicilosas, se recomienda que se adopten “medidas de
corto plazo para mejorar las condictones de empleo y de trabajo de los
menores”3? Establecer 1a edad minima en 16 afios, por ejemplo, consti-
tuye una accién que podria anmentar la proteccién mfantil de forma
mmediata Se argumenta que s1 los miios pudieran trabajar legalmente
en las fincas desde una edad temprana, los contratos se suscribirian por
escrito, formahidad que facihitaiia una mayor vigilancia y regulacién de
la industriad?

SOLUCIONES PRACTICAS

Durante los daltimos 10 afios, la atencién prestada al trabajo infantil ha
crecido notablemente en los paises en desarrollo, aumente que se debe
a tres factores principales Primero, se ha determmado que la explota-
c16n de nifios se ha intensificado y podria continuar agravindose en
diversas partes del mundo En segundo término, se ha inciementado la
preocupacién por la ventaja competitiva en el comercio inteinacional
que algunas naciones pueden conseguir mediante el empleo de nifios en
una maneia que contraviene las normas Finalmente, se ha registrado
un compromiso piblico mas firme por la proteccién de los derechos
humanos en muchos paises®* Pese al asmento del interes por los
derechos del nifio, en la mayoria de los paises con economias emetgen-
tes, incluso en América Latina®s, el problema ain no se ha resuelto
Como es de esperar, las sagerencias para solucionar este fenémeno
abundan Sin embargo, segiin [a OIT, lo que se necesita para combatir al
derecho infantil son “medidas pidcticas y especfficas”, algunas de las
cuales se profundizan a continuacién

82 GUILLEN MARROQUIN Jesus ‘El trabajo infantil en ¢l Pein La explotacion de
aluviones auriferos en Madre de Dios” en La lucha contra el trabajo infonsnd Qrgamzacion
Internacionai del Trabajo, 1995 p 85

83 Imd pp 85 86 Se sostiene que la reduccion de la edad minima en el caso de la
minas permitina elirmnar las practicas discriminatonias de tipo salanal, facihitana el esta-
blecimiento de un horaro escolar mas ajustado a las yjornadas y se prestana a un aumento de
la fiscahizacion gubernamental en las zonas mineras, entre otros beneficios

84 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO “Medidas pracuicas para acabar
con el trabajo infantll - Conferencia Internacional sobre el Trabajo Infantil, Oslo Noruega
27-30 de octubre de 1997

85 HEREDIA RODRIGUEZ, R ob cit En el Peru por giemplo a pesar de las tres
normas estatales que procuran regular al menor trabajador se eshima que a ‘la temprana
edad de 6 afios ¢l nrfio campesino comienza a paricipar en el trabajo productivo  pasto-
rean recolectan lefa y pasto, traen agua, siembran y cosechan”
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MEJORA DE LA LEGISLACION SOBRE EL TRABAJO INFANTIL
Y SU APLICACION

La mayoria de los pafses disponen de una legislacion que fija la edad
minima de acceso al empleo y regula las condiciones de trabajo de los
niiios, depende del sector publico asegurar su cumplimiento Aunque
este mecanismo juridico se ha mostrado i1l pata limitar los abusos en las
zonas urbanas, en muchos paises latinoamericanos la legislacién no se
ocupa de aquellos tipos de trabajo, tal como la agricultura, en que
participa el mayor niimero de nifios La primera soluci6n, entonces, es la
de amphar Ia protecci6n juiidica para incluir Jas dreas en las cuales se
registran las peores infracciones®® Ademds, es necesario que se adopten
meddas para hacer cumplir la ley puesto que, segun la OIT, “la vigilan-
cla rara vez llega hasta los sitios de trabajo dispersos, como los hogares
y las pequefias explotaciones agricolas o las pequeiias empresas™’ Del
mismo modo, gracias a su cercania a los sectores problemaéticos, se
suglere que la participacién sistemdtica de las comumdades locales po-
dna fortificar la vigilancia de las condiciones de trabajo de sus propios
nifios#s

AMPLIACION Y MEJORA DE LA ENSENANZA PARA LOS POBRES

La forma més eficaz de reducir ¢l trabajo infantil es ampliar y mejorar ¢l
sistermna educacional en las zonas rurales con el fin de que los miios no se
retiren de la escuela Por eso, la OIT ha instado a los gobiernos a proveer
nstalactones y servicios de ensefianza que se encueniren “al alcance y
conserven la adhesién de los miios que actualmente trabajen”®® Con el fin
de asegurar la asistencia a estas escuelas, ha surgido una idea principal
consciente de las dificultades asociadas con obligar a grupos a que acudan
a la escuela en contra de su voluntad, se recomienda que se convterta la
ensefianza en una opcién “valiosa y atractiva para los nifios y sus pa-
dres™® Segin la OIT, esto funcionard debido a que s¢ ha demostrado
plenamente que las famslias agricolas estdn dispuestas a sacrificarse para
que sus nifios estudien siempre y cuando ta educaci6n sea accesible desde
la perspectiva econémica y matenal, y sea productiva en lo referente a la
consecucién de empleo en el futuro®!

86 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAIO Documento del Conseyo de Ad-
minstracion sobee el Trabajo Infantl’ 264° Reunion, noviembre de 1995, p 18

87 Ilnd

88 BEQUELE, A y W MYERS, ob cit, pp 68-69

89 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAIO Documento del Consejo de Ad-
miunistracion sobre el Trabajo Infantil”, 264" Reunion, noviembre de 1995 p 19

90 Ind

91 lind,p 20
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Establecimiento de un plan nacional de accién contra
el trabajo infaniil

Con fundamento en la experiencia de [a OIT, se asevera que ninguin esfuer-
zo particular puede tener un efecto notable a menos que €ste se incorpore
adecuadamente en un plan nacional, cuya aplicaci6n es “una responsabili-
dad que mcumbe en primer término a los gobiemnos™? Si bien es necesaro
que los gobiernos nacionales desempefien el papel fundamental, deben
contrtbuir otros segmentos de la sociedad como las orgamizaciones de
empleadores y trabajadores y las agrupaciones dedicadas a defender los
derechos humanos y proteger a la infancia Tomando en cuenta que el
trabajo mfantil generalizado es el resultado de numerosos problemas socia-
les, la OIT msiste en que un plan nacional debe formar parte de un esfuerzo
de mayor amphtud para fomentar el bienestar y ¢l desarrollo Una medida
para reducir la explotacion de los nifios, por ejemplo, debe reconocer las
conexiones existentes entre este fenémeno y otros problemas sociales tales
como el desempleo, 1a desigualdad, la pobreza, la discnminacién y las
debilidades del sistema educacional®® De lo contrano, a largo plazo el
trabajo infantil no se eliminara dado que, en terminos metaféricos, tratar un
solo sintoma no cura la enfermedad

CREACION DE UNA ALIANZA SOCIAL EN CONTRA
DEL TRABAJO INFANTIL

Histdncamente, en los paises en desarrollo las medidas contra el trabajo
mfantil son tomadas sobre todo por las organizaciones no gubemamentales
(ONG} Pese a su dedicacién, se reconoce que sus recursos tanto humanos
como financieros son Iimitados y, como resultado, no ocupan la posicién
adecuada para abordar un proyecto de esta magmtud® Por eso, segin la

92 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO ‘ Documento del Consejo de Ad-
ministracion sobre ¢l Trabajo Infantil”, 264" Reumon, noviembre de 1995, p 13 Se explica
que 1a reduccidn del trabajo infantil no solo contempla la emision de una simple declaracion
de metas, sino que los gobiernos nacionales deben promulgar disposiciones legales fijas
asignar los recursos eCONOMICOs necesarlos para esto y designar las responsabilidades entre
las partes interesadas Estas medidas, desde luego no son estaticas, pues los goblernos
deberian efecwar revistones penddicas con el fin de adquinr ensefianzas y modificar el plan
en forma correspondiente

93 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRaBAJIO Documento del Consejo de Ad-
manistracaén sobre el Trabajo Infantil” 264" Reunton, noviembre de 1995, p 14

94 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAIO “Cifras estimativas, trabajo infantif
en Amertca Latina definicion restingida de trabajo infantil , cuadro numero 2 de “Las
formas mas ntolerables de trabajo mfantl en el punto de mura de la Reumén de Cartagena”
ob cit Para demostrar las dimensiones del problema del trabajo infantil, basta observar la
cantidad de miios que trabajan en diversas naciones latmoamencanas Bolivia, 54 549 Chle,
14 914, Costa Rica 26 009, Honduras, 88 264, México, 1 233 353 Peru, 801 033
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OIT, las autoridades piblicas en los paises en desarrollo deberian “asumir
hoy las funciones importantes que desempefiaron en el pasado para
reductr el trabajo infantil en los paises industrializados™3

Entre las acciones fundamentales que sélo un gobierno central estd
capacitado para miciar figuran un ststema de educacién bésica financiada
con recursos pibhcos que asegure una mstruccién de calidad para todos los
nifios, una legislacién clara sobre la labor infantil y los mecamismos ade-
cuados de fiscalizacién de ésta, y una politica nacional que, entre otras
cosas, promueva la participacién de todos los actores sociales?® La mclu-
s16n de los grupos es fundamental, dado que las organizaciones de trabaja-
dores, por ejemplo, pueden tomar la mniciativa en la denuncia de graves
abusos, aprovechando su credibilidad basada en la documentacién de
casos concretos Los sindicatos, por su parte, se hallan “en una posicién
especialmente buena” para ampliar la proteccién de los miiios, pues debido
a la gran cantidad de miembros, se puede comunicar con muchas famihas
en forma simultdnea la importancia de la educacién de sus hyos y los
dafios causados por una entrada prematura en el mercado laboral®” Ade-
mas, como un grupo de presion, los sindicatos podrian jugar un papel de
peso tanto en la negociacién colectiva como en la concienciacién nacional

DISMINUCION DEL TRABAJO INFANTIL
NUEVAS SOLUCIONES

En las observaciones anteriores se exphican algunas de las maneras en que
los paises, y especialmente los que forman parte de América Latina,
pueden abolir ¢l trabajo infantil, medidas que se enfocan principalmente en
una solucién nacional Son miiltuples los informes en que se plantean 1deas
que, al aplicarse efectivamente, ayudarfan a reducir la magnitud del trabajo
infantil en un pais determinado Por lo general, tales propuestas dividen las
naciones en dos categorias principales —las industrializadas y las que estdn
en desarrollo—, a las cuales se recomiendan medidas distintas

Por un lado, en los pafses mdustriahizados se dice que “el objetivo de ia
supresién del trabajo mfantil se ha alcanzado ya en gran parte”, y el
problema més grande es la msuficiencia de la proteccidn otorgada a los
nifios que combinan la educacién con el empleo® En afios recientes, sin
embargo, la legislacién relevante se ha aplicado en determinados paises
mediante el uso de varias autoridades, a saber, la Direccién de Inspeccién

95 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO Documento del Consejo de Ad-
mimstracién sobre el Trabajo Infantil”, 264° Reumén, noviembre de 1995 p 16

96 1d

97 ld

98 OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO Ef trabajo infantl Manual de informa
cton, 1987, p 38



102 HaLe E SHEPPARD

Sanitana y de Segundad en el Empleo, los Servicios de Inspeccién de la
Salud Pibhica y Educacién, y la Policia Debido tanto a esta colaboracion
sumultdnea como a las legislaciones sumamente estrictas en esta materia
promulgadas en algunos paises avanzados, el problema del trabajo infantil
en ¢l sector agricola, por lo menos dentro de sus fronteras, ha sido contro-
lado®® Por otro lado, en muchos de los pafses en desarrollo el problema del
trabajo infantil todavia “es enorme™'® En estos fugares, el objetivo de la
educacion universal no se ha alcanzado y 1os niiios menotes de 12 afios de
edad ain forman vna parte sustancial de la mano de obra de las fabricas, las
minas y el campo!?!

Existe comcidencia en que para erradicar el trabajo mfantil hay que, en
primer lugar, establecer una politica nacional'® No obstante, consciente
de la globahzacién de las economias y del hecho de que el trabajo infani:l
“se estd convirtiendo rdpidamente en un fenémeno transnacional”, se pue-
de argumentar que en la actualidad éste no ¢s esencialmente un problema
nacional sino que mcumbe a todo ¢l mundo Segun varios expertos de la
OIT, por ejemplo, a raiz de la mundializac16n y la hberahzacién del comer-
c10 mternacional, la lucha contra el trabajo infantil en la actuahdad no debe
fundamentarse “‘en actuaciones umlaterales n1 en sanciones comerciales”,
s1no 1equiere un 1mpulso moral multilateral’®® Astmismo, en vartos infor-
mes de esta otgamzacién se ha subiayado que, mientras el problema es

99 Las 1egulaciones nacionales relacionadas con ¢l sector agneola se encuentran en
The Fair Labor Standards Act-Chiid Labor Requirements in Agriculine, US Depariment of
Labor Employment Standards Adminsteation Wage and Hour Division, 1984 Ademas de
establecer las normas sobre la edad mamma la obhgatonedad escolar y los trabajos peligro
s0s, (al acto fija sanciones severas paia fos que explotan a los mifios penas que han ayudado a
reducirio El acto dicta por ejemplo que el secretano de trabajo puede multar a un infractor
hasta por 10 000 dolares por cada violacion intencional Pot su parte, varios estados princ
palmente agncotas, han dictado leyes aun mas seveias con el fin de prevenu el trabajo infanul
Vease, porejemplo  Chid Labor Laws for Agnculture Nebraska <http www 1ant unl edu/
Pubs/farmingt/g}002 htm> y Summary of Child Labor Requitements for Agricuitwal and
Age-Related Employers m Califorma <http www fo com/cafb/child htm> A raiz de estas
reglas estrictas, ast como de 1a aplicacion efectiva de estas segun el estudio def Chuld Labor
Coalition en 1997 solo en 16% de las zonas agricolas mvestigadas se hallaron violaciones

100 OFICINA INTERNACIONAL DEL TRABAIQ El trabajo infannl Manual de informa
cton ob cit,p 38

101 Tind

102 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAIO  Accron practica para elmimar
¢l irabayo infantil’ Conferencia iternacional sobre el trabayoe infanttl Oslo, Notuega, 27-
30 de octubre de 1997 Segun e! Inierpational Programme on the Ehmunation of Chald
Labour (IPEC), esuna necesidad formular una politica nacional precisa que demuestre el
claro compromiso del goblerno y fa sociedad de combatir ¢l problema del trabajo infanti] de
manera sistematica

103 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO “;Se puede ganar la guerra
contra ¢l trabajo infantill? La Conferencia de Oslo responde con wn *s1’ rotundo”, en
Trabajo N° 22 diciembre de 1997 p 24
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necesariamente una cuestién nacional que exige el disefio y la ejecucién de
programas nacionales, la erradicacién de la labor mfantl es, s duda
alguna “una responsabihidad mundial”!% Se espera adoptar, por lo tanto,
un convenio y una tecomendacidn en la Conferencia Internacional del
Trabajo de 1999 sobre las formas extremas de trabajo infanti, miciativa
que presuntamente goza de gran apoyo en todo el mundo!'%

Durante los vilamos cinco aiios, el Programa Internacional para la
Erradicacion del Trabajo Infantil (JPEC) también ha pretendido resolver la
situacion utthzando una perspectiva mas ampha De acuerdo con los infor-
mes de la OIT, actualmente la atencion del IPEC “se centra en crear un fuerte
internacional contra el trabajo de menores”'% La gran mayoria de los
actores nacionales en los paises en desarrollo carecen de la capacidad
téenica y de los recursos econémicos necesartos para abarcar eficiente-
mente este tema Se ha sugerido, en consecuencia, que todos los paifses
deben aprovechar la expeniencia ajena mediante un mtercambio de infor-
mactén En térmmos precisos, se explica que todos los paises han enfienta-
do en alguna época un problema de tabajo nfantl y, por eso, “los paises
ricos disponen de una muy vanada experiencia que pueden dar a conocer y
deberfan comprometerse a contribuir a la erradicacién de esta plaga de la
Humanidad™197

Con base en estos planteamientos, son muchos los paises desarro-
llados que coimnciden en que “[1]a cooperacidn mnternacional es vital”,
pues participa en programas de alcance mundial que procuran dismi-
nuir la explotacién de los mifios19® Pese a tal colaboraci6n, el problema
del trabajo persiste, maxime en las naciones con economias emergen-
tes Con la finalidad de combatir este fendmeno en estos lugares pro-
blematicos, se han introducido distintos planes de aceién asi como
NUmMeErosos mcentivos econdémicos para promover la asistencia escolar
de los mifios trabajadores, caracterizandose todos estos programas por
un enfoque nacional'® Los esfuerzos, desde luego, han sido bien

104 Ibd

105 ORGANIZACION INTERMNACIONAL DEL TRABAJO ‘Recorndo por los continen-
tes , en Trabajo N° 22, 1997 p 32 Segun una encuesta reahizada en 1997 entre mds de 200
patses, sindicatos y empresas, Un BLEVO CONVenlo cuenta con * un apoyo generahizado

106 Ihd

107 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO “Medidas practicas para acabar
con el trabajo infantil Documento de discusion  Conferencia Internacional sobre el trabajo
mtantif, Oslo, Nomega, 27-30 de octubre de 1997 p 4

108 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO Breve mformacién acerca del
Programa Internacional para la Erradicacién del Trabajo Intantil (1PEC) , 1997 La meta de
este programa es la eliminacion progiesiva del trabajo infantl a traves del reforzamuento de [a
habihdad de los paises para enfrentar kas cuestiones relacionadas con el trabayo de los nifios y
de 1a creacion de un movimuento de alcance mundial para la lucha contra el trabajo mfanul

109 ALARCON GLASINGVICH, W ob ¢t p 11 Segun se detalla en un estudio
realizado por la OIT con el fin de “atender y proteger a los nifios que trabajan”, ¢n la ultima
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elaborados, no obstante, hasta la fecha éstos no han brindado los resul-
tados esperados!10

Por consigmente, en este articulo se aigumenta que si la preocupa-
c16n por la erradicacién de la labor infantil en Aménca Latina es verda-
deramente globallll, quiza se requiera un nuevo enfoque para facilitar el
proceso En otras palabras, en estas paginas se plantea que tal vez la
medida de mayor eficacia para resolver el ptoblema consista en efectuar
cambios externos en los pafses desarrollados, en vez de dingir todos los
esfuerzos a las dificultades internas que las naciones menos avanzadas
enfrentan

Dada su gran poblacién, de cerca de 300 millones de personas, los
Estados Umdos importan una cantidad considerable de productos, pro-
venientes, muchos, de los paises latinoamericanos donde el trabajo
mfantil en el sector agricola representa un problema creciente!’2 Con
el fin de poder entrar en el mercado norteamericano tan competitivo,
los pafses mntentan reducir el precio de sus productos mediante, entre
otras cosas, la explotacién de la mano de obra Los consumidores
estadoumdenses, por su parte, suelen pensar principalmente en factores
como ¢l precio y la calidad, y no meditan mucho en los métodos de

decada se han presentado numerosos programas de accion Dos de las iniciativas mas
conocidas son las emprendidas por la Orgamzacion Infantil Colkera y por el Movimiento de
Adolescentes y Nifios Hijos de Obreros Cnstianos

110 ANKER, R y Helina MELKAS Economuc Incentives for Chuldren and Families to
Elimunate or Reduce Child Labor International Labor Office-Labor Market Policies Bran
ch-Employment Department 1996 pp 21 33 Con el objetivo de reductr el trabayo intantl
medhante €l aumento de la asistencia a las escuelas pnimanas se han introducido vartos
programas Primero, los programas de almuerzos gratuitos intentan hacer la asistencia a ia
escuela mds atractiva mientras, a la vez, pretenden mejorar el desempeiio academico,
dandole a los mfios mds energia Segundo, otros programas propotcionan a fos mifios
necesidades tales como hbros umiformes lapices transporte v hospedaje Una tercera
imecianhva otorga dimmero directamente a la famiha para que los padres manden 2 los nefios a
la escuela Por ultimo algunos programas se centran no en los milos simo en mejorar la
siacton economica tanto de las famihas como de la comunmdad, para que el trabajo infanal
no sea tan necesarie Esto se logra mediante el apoyo economico para microempresas
prestamos accesibles y entrenamiento laboral para los padres Segun la OIT varios de estos
programas han sido fructiferos, sin embairgo los problemnas aun prevalecen las famihas
usan el dinero para asuntos no relacionados con ta educacion el alto precio de sostener os
programas dismunuye su duracion, los mitos solo asisten a la escuela cuando tienen hambre
los programas crean un estado de dependencia en [as familias pobres etcetera En fin, segun
la OIT, dichos programas son uttles pero ‘no son suficientes”

111 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO “Estrategias para elimimnar el
trabajo infantil Prevencion rescate y rehabilitacion”™, ob cit p 3

112 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO-INSTITUTO DE ESTUDIOS PE
RUANOS (IEP} ob cit p 17 En el Peru, pais que expenmenta las musmas condiciones
exisientes en ta mayona de Aménca Latma se ha regisirado recientemente un aumento en
el trabajo nfantl que va acompaiiado de un deterioro del empleo de los adulios debido a
una recesion economtca y a la caida de los ingresos teales por trabajo
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produccion!t3 Esta situacién se puede observar con numerosos produc-
tos importados desde América Latina, algunos de los cuales se exami-
nan enseguida

En cuanto al cultivo de cafe, en Guatemala los nifios de 6 afios
acostumbran a recoger los granos, a cargar las bolsas pesadas del café y
a manipular insecticidas y otros quimicos peligrosos sin el equipo de
proteccién necesario!!4 Estos mifios, ademds, trabajan en promedio 12
horas al dia, sin vacaciones y en condiciones “deplorables”, pues,
segiin informes de varios grupos internacionales de derechos humanos,
muchas plantaciones carecen de escuelas, bafios higiénicos y agua
potable!!3 En 1994 los Estados Umdos importaron mds de 225 mllo-
nes de délares de cafe de Guatemala En forma sinmlar, en Honduras,
durante la temporada de la cosecha del café, los nifios menores de 6
afios componen ¢l 40% de la mano de obra'l® Ademads de sufnir las
condiciones adversas enumeradas previamenie, se explica que en esta
nac16n caribeiia las remuneraciones para los niilos son extremadamente
bajas dado que se utiliza con frecuencia un sistema segiin el cual se
paga por cantidad de producto recolectado y no por hora laborada Los
Estados Unidos importan anualmente 20 millones de délares de café de
este pais centroamericano

En cuanto a las frutas y verduras, en el valle Bajio, en México, hay més
de 2 mil mifios que recogen fresas bajo condiciones duras —se encuentran
descalzos en el barro, en temperaturas altas, donde existe una abundancia
de pesticrdas t6xicos y reptiles venenosos—!17 Los Estados Umdos impor-
tan de México més de 1 millardo de ddlares de frutas cada afio En lo que se
refiere a la importacién del aziicar, Brasil constituye uno de los principales
abastecedores, pues los Estados Unidos gastan alrededor de 42 millones de
délares cada afio para adquunr este producto En esta nacién, el trabajo
mfantl es comtin a pesar de que, debido a su alta tasa de peligrosidad, la
mayoria de los trabajadores deben retirarse después de nueve afios a causa

113 BAHARUDDIN HapGhazali Certificacion de la madera Discusion vigente” en
Chile Forestal abnl de 1997 p 24 En el pasado los consumdores norteamernicanos se
centraban principalmenie en ¢f precio y [a calvdad Sin embargo en la actuabdad varios
estudios mdican que una parte importante de la poblacién estadounidense se considera
ecologista y prefenina comprar preductos que, siendo de una calidad y un precio compara-
bies tengan un menor impacto ambiental”

114 La Embajada Norteamencana, Ciudad de Guatemala Telegrama numero 3370
26 de abnl de 1995

115 CHILDREN § RIGHTS INTERNATIONAL Children wuthout Childhood Violatons
of Children s Raghts i Guaremala, 1990 p 22

116 La Embajada Norteamerscana Tegucigalpa, Telegrama numero 2267, 10 de
abnl de 1995

117 La Bmbajada Norteamericana, Ciudad de Mexico, Telegrama mimero 12769 16
de jumo de 1995
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de hertdas severas!!® Ademds de Ios accidentes fisrcos, los nifios suelen
padecer dolores de cabeza debido a la exposicién prolongada al sol, ten-
si6n provocada por las cuotas altas de produccién y problemas respirato-
ros y digestivos Se calcula que 90% de estos milos empiezan a laborar
cuando tienen menos de 7 afios, razén por la cual la asistencia a la escuela
es virtualmente 1mposible!!?

El Peri también se caracteriza por una dependencia del mercado
extertor, pues se indica que la “escasa capacidad competitiva en los merca-
dos mnternos y externos ha impulsado una elevada proporcién de familias
menesterosas y de empresas  deseosas de mayor rentabilidad a recurnir
crecientemente al trabajo mfantil™ 120 Se sefiala que el Peni ha establecido
“una mtensa ligazén al mercado mtemactonal mediante la exportacion del
espdrrago [especialmente] en paises del hemisferio norte™ tales como los
Estados Umdos y Alemanial?! Dado que mds de 80% del cultivo se
destina a estas naciones que han mostrado su desaprobacién del trabajo
infantll, podria suponerse que la satisfaccién de las demandas de los
consumidores de estos mercados es fundamental para la sobrevivencia del
sector agricola pernano

Aunque casos semejantes abundan, basta enumerar estos ejemplos
para establecer el patrén con el fin de poder mtroducir sus productos
agricolas en los mercados grandes, los paises en desarrollo estdn dispues-
tos a sacnficarse Tal sacrificio, como se ha demostrado, contempla a
menudo la explotacién de los nifios en el sector agricola Por lo tanto,
volviendo al planteamiento del presente proyecto, s1 bien es cierto que
todas las naciones que han suscrito acuerdos con la OIT est4n compromets-
das a tomar medidas para erradicar el trabajo infantll en el mundo, se puede
sostener que, sea equitativo o no, la mayor parte de la responsabilidad
deberfa corresponder a los paises que estdn en una posicién desde la cual
puede emprenderse un cambio efectivo

En este caso, por ejemplo, con el objetivo de reducir ¢l trabajo infantil en
América Latina, el gobterno estadounidense y los consurmdores de este pais
podrian 1iciar tres acciones primordiales (1) la mtroduceidn de legislacién
doméstica que prohiba la importacion de productos elaborados con trabajo
infantil, (2) la implementacién de un sistema de etiquetas sociales, y, (3) el
uso de “c6digos de conducta” por los importadores de productos

En coanto a la promulgacién de leyes dingidas a la erradicacion del
trabajo mfantil en los paises en desarrollo, se pueden destacar algunas

118 BELMAR, Cicero * Menores sao Explorados nos Canaviais |, en Jornal do Brasil
21 de setiembre de 1991 Se estima gue 57% de los nifios que trabajan en la cosecha de
azucar ha sufndo una henda de cuchillo en sus brazos, manos o piernas

119 Jbd

1200 GLASINOVICH ALARCON, W ,ob cit p 2

121 MENDOZA, Ivan, ob at,p 101
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miciativas locales en diversas partes de los Estados Unidos, naci6n que ha
destinado una cantidad creciente de fondos a estos esfuerzos'??2 Primero,
en el estado de Maine se introdujo el Bangor’s Clean Clothes Campaign,
plan que mmplicaba la aprobacién de varias regulaciones mumicipales que
prohiben la venta de productos elaborados con ¢l uso de miios Segin
miembros de esta comumdad

“ Ia gente ordmaria debe ejercer cierto poder sobre las empresas que operan
en el area No se permitina la venta de carne podrida, bienes robados o drogas
1licitas porque esto no concuerda con los valores locales De la misma manera, no
se aceptanian productos fabricados bajo condiciones que ofenden al senndo de
decencia prevaleciente™23

En forma analoga, en 1996 se aprobé en Los Angeles, Califorma, una
resolucién que establece que la cindad adquiera equipo deportivo sélo cuan-
do este cuente con la certificacién de una organizacidén independiente que
asegure que tal articulo se produjo sin trabajo mfantl En el estado de Ohio
también se adopté legislacién con el mismo efecto Segin la regulacién
estatal, las dependencias gubernamentales estdn prohibidas de comprar o de
arrendar bienes que se fabnican con labor infantil y, s1 tal regla se desacata,
“el contrato serd cancelado y otras acciones apropiadas se tomardn™124

A estas miciativas estatales se suman vanas leyes nacionales, las cuales
pretenden eliminar la importacién en los Estados Unidos de cualquier pro-
ducto denvado del trabajo mfantil Una enmienda en 1997 ala US Trade
Act, por ejemplo, esclarece que el Customs Service se encargard de prolbir
la entrada de este tipo de productos, un cambio que ha sido “ampliamente
aplaudido™25 Otra medida semejante es la Child Labor Free Consumer
Information Act of 1997, segiin la cual se establece un sistema de etiquetado
para Ia importaci6n de Ia ropa deportival?® Asimuismo, en 1992 se trodujo

122 DalLy WASHINGTON FILE  Remarks of Arnold Hiatt to the U N Human Rrghts
Commussion 20 de abnl de 1998 Se afirma que en 1997 los Estados Unedos donaron 3
muilones de dolares al International Program for the Elimination of Child Labor (IPEC) Este
aio sin embargo el pais ha contnbuido con una suma superior a los 30 millones Este
aumento tan sigmficattvo segun se explicé, “refleja claramente la preocupacion de la
administracion Clinton por encontrar aliernativas a la labor nfantil, as1 como su satisfac-
cion con los logros del IPEC hasta la fecha”

123 NATIONAL CONSUMERS LEAGUE ° Chuld Labor Here and Abroad” Remarks of
Linda F Golodner, 21 de enero de 1998

124 Tmd

125 Ibhd

126 COMMITTEE ON RESOURCES  Muller Praises Labor Department Report on Child
Labor Labehng, Urges White House Apparel Task Force, Private Sector to Adopt Ant-
Child-Labor Label” 18 de diciembre de 1997 Segun el congresista estadoumdense de
Califorma, la etiqueta conshituye “una arma fundamental en la lucha contra ¢l trabajo
infantsl a mivel tanto nacional como mternacional S1 se usa honestamente y con consisten-
cia esta podria ayudar a los mifios, las empresas y a los consurmudores”
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el Child Labor Deterrence Act que, segiin ¢l senador que lo promovio,
constituye la micrativa legislaiva mds inclusiva para erradicar el trabajo
mfantil Al presentarlo, el senador pronosticé que el uso de etiquetas en los
textiles disminuiria la explotacion de los menores dado que ya han funciona-
do exitosamente vanos programas semejantes que prohiben, entre otras
cosas, productos fabricados por prisioneros'?’ Por ultimo, recientemente se
trodujo el Young Amernican Workers” Bill of Rights, que fortalece las
provisiones referentes al trabajo infantil en los Fair Labor Standards Act
(FLSA) Esta ley, en particular, proporciona mayores protecciones laborales
para los mfios que se dedican a la agriculturalZ®

En relacién con la implementacién de un sistema de etiquetas sociales,
se explica que éstas pretenden mformar al consumidor sobre las condiciones
soclales de produccién para asegurarle que la labor infantil no fue utilizada
en el proceso Estas etiquetas se han enfocado iltimamente en el trabajo de
menores, porque fa cantidad de éstos empleados en los sectores mdustnales y
agricolas de los paises en desarrollo, y cuya labor se usa para elaborar los
productos vendidos en las naciones avanzadas, “ha aumentado dramadtica-
mente a medida que la produccién se ha globahzado y los metcados comer-
ciales se han convertido mas competitivos™?® Algunos consunudores, por
su parte, han empezado a buscar garantias de que sus adquisiciones no
derivan de la explotacidn de niiios, pues son numerosos los que consideran
“inaceptables” las condiciones en que se trabaja en algunos pafses pobres!®?

Aunque los progiamas de etiquetas sociales difieren en ciertos aspec-
tos, todos comciden en que existen tres metas principales instar a las
empresas particulares a cesar el uso de labor infantl, establecer un
sistema 1nternacional de fiscahizacidn caracterizado por su independen-
clay veracidad, y rehabilitar y educar a los nifios trabajadores!3! Debido

127 Fastuon Industry Forum Statement by Senator Tom Harkin Marymount Um
versity 16 de jubio de 1996 Segun el senador Harkin, pese a toda la controversia lo cierto
es que los norteamencanos “no van a subsidear el frabajo infantil y que quierent un metodo
paraelumnarlo  Tal aseveracion se basa en un estudio realizado por Marymount Universi-
ty que revelo entre otras cosas, que mas de 75% de los consumidores estadounidenses no
comprarian un producto s1 supieran que fue fabneado por mifios

128 SRINIVASAN Kalpana Child Labor Foes Skeptical of Import Labels Associa
ted Press, 12 de diciembre de 1997

129 HiLowitz, J Labelling Child Labour Products Social Labelling as a Way of
Combatting Chuld Labor International Labour Organtzation 1997, p 2

130 CAMPAIGN FOR LABOR RIGHTS Hidden Labor Uncovering L A s Garment
Industry,” setiembre-noviembre de 1997 Newsletter

131 HiLowITZ 1 ob ot Las diferencias principales entre los programas incliyen
(1) algunos pretenden eltmunar totalmente la labor infanul muentras otros, en cambio
procuran tnejorar las condiciones en que los nifios irabajan (2) ciertas mmiciativas dan
etiquetas a los productos, mientras otras aprueban o rechazan empresas en su totahidad, (3)
segun algunos programas, las inspeccioties de las mnstalaciones las hacen las entidades que
otorgan [as etiquetas mientras gue en otros se utiliza un sistema de autoftscalizacion



EL TRABAJO INFANTIL EN AMERICA LATINA Y EL PERU 109

a su efectividad, hasta la fecha programas similares se han aphcado en
diversas dreas

En primer lugar, dada la alta incidencia de trabajo nfantil en este
campo, se ha mtroducido un programa denominado “Rugmark™ que se
ocupa de monitorear la fabricacién de alfombras tejidas a mano!3? Segiin
este plan, el Rugmark Foundation procura vigilar de cerca a los producto-
res de las alfombras puesto que, a raiz de la exportacién masiva de alfom-
bras de India, Nepal y Pakistan a partir de 1980, “muchos nifios, a veces
algunos sumamente jévenes, fueron trasladados de dreas pobres para labo-
rar en fibncas ajenas, frecuentemente en condiciones atroces™!33 Si la
empresa se abstiene de usar el trabajo mfantil, se le otorga una certificaci6n
de Rugmark, la cual le permite acceder a vanos mercados fordneos, tal
como el estadounmidense!3* Aunque muchos escépticos dudan de que las
alfombras puedan producirse totalmente sin la contribucion de mifios, des-
de el imc1o de este programa se ha registrado “una disminucién notable” en
el trabajo mfanti1l acompafiado por un ascenso en la asistencia escolar!3s

Segundo, y en forma semejante, con el fin de erradicar en un plazo de
18 meses el trabajo mmfantil en la industria de pelotas deportivas, se firmé
un acuerdo multinacional que, segin la OIT, constituye “la primera mani-
festacién concreta de voluntad de este sector de la produccion indus-
trial”1% D acuerdo con esta iniciativa, tanto los gobiernos correspondien-
tes como los fabricantes se comprometen piblicamente a tomar una serie
de medidas orientadas a evadir ef empleo de nifios menores de 14 afios en
la costura de balones de fiitbol!37 A cambio de ello, en los productos se

132 OFCINA INTERNACIONAL DEL TRABAJO ‘Refwacion del argumento de los
dedos habiles’™, ob cit En ia ciudad de Uttar Pradesh, en la India, hay més de 13( 000
mfios que trabajan en la industna de las alfombras anudadas a mano En los 362 estableci-
muentos de tendo de alfombras ¥ los 2130 tejedores awtonomos, mas de 22% de los
trabajadores de esta industna son miios

133 Hiowrrz J ob at,p 2

134 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO “El trabajo mfantil ,Que ha-
cer™ Actas de la Reunuon Triparitta Oficiosa de Nivel Ministerial, 12 de jumio de 1996 El
secretano de trabajo de los Estados Umdos sefior Reich afirmo que este pais esta dispuesto
a implementar wn programa de etiquetado de nivel 1nternacional, stmtlar al programa
vohutario relacionado con las alfombras Segun lo manifesto este funcionaro, se desea
que la OIT elabore ur estudio sobre la mejor manera de ampliar este programa de
etiquetado de productos a otros sectores que emplean mano de obra infanul”

135 Hnowrrz ) ob cit p 5

136 OQRGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRARANO ‘La oIT fuerza com grupos
mdustriates para combatir el trabajo infantl™ Informes de prensa, 14 de febrero de 1997

137 JACKSON, Maggie ‘Reebok te Label Soccer Balls ‘Made without Cluld La-
bor' Associated Press, 19 de noviembre de 1996 Como reaccion al mforme emitido por el
gobierno estadoumidense alegando que Reebok explotaba a los naiios en la fabneacidn de
las pelotas de futbol, esta compafiia inicio una campafia voluntaria en 1996 segun la coal Ia
etiqueta colacada en el producto asegura al consunudor que los jovenes de Pakistén no
fueron empleados en el proceso
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coloca una ehiqueta y, de esta manera, los consurmdores tambien son
capaces de ayudar directamente a erradicar la explotacién de los miios!38
Conforme a lo manifestado por el ministro de Trabajo de los Estados
Unidos, esta miciativa ha sido tan fructuosa que planea extenderse a otros
Ambitos deportivos tales como el béisbol, el tems y el baloncesto!*

Como tercer ejemplo del éxito de los programas de etiquetas, se puede
observar el uso del “umon label” en los Estados Unidos Acorde con ¢sta
mictativa, en la ropa producida por los sindicatos de altos estdndares se
coloca una etiqueta cuya presencia s “un simbolo de decencia {y de]
condiciones laborales justas”!4¢ Por tiltimo, un sistema de etiquetado se
implementé en el sector forestal, lo cual ha gozado de notable apoyo
popular!4!l  Aunque esta miciativa pretende obhgar el uso de métodos
sustentables en la explotacién de los bosques en vez de mtentar reducir el
trabajo infantil en este 4mbito, de ella se desprende la 1dea de que las
fuerzas del mercado influyen considerablemente en las decisiones tomadas
por determinadas compaiiias bajo escrutinio En Chile, por gjemplo, nume-
rosas empresas forestales han modificado sus précticas con el fin de
obtener una certificacién, pues esta preocupacion social €s un requsito
para entrar en los mercados internacionales!42

En lo que concieme a los “c6digos de conducta”, se seitala que en vez
de enfocarse en los deseos de los consumidores, numerosas importadoras
norteamericanas se han ocupado de eliminar el trabajo infantil mediante el

138 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO “La OIT fuerza con grupos
industnales para combatir ef trabayo infantil  ob cit Los tabncantes, segun este progiama,
les ofrecen a los nifios apartados de la fuerza de trabajo oportumdades de rehabihitacion,
ensefianza y ayuda matertal En cuanto al publico, este programa procura cambiar las
actitudes generales acerca del wrabazo infantil sensibilizando a fas comunidades impactadas
sobre la giavedad del problema e mstando otras maneras de generar ingresos

139 “The Foulball Campaign” Third World Traveler 10 de diciembre de 1997 La
primera campafia de Foulball se realizo gracias a Ia colaboracion de la Federation of
Internanional Football Assocraiions (FIFA) orgamzacién que ahora segun el mumsbo de
Trabajo estadounidense, s ¢l sembolo del rechazo del trabajo infantil

140 HiLowitz J ob at

141 BAHARUDDIN, Haji Ghazi, ob ¢t p 24 Sedice que una parte importante de la
poblacion estadoumdense se considera ecologista y pretenna comprar productos que
siendo de una calidad y un precio comparables, tienen un menor empacto ambiental A
pesar de este apoyo, el autor aclara que todavia no existen datos fidedignos que pernutan
establecer s1 los productos certificados obtendrian un sobreprecio en el mercado Existen
algunos segementos del mercado, s embargo, en los que se puede percibir una predispost
€1on a pagar més y, como resultado pueden ser aprovechados por los comerciantes

142 MALMAN, Sanford “150 14000 Nuevas onentaciones ambientales y desempefio
de la empresa chlena” en Ambiente y Desarrollo diciembre de 1995, p 45 Ademas de las
empresas forestales, en Chile muchas pequefias y medianas empresas han percibido la
necesidad de adoptar sistemas de certificacion La creciente conciencia ambiental del
publice ha creado una presion para fodas las empresas chilenas  independientemente de su
tamafio, por mejorar su desempeiio ambiental”
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empleo de dichos codigos De acuerdo con este plan, los importadores
prohiben el uso del trabajo de menores en los bienes que adquieren,
adhinendose a las stguientes metodologias (1) el envio de cartas subra-
yando sus politicas sobre el trabajo wnfantil a todos los abastecedores,
agentes, etcétera, (2) obhgando a los fabncantes a firmar documentos por
los que se comprometen a acatar tales politicas, y, (3) la mclusion de
cldusulas en los documentos financieros'4?

Ademds de establecer esta prohibicidn, los importadores se encargan
de mmciar un programa de fiscahzaciin, pues en la ausencia de &ste, “los
cédigos carecerfan de credibilidad”!4¢ Algunos de ellos optan por el
‘monitoreo activo’, método segiin el cual el importador personalmente
reahza las nspecciones de las fibricas para verificar el cumphimento
Otros mmportadores, en cambio, eligen el ‘monitoreo contractual® Confor-
me a este modelo, una orgamizacién independiente efectda las mvestiga-
ciones y transmite los resultados a los importadores S1 se detecta una
violacién de los cGdigos, el importador podria tomar varias medidas inclu-
yendo, por ejemplo, la termunacién inmediata de 1a relacién empresarial, la
exigencia de una accin correctiva o la cancelacion de determinados con-
tratos’¥® De esta manera, antes de que los productos estén a disposicién de
los consumidores, los importadores sirven como un nivel de proteccion
adicional contra la explotacién de nifios Aunque el Departamento de
Labor de los Estados Unidos ha sefialado que estos cédigos no constituyen
“una panacea”, con fundamento en un estudio efectuado en 1996 de més de
48 empresas 1mportadoras y se1s pafses productores, se asegura que “la
presencia de menores en las mdustrias puede reducirse sigmificativamente
gracias a la implementacién de tales c6digos™146

Con base en estas experiencias, se puede especular que la aphicacién de
un programa similar con los productos agricolas puede contrnibuir a la
reduccidn del trabajo mfantil en pafses como Guatemala, Honduras, Méxi-
co, Brasil y el Perid En los Estados Unidos, por ejemplo, se podra promul-
gar legislacion adecuada y/o poner en prictica una miciativa de etiquetado
que prohiba la importacién de productos agricolas [atinoamericanos elabo-
rados con la labor de mfantes Tales medidas podrian tener un impacto

143 UNITED STATES DEPARTMENT OF LABOR ““The Apparel Industry and Codes of
Conduct A Solution to the International Child Labor Problem?  Executive Summary, 1997

144 Imd

145 Ibd

146 Ibid Seindica que los codigos todavia sufren varos problemas debido a que, al
visitar numerosas fabricas en la Republica Dorunicana El Salvador Guatemala y Hondu-
ras que exportan a los Estados Unidos el Departamento de Labor descubné lo sigmente
(1) los programas de entrenamiento de gerentes sobre los codigos escasean, (2) Ia coloca-
c16n de los codigos de las importadoras no es comun, (3) muluples compaihas dieron
desconocer 1a extstencia de tales c6digos, y (4) pocos trabajadores se enteraban de los
codigos y s1sabian de ellos, no eran capaces de comprender las ramaficaciones de €stos
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considerable debido a que, como se detallé anteriormente, una gran pro-
porcién de las exportaciones agricolas de esta regién se destinan al merca-
do norteamericano

El propésito de este documento no es disefiar un programa al respecto,
sino plantear la idea de que, con el fin de abolir la labor infantil a escala
mundial, quizd sea necesario analizar otras soluciones, maxime cuando se
trata del sector agricola en Aménca Latina Es mnegable que, “al ser cada
vez menos herméticas las fronteras nacionales, el trabajo infantil  se estd
convirtiendo répidamente en un fenémeno transnacional”'47 Por eso, a las
miciativas enfocadas tinicamente al pais en que ocurre el trabajo infantil es
fundamental que se agreguen algunos esfuerzos con una visién mas mun-
dial como, por ¢jemplo, el uso de un sistema de etiquetas De lo contrano,
con fundamento en la vasta experiencia derivada de los programas nacio-
nales nic1ados en numerosos paises latmoamericanos, la erradicacion del
trabajo 1nfantil quizé pneda transformarse en una meta malcanzable!48

147 ORGANIZACION INTERNACIONAL DEL TRABAJO Medidas préicticas para acabar
con el trabajo infantl-Documento de discusion”, ob ait, p 4

148 HEREDIA RODRIGUEZ R ob cit p 141 Aunque con el acelerado crecimienio
de la economia y del sistema educatvo tanto en el Peru como en muchos paises en
desarrollo se puede pensar que el trabajo infantil esta dismunuyendo, en realidad este esta
* asurniendo amplias proporciones en estos paises” En el Peru por ¢jemplo pese a la
gravedad del problema de la explotacién de fos miios, la legislacion *“no corresponde a la
reahdad y su reglamentacidn [es] prachcamente mexistente’ Asimismo se dice que
“[1)as cispesiciones sobre el trabajo de los menos no se aplican en absoluto, siendo su
existencia un sinple formahsmo
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discusi6n sobre algunas cuestiones actuales de politica agricola que
en pocos lugares han sido afrontadas de manera sistemética Tiene

un propésito vinculado a la capacitacién servir como material de presenta-
c16n oral para la ensefianza y discusidn, y esto le otorga ciertas caracteristi-
cas como la simplificacién quizd excesiva de algunas cuestiones y la
ausencia del usual aparato bibhogréfico

Su objenrvo principal radica en buscar una formulacién de la proble-
maética de la politica agricola en el nuevo contexto macroeconémico que
el mundo estd atravesando en la ditima década del siglo XX, y que
aparentemente seguird profundizando en el micio del siglo XXI A estas
alturas, al final de los cruciales afios 90, estd claro que muchos cambios
ocurnidos en la macroeconomfia y en las politicas agricolas en los dltimos
tiempos no son meras fluctuactones reversibles sino el signo de transfor-
maciones profundas de la economia y la sociedad, de modo que en el
futuro no se debe esperar un retorno de etapas anteriores sino soélo un
continuado avance en este nuevo territorio al cual aludimos cuando
mencionamos ciertos conceptos claves como globalhizacién, economia de
mercado, desarrollo con (o sin) equidad, desregulacién e mntegracién
econdmica

Asi como serfa il lamentar la finalizacién de las etapas anteriores, 0
tratar de otorgarles una sobrevida artificial, también seria contraprodu-
cente enfrentar la nueva etapa de mala gana, como quien se resigna a una
calamidad mesperada ¢ incomprensible Estos apuntes estdn escritos con
ese espintu, procurando enfrentar lo nuevo con un enfoque constructivo,
donde las politicas agricolas se adapten en sus principios, objetivos e
mnstrumentos a las nuevas realidades que nos toca vivir Podemos tener una
vIs16n critica, pero no podemos 1gnorar la realidad

E ste texto no es un trabajo acabado, sino unos apuntes para la

DEBATE AGRARIO /29-30
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UN MUNDO EN TRANSICION

El final del siglo XX estd presenciando el fin de una época Aparte del
colapso de gran parte de las economias planificadas y sobre todo de 1a URSS,
el mundo estd ante una amplia revolucién tecnolégica (hderada por la
electrénica y las telecomunicaciones, pero con muchas otras transformaciones
colaterales) que empuja la economia mundial hacia una profunda transfor-
macién, ya en curso Uno de los principales efectos de esa revolucién
tecnoldgica es la tendencia a superar los estados naciones como ambitos
privilegiados de la vida econémica la escala de produccién y distribucién se
ha amphado dramédticamente, los movimientos globales de bienes, servicios,
capitales y trabajadores tornan cada vez mds dificil la aplicacién de decisio-
nes dictadas por los gobiernos nacionales, y especialmente por los gobiemnos
de paises que no son potencias mayores en el mundo La capacidad de los
gobiernos nacionales para establecer los pardmetros bisicos de la vida eco-
ndmica, y para regular las relaciones con ¢l exterior, van siendo socavadas
por la llamada globalizaci6n de las relactones econémicas

En la organizacién economica que emergid de Bretton Woods al final
de la Segunda Guerra Mundial, los movimentos de capitales quedaron
severamente restningidos Las monedas nacionales se adjudicaron el mo-
nopolio de las transacciones domésticas, y se restringié fuertemente el
acceso del sector pnvado a los medios de pago mnternacionales, incluyendo
desde la prohibicién de la tenencia de oro monetano hasta el control de
cambios Los gobiernos, incluso los de paises pequeiios y subdesarrolla-
dos, se arrogaron, a través de sus bancos centrales (creados en su mayoria
en las décadas de los 30 y los 40), 1a funcién de emtir moneda local y de
fyar arbitranamente su relacién con otras divisas, asi como de varar esa
relacién en cualquer momento mediante decisiones admnistrativas

Las relaciones econémicas por encima de las fronteras nacionales eran
asi mediadas mevitablemente por los estados y sus politicas econdmicas
El fiujo de mercancias, aun con fuerte regulacién y sujeto a grandes
restricciones tarifanas y de otros tipos, se convirti§ en el elemento do-
minante de las relaciones econémicas Los flujos privados de capitales no
tenfan mucha relevancia, y los movinuentos de capital entre naciones
adquirieron esencialmente el cardcter de flujos compensatorios para en-
frentar desequilibrios de la cuenta cortiente en la balanza de pagos Cada
pais tenia una clara soberania econémica y gozaba de una ampha discre-
cionahdad en el manejo de sus asuntos econémicos

En ese marco, y a partir de la crisis del comercio internactonal ocasio-
nada por la guerra y la postenior reconstruccion, los pafses de Aménica
Latina inicraren su industriaiizacién sustitutiva en los afios 40 y 30 Lo
hicieron con ayuda de politicas fuertemente intervencionistas, con altos
aranceles aduaneros, control de cambios y participacién directa del Estado
en la produccion de bienes y servicios (desde petrleo hasta servicios
piblicos, y en ocasiones mucho més)
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Estas politicas, como se sabe, entraron en un perfodo de crisis que se
tuzo aguda en los afios 80, pero que ya venfa arrastrando sus problemas
desde mucho antes La sustitucién de importaciones desalent6 exportacio-
nes y fomenté importaciones (irénicamente, un efecto contrario al busca-
do), sobre todo de msumos y equipos, y provocé una tendencia recuirente
al déficit comercial Este fendmeno estaba intimamente ligado a la emsién
monetaria con la cual el gobierno cubria sus persistentes déficat fiscales,
causados a su vez por la tendencia del Estado a gastar de més y recaudar
insuficientemente, en sus innumerables trentes de acci6n

Hasta la crisis del petr6leo en 1973 y el fin del sistema ongnal de
Bretton Woods en 1971, estos problemas se arreglaban con ajustes recesi-
vos de corto plazo, orquestados en muchos casos por el Fondo Monetario
Intermacional La deuda externa aumentaba gradualmente con estos auxi-
hos reiterados, pero no representaba todavia un fen6meno de gran enverga-
dura A partir de 1os afios 60 se liberalizé gradualmente el mercado interna-
cional de capitales, aparecieron fondos prestables ongmados en los défici
norteamericanos de cuenta cornente, y la deuda externa se expandié sin
control en pocos aflos

La inflacién reptante que caracterizé todo el periodo de sustitucién de
importaciones, y que era en general de uno o dos digitos, empezé a crecer
amenazadoramente, en muchos paises, hacia el mivel de los tres digitos o
m4s Esto se veia agravado porque, al mismo tiempo, las tendencias inter-
nas al desequibbrio en los paises con sustitucion de importaciones se
empezaban a hacer mds importantes los subsidios eran cada vez mas
onerosos, Ia segundad social cada vez més deficitaria, las empresas pibli-
cas cada vez daban mds pérdidas, las exenciones tributanas para el fomen-
to mdustrial eran cada vez mds grandes y frecuentes, y el mismo creci-
miento demogréfico wmponia gastos cada vez més grandes en dreas como
la educaci6én o la salud También los gastos nubtares (en un contexto de
guerra fria complicado en América Latma por confhctos latentes con
estados frontenzos) tendieron a aumentar sin control

La existencia de bancos centrales con capacidad emisora pero sin
independencia real respecto al poder politico, y la iexistencia de vinculos
necesartos entre la circulacién de moneda local y la existencia de reservas
en metdlico o divisas fuertes, tendia a incitar a los gobiernos a resolver sus
problemas de maneras no genumas buscando competitividad mediante la
devaluacién de sus monedas, cubriendo necesidades con emisién morgani-
ca de dinero, evitando quiebras de empresas privadas mediante la interven-
c16n del Estado que se hacifa cargo de las empresas con problemas, y otros
muchos mecanismos similares, que daban alivio en el corto plazo pero
complicaban los problemas para el futuro

En esa etapa se us6 el endeudamiento externo como vanable de ajuste,
evitando ast, durante los afios 70, la penosa tarea de una reforma estructu-
ral, hasta que los pafses de América Latina entraron sucesivamente €n
cesacion de pagos, hiperinflaciones y profundas crisis econdmicas a lo
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largo de los afios 80, sobre todo después del fuerte aumento de las tasas de
mterés ternacionales desatadas por el ajste antunflacionario en los
Estados Unidos, implementado en 1981 Durante la mayor parte de esa
decada los paises latinoamericanos se enredaron en vacilaciones sobre la
politica a segunr, los paises desarroliados no ofrecieron marcos normativos
adecuados para encontrar soluciones, y ello en general condujo a una
situacién de estancarmento acompafiada de mflacidén que caracterizé final-
mente a los 80 como una “década perdida”

En los afios 90, vy en algunos casos desde la segunda nmtad de los 80,
esta situacién comenzé a cambiar radicalmente Los programas de ajuste
monetansta de corto plazo fueron sustitmdos por programas plurianuales
de transformaci6n estructural, y los paises se embarcaron, uno tras otro, en
el desmantelamiento del aparato mstitucional y econémico que habia dado
sostén a su pretension de un desarrollo capitalista auténomo, amparado por
¢l Estado, y a escala nacional Quedé claro que el desarrollo capitalista
posible a fines del siglo XX no podia ser compatible con la preservacion de
la discrecionahidad monetaria, fiscal y de politica econémica de los estados
nactonales, smo que debia mscribirse, quisieran o no los gobiernos y los
pueblos, en ¢l marco de un sistema capitalista mundial crecientemente
andrquico e interrelacionado, donde la capacidad decisoria de los estados
nacionales no importa mucho, excepto en el caso de unas pocas potencias
econémicas mundiales Ciertamente, no cuenta demasiado cuando se trata
de los estados nacionales de Aménca Latina Formalmente soberanos, el
ejercicio de su soberania en el plano econémico los encierra cada vez més
en cnisis y dilesnas sin salida Para salir de esa sartén sélo les queda saltar al
fuego de 1a globalizacién, al precio de renunciar 2 modelos de comporta-
mento estatal muy arraigados, y buscar herramientas de politica adecua-
das a los nuevos tiempos de 1a economia mundial Pueden no hacerlo, pero
a menudo el costo es alto mestabilidad macroeconémica, crisis reiteradas,
empobrecimiento y retraso en el ritmeo de desarrollo

Es en este marco goe entran en cnsis las politicas agricolas que se
habfan 1nstalado en los paises de América Latina durante la posguerra, y es
a partir también de ese marco que conuenzan a delinearse las caracteristi-
cas de las politicas agricolas del presente y del futuro

LA CRISIS DE LAS POLITICAS AGRICOLAS
TRADICIONALES

En los paises donde més fuertemente avanzé ¢l proceso de industrializa-
cién sustitutiva, y también en otros donde ese proceso progresé de
manera més débil ¢ mcompleta, las politicas agricolas compartian en
general una serie de caracteristicas distintivas Si1 bien es dificil generali-
zar, por las profundas diferencias entre los paises en su estructura agra-
na, en su carécter de exportadores o importadores netos de alimentos y
en la fuerza de los procesos de urbamzacién ¢ industriahzacién, se podria
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intentar 1a mencién de sus rasgos mas comunes En primer lugar, los
principios en que se basaban

Sesgo urbano Bajo esta denominacidn se alude a una sene de aspectos
que tendian a extraer excedentes econdmicos del campo para subsidiar el
desarrotlo industnal en la cludad Desde los impuestos cargados sobre el
sector primario y los subsidios canalizados hacia la industna, hasta el control
estatal de las exportaciones agropecuanas y la intervencién directa sobre la
estructura de propiedad mediante los procesos tradicionales de reforma
agrana, la politica agricola estaba basada en una concepcion dualista, al
estilo de los modelos de desarrollo elaborados en la posguerra (como el de
Clark, o el de Rams y Fer, o las teorias de Nurkse o Myrdal, o los esquemas
de Prebisch y la CEPAL) Esa concepcion suponia la exastencia de recursos
octosos en el sector primario, que no respondian a estimulos de mercado, y
que debian ser movihzados a favor del desarrollo industrial

Intervencion y control estatal Bajo el supuesto de que el sector priva-
do no estaria interesado en el sector agropecuario excepto con un carécter
tradicional y “extractrvo” al estilo de las viejas ohgarquias o de los encla-
ves plantacionistas, y que el sector mismo no podria desarrollarse sobre la
base de mecanismos de mercado, el Estado se luzo cargo de la nversién y
asimismo del mantenimiento y operacion de las estructuras y servicios de
soporte extraprediales obras de wrrigacion, sistemas de almacenaje, nsti-
tuciones bancanas orientadas al agro, importacién y distribucién de insu-
mos, servictos de asistencia técnica y extension, en algunos casos, fam-
bién, la misma produccién de msumos (especialmente fertilizantes) o
maqumana en hirmas estatales, asimismo, en algunos casos el control
estatal directo del comercio doméstico y extenor de productos agiopecua-
rios a través de empresas piblicas dedicadas a la comercializacién de
productos agricolas, fijacién de precios para los productos principales, y
asi sucesivamente

El mercado mrerno como prioridad En el contexto de una creciente
poblacion urbana, y en muchos casos con la amenaza de la falta de
altmentos, la exportacién fue considerada como un elemento de segunda
prioridad En algunos casos se llegd a subsidiar directamente la impotta-
16n de alimentos, en aras de abaratar todo lo posible el consumo alimenta-
r1o aungue fuese en detrimento de los productores agropecuarios Se impu-
sieron 1mpuestos a la exportacién agricola y pecuana, en algunos casos se
estatizd el mercado de exportacidn, y la politica cambiana se orienté
generalmente en contra de los intereses de los exportadores agropecuarios,
procurando compensar con un bajo tipo de cambio (o con mayores 1mpues-
tos a la exportacién) las ganancias mayores que se obtenian cuando los
precios mternacionales eran mds altos El hecho de dar prionidad al merca-
do nterno por sobre la exportacin era la esencia de un modelo de sustitu-
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c16n de importaciones, y se aplicaba tambien al sector industrial El abaste-
cimento doméstico pasé a ser més importante que la competitividad
externa, dejando asi que se crearan las condiciones para que los avances
tecnolégicos no fuesen incorporados 14pidamente en los procesos de pro-
duccidn del agro

Estos principros determinaron el surgimiento de una serie de nstru-
mentos de politica y el desarrollo de un marco institucional que defimo las
politicas agricolas de América Latina durante vanas décadas Los imstru-
mentos son muchos y bien conocidos, por lo cual basta con mencionar sdlo
algunos de los més saltantes 1mpuestos a la exportacién, bancos estatales
de crédrto agricola, mstituciones pubhicas para controlar la comercializa-
c16n, programas pdblicos de precios de garantia y compra estatal, mstitu-
ciones encargadas de regulal los precios de los pnncipales productos,
mstituciones gigantes de extension agricola procurando la presencia de
extensionistas estatales en todas las zonas de produccién, sistemas de
ngacién construidos y operados por empresas piblicas, programas de
desarrollo rural mtegtado ejecutados por el Estado con escasa participa-
cton de los beneficiarios, programas de reforma agrarta basados en la
expropiacién onerosa con fondos publicos y con ¢l Estado haciendose
cargo de sostener financieramente a los asentamientos y empresas benefi-
cianas de la reforma

Estas politicas son las que entraron en crisis, sobre todo en los afios 80,
aunque muchos de sus problemas ya eran perceptibles de antemano Se
manifestaron sobie todo bajo la prosaica forma de una msuficiencia créni-
ca y creciente de fondos presupuestarios

La progresiva escasez de fondos en el Estado, apretado por su crecien-
te endeudarmento y sus frecuentes cnisis de balanza de pagos con el
consiguiente ajuste monetarno de corto plazo, hzo que muchos de los
esquemas de politica dejaran de cumplir sus funciones por msuficiencia de
recursos El nimero de extensiomstas estatales ya no podfa pretender
siquiera una cobertura razonable de las umdades de produccidn, excepto en
una fraccién poco significativa Cuando habfa extensionistas sohan faltar-
les los elementos fundamentales para su labor, incluso el combustible para
sus vehiculos Las politicas de precios minimos se quedaron gradualmente
s fondos para hacer efectiva la compra de los productos, comenzaron a
reducir progresivamente el mvel real del precio de garantia y, como conse-
cuencia, perdieron eficacia y significacion Muchos de los procesos de
reforma agrarta quedaron mconclusos, y en otros casos los beneficiarios se
encontraron mal atendidos por el Estado y vieron sus empresas asociativas
entrar en una pendiente nevitable hacia el descatabro Los bancos agrico-
las sufrian pérdidas crénicas por sus tasas de interés subsidiadas, sus
insuficientes requisitos de garantia y la consigtuentemente elevada tasa de
mora, ¥y muchos entraron finalmente en quiebra o fueron cerrados cuando
¢l Estado ya no pudo reponer sus agotados capitales para permitirles seguir
funcionando a perdida
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Por otro lado, en muchos pafses el crecimiento demografico y la
urbamizacién ponian bajo una presién creciente al sector agropecuario
Muchos paises entraron en un creciente déficit ahmentario, y en otros se
fue contrayendo gradualmente el saldo exportable Por otra parte, ¢l sesgo
urbano de las politicas, que extraia excedentes del campo para subsidrar a
la ciudad, teitminé por desalentar la adopci6n de wnovaciones en la agri-
cultura, como también la desalentaba el persistente escenano de inestabili-
dad macroecondmrca El desahento de la competitividad y la concesién de
priondad al mercado mterno produjeron el estancamiento o caida de las
exportaciones agropecuanas, y agravaron los problemas de balanza de
pagos, obligando al Estado a pensar en la reversion de esa orientacién
contraria al fomento de la exportacién de los productos del sector agrope-
cuario

Ante un cuadro de problemas crecientes y con recursos cada vez
menos significativos, 1as politicas agricolas tradicionales comenzaron a
volverse impotentes y en alguna medida wrelevantes Las politicas de
precios no lograban defender a los productores Las politicas de exten-
s16n no consegufan difundir tecnologfa Las leyes de reforma agrara
quedaban sin ser ejecutadas Los programas de desarrollo rural obtenfan
escaso efecto en cuanto a sus objetivos de atenuar la pobreza y producir
el crecimiento La defensa de la industria nacional de maqunaria o
msumos agricolas terminaba por encarecer esos productos y dificultar su
compra por parte de los productores La politica agricola no podfa impe-
dir que se fueran concretando efectos negativos sobre el sector empobre-
cimiento y éxodo mugratorio de los pequeifios productores, deterioro de
los terminos de mtercambto, déficit del comercio exterior de alimentos,
aumento del nivel de endeudamiento y mora crediticia de los producto-
res, obsolescencia de su maquinarna y su tecnologia, dificultades y retra-
sos para mcorporar adelantos técnicos dispombles en otras partes del
mundo, etcétera

El esquema conceptual con que se definian las politicas agricolas
tradicionales era intrinsecamente mtervencionista Tenfa poca fe en Ila
eficacia de los mecanismos de mercado en el medio rural, y descansaba en
requernimientos crecientes de recursos presupuestarios del Estado Ante el
desmantelarmiento de los viejos aparatos pliblicos impuesto por el ajuste
estructural, se hizo evidente que el esquema conceptual tradicional no
podia ya enfrentar los desafios sectorrales Era necesario desarrollar instru-
mentos de politica basados en un esquema conceptual compatible con los
equilibrnios macroccondémicos en una economia de mercado de cardcter
abierto y competitivo

EL FUTURO DE LOS INSTRUMENTOS DE POLITICA AGRICOLA

En el contexto de los pracesos de apertura y liberalhizacién que caracterzan
en la actualidad la politica econémica de los pafses latimoamericanos, y de
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los cuales no hay escapatoria posible, los mstrumentos tradictonales de
polftica agricola enfrentan la disyuntiva de adaptarse, transformarse o
desaparecer del repertorio de herramientas del Estado

Es probable que, en efecto, algunos de esos imnstrumentos desaparez-
can Su viabilidad estd muy comprometida por su mconsisiencia con los
parametros generales de la orgamzacion econémica naciente en el marco
de la globalizacién Por ejemplo, las politicas de fijacién de precios de
sostén, y el consiguiente compromiso de recursos para la compra de la
produccién en caso gue los precios de mercado caigan por debajo de los de
sostén, parecen haberse tornado impracticables El mismo mantemimiento
de la mfraestructura fisica e mstitucional para el funcionamiento de esas
politicas se torna cada vez més dificil El crecimiento y fortalecimento de
un ¢jército de extensionistas estatales parece también estar completamente
fuera de la agenda factible La continmdad de la operacién deficitana de
esquemas de rrigactén en manos del Estado también estaria condenada a
cesar Asimismo, [os mnpuestos a la exportacidn y los subsidios a la
importacién de ahmentos parecen dificiles de rermplantar o mantener La
subsistencia de entidades financieras dirigidas al agro, operando a perdi-
da y por fuera de los mecanismos y regulaciones normales del sistema
financiero, también parecen haber quedado en el pasado Pueden seguir
existiendo, y de hecho contindan en vigencia en diversos paises, pero la
posibilidad de que recuperen un papel central y alcancen un impacto
significativo sobre la marcha del sector resulta cada vez més improbable
Dado que se depositan en ellos grandes expectativas, sobre todo por parte
de los productores, su esperable fracaso se convierte a menudo en un
problema politico importante

Otros mstrumentos pueden ser considerados aun como legitimos y
eficaces, pero se requere su transformacidn para adecuvarlos a los nuevos
tiempos Por ejemplo, surge una tendencia al reforzamiento de las mstrtu-
clones estatales encargadas de supervisar y regular la sanidad animal y
vegetal y de garantizar a calidad de los productos, una exigencia ademds
imprescindible para ingresar a los mercados mternacionales Asimismo,
parece haber consenso en que la investigacién agricola bédsica, aplicada y
adaptativa, es también una responsabihidad parcialmente indelegable del
Estado Sm embargo, en ambos casos surgen nuevos principios y orlenta-
cones dingidos a modermizar esos serviclos, como por ejemplo una ten-
dencia a mtegrarlos con las actividades del sector privado, a dar mayor
participacién a los productores y a determinar sus priondades en funcién
de la demanda efectiva de los agentes econdmicos involucrados

Finalmente, algunos mstrumentos anteriormente descmdados o inexis-
tentes comienzan a ocupar primeros planos Por ejemplo, el disefio de
sistemas autosostenibles de extensién, subsidiados imcialmente por el
Estado pero luego asumidos por los beneficiarios, el control de la degrada-
c16n ambiental vinculada al funcionamento de la produccién agropecua-
na, la accién del Estado para fomentar orgamzada y sistemdticamente la
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exportaci6n de productos nactonales mediante la proyeccion de la imagen
del pais, el uso de las denominaciones de origen y otras actividades de
desarrollo comercual, todas ellas con fuerte participacién privada, la resu-
rreccién de la reforma agraria pero con critenos actuahzados que hacen
intervenir mecanmsmos de mercado en la adquisicién y asignacién de
tierras, asi como en el desarrollo ultenior de las empresas y asentamientos
formados por los beneficiarios

El desarrollo del nuevo marco de politicas, sin embargo, se ha ido
dando de manera relativamente esponténea, forzada por los acontecimen-
tos, y no como frute de la aplicacién de una serie de principios y métodos
Los esquemas te6ricos y las discusiones sobre el tema a menudo se han
himitado a la exposicién de objetivos, con poca atencién por los instrumen-
tos en si Asimsmo, en muchos casos los analistas tienen todavia su
corazén puesto en los esquemas tradicionales de politica agricola enmarca-
dos en los modelos de sustitucidn de importaciones, y piensan en la nueva
etapa en términos de corregir los problemas que la globalizacién le impone
a esos esquemas, no en términos de una politca radicalmente nueva,
positivamente consistente con el nuevo contexto econdmico mternacional

La historia, por supuesto, procede siempre asi Las cosas primero
suceden, espontinea y desordenadamente, y s6lo después son teorizadas
Primum vivere la filosoffa es siempre una elaboracion posterior Seria
tlusorio pretender marcar de antemano las caracteristicas de las reahidades
por venir Pero el avance ya ocurrido autoniza el intento de discutir algunas
ideas destinadas a sistematizar ese nuevo marco de politicas agricolas Tal
vez unas pocas lineas como las que vienen a continuacién puedan contri-
buir a esa discusién

RECOMENDACIONES ESTRATEGICAS PARA LA ELECCION
DE POLITICAS EN LA TRANSICION

Vivimos y monmos en el corto plazo Las expresiones de deseos para el
largo plazo son necesarias e mevitables, pero las condiciones que nos
impone la realidad mmmediata deben recibir 1a més alta prioridad Esto es
particularmente cierto en el campo de la politica los gobiernos son elegi-
dos para un mandato de pocos afios, y no pueden apostar todas sus fichas al
futuro remoto Deben tomar decisiones mmediatas sobre la base de las
condiciones inmedhatas El marco en que se mueven actualmente los go-
biemos en Aménca Latna (reformas estructurales, astningencia fiscal,
austeridad monetaria, apertura externa) no puede ser ignorado Como se
v10 antes, a estas nuevas realidades tampoco se las puede considerar como
una tormenta pasajera son la expresién de procesos profundos del capita-
lismo como sistema econémico de alcances mundiales, y aun cuando
histéricamente es seguro que su hora pasard, por ¢l momento se imponen
como una realidad objetiva Es en ese marco que se deben enunciar los
principios, objetvos e mstrumentos de la politica agricola actual
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PRINCIPIOS

Las consideraciones anteriores dictan algunos principios que las nuevas
realidades econémicas indican como viables No es que no se puedan usar
otros, sino que éstos parecen ser 10s més coherentes con las tendencias
macroecondmicas (y, por lo tanto, los de menor costo y con avances de
‘menor resistencia’, aunque esto debe ser cualificado, porque se trata de
costos y resistencias expresables en el mercado, no en otros canales)

El Estado como regulador y no como producior

Entre estos principios destaca en pnmer lugar el que define el papel del
Estado Ese papel principal del sector piblico, que no puede en ello ser
reemplazado més que parcialmente por el sector privado, es la regulacién
del funcionamiento de la estructura econdmica Esto implica que el sector
piiblico fija los pardmetros fundamentales de la organizacién econémica,
como por ¢jemplo la garantia de la propiedad privada, la seguridad juridica
en las transacciones econdémicas, la organizacion del sistema monetario y
la estructura tributaria El sector piblico, por lo tanto, deja de ser un
proveedor de bienes y servicios en el mercado mdustrias del Estado,
bancos del Estado y ofras entidades por el estilo, tienden a ser privatizadas,
aunque en muchos casos (por eyjemplo servicios piblicos o sanidad alimen-
taria) el papel regulador o normativo del Estado de hecho aumenta respecto
a la etapa anterior

Por otra parte, la actividad regulatoria del Estado ocurre en el seno de
una economia de mercado tanto en el plano doméstico como en el intemacio-
nal Esa actividad regulatora tiene por finalidad facihitar el funcionamento
de los mercados, reemplazandolos sélo en los casos en los que resulta claro
que el mercado no ofrece una solucion Esa actividad regulatoria, s1 pretende
sobreponerse a las fuerzas del mercado o Ir claramente contra ellas, es
probable que sufra fracasos y a veces produzca efectos méds perniciosos que
los que pretendia evitar El mds importante efecto negativo es el de desincen-
tivar la mnversion privada, pues con ello sélo se consigue deprimir la activi-
dad econémica y desacelerar el cambio tecnolégico Con estas medidas el
pais desciende en la escala de valuacién otorgada (a veces con bastante
arbitraniedad y siempre con crueldad) por los propietarios privados de los
recuisos escasos, sobre todo capitales, una escala de valuacién que va desde
los mercados atractivos hasta los repulsivos y pehigrosos, y que determina la
direccién y magnitud de los flujos de capital (sean sus propietarios naciona-
les o extranjer0s) entre el pais y el resto del mundo

En un escenano mundhal, cada Estado aparece como un actor que
determina reglas de juego en ciertos aspectos cruciales, y que compite en
ello con los otros estados La adopeidn de politicas regulatonas es, asf, una
actrvidad, paradéicamente, sujeta a las leyes del mercado la demanda de
regulaciones, que es muy especifica en cantidad y calidad demandada,
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puede determnar la suerte econémica de un pais, y llega muchas veces a
efectos opuestos a los ongimariamente buscados

Las politicas como mcentivos

Las politicas estatales no se basan en principios de comando sino de
incentivos, dingiéndose por lo tanto a agentes econdmicos privados que
actiian en el mercado, y que debe esperarse que reaccionen de acuerdo con
sus proplos 1ntereses particulares Salvo en casos especiales (por ejemplo
en normas de seguridad o samdad) no se le dan drdenes, sino que se le
ofrecen motivos pecumarios para que operen de la manera deseada Dado
que a su vez muchos agentes gozan de la posibilidad de actuar en diferen-
tes paises, y en diferentes ramas de actividad y bajo diferentes formas, la
oferta de mncentivos estd ella misma, hasta cierto punto, regulada por el
mercado Hasta cierto punto, el Estado opera como un oferente de mcenti-
vos que compite con otros oferentes de incentivos para atraer la asignacion
de recursos privados hacia su territorio, o por lo menos para beneficio de
sus ciudadanos (o al menos de algunos de ellos) El éxito de una politica
depende de la forma en que efectivamente reaccionen ante ella los agentes
econémicos privados, tanto los localizados en el territorio como fuera de
él Las politicas, por lo tanto, se basan en presupuestos de racionalidad
competitiva y crrculacién de recursos e mformacion entre los agentes

En forma paralela, el Estado determina sus politicas a partir no sélo de un
conocimiento de Ia situacién objetiva de la economia, y de las necesidades y
urgencias que tiene el mandato de atender, smno que también se dedica al
segumiento de las conductas de los agentes en el mercado y de las sefiales que
los mercados ermten, porque fa principal forma de influrr sobre la realidad
econdémica es precisamente 1a actuacién sobre el marco de incentivos para
obtener de los mercados un comportamiento acorde con aquel mandato

La sostemibilidad de las politicas

Las politicas deben ser financieramente sostenibles y, por lo tanto, han de
ser fiscalmente austeras y tener garantizados recursos para su 1implementa-
ci6n, en lo posible no expuestos a las contingencias de las finanzas pubii-
cas De otro modo ¢l Estado no tendria posibilidad alguna de persuadir a
los agentes privados acerca de la probable continmdad de tales politicas, m
podria de hecho solventar sus costos en el mediano plazo

Por otra parte, la sostembihidad financiera de las politicas publicas no
puede lograrse a voluntad mediante correlativos aumentos de 1mpuestos
En la competencia mternacional de estados, una de las caracteristicas que
se evaliia es la carga tributaria, de modo que el requerimuento de equihibrio
fiscal (o de bajo nivel de déficit), junto al requisito de mmimizar la carga
tributania y al objetivo de lograr politicas sostemibles, conducen a una
rigurosa seleccién competitiva de politicas, ya que los recursos tributarios
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son escasos y las politicas deben competir entre si para lograr el necesario
financiamiento Esto a su vez conduce cada vez mds a la adopcidn de
crtenios objettvos y mensurables de medicion del impacto y el costo de las
politicas, y por lo tanto a la cuantificaci6n monetaria (aunque sea indtrecta)
de los bienes y fines meritorios que estdn a la base de los esquemas de
politica, y que derivan de las opciones valorativas del electorado Asf, estas
opciones del electorado tienden a ser condicionadas por la realidad econé-
mica, y este condicionamiento se manifiesta a los propios electores como
conciencia del costo fiscal de las politicas, lo cual hace que el cilculo
econdmico se mtroduzea, explicita o implicitamente, en el debate politico
y en la formacidn de consensos

Involucranuento del sector privado

La implementacién de muchas de esas politicas involucra al sector priva-
do, incluyendo los productores directamente afectados (por ejemplo agri-
cultores), los consumidores y los otros agentes situados en otros puntos de
la cadena (proveedores de equipos o msumos, sector financiero, sector
proveedor de tecnologia, etcétera) En ¢l aspecto nstitucional, la orgamza-
¢16n para la implementacién de las politicas mvolucra por lo general la
activa y directa participacién de todos esos sectores

SUBORDINACION DE LAS POLITICAS SECTORIALES AL MARCO
MACROECONCMICQ

Las politicas sectonales estdn subordinadas al marco macroeconémico
global, que a su vez necesita salvaguardar determinados pardmetros con el
fin de ofrecer garantias a la inversién prnivada (nacional o extranjera)
estabihidad de precios, equilibrio fiscal, apertura externa en lo comercial y
en lo financiero, respeto a la propiedad privada y en particular a la propie-
dad ntelectual, etcetera Los lobbies sectoriales y los mandatos politicos
que puedan mvolucrar una fuente de deseqmlibrios macroecondémicos
tienden a ser descahificados Las politicas que causen desequilibrios macro-
econémicos tienden a desaparecer Esto no sélo incluye la influencia
directa del gasto sectonal sobre las magnitudes macroeconémacas, sino
también los efectos demostracién, que aparecen cuando las ventajas obte-
mdas por un sector son tambien reclamadas por otros para que esto no
ocurra, suele evitarse, en general, el otorgamiento de ventajas sectoriales
eXCcepto en casos muy especiales que no se constituyan en precedentes ni
adquieran una magnitud preocupante

La prioridad del consumidor

Este es un principro general de la economia de mercado Entre 1a defensa
de los intereses de los produciores y los consumidores, el Estado en
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general procura defender los intereses del consumidor, dejando que la
competencia determine quiénes son los mejores productores Esto puede
imphicar, en algunos casos, la desaparicién de ciertos sectores productivos
en aras de la especializacion en producciones donde el pais goce de
ventajas relativas (o se espere que las logre a bajo costo y en un plazo no
muy largo) Los efectos negativos de tales eventvalidades se comparan con
los correlativos beneficios del consunmudor, y en caso de duda se da mayor
priortdad a las necesidades y conveniencias del consumidor

El mercado como mecanismo para la implementacion de politicas

Este principio estd implicito en los anteriores, pero merece una mencién
especial En general, los problemas mentorios que el sector piblico se fija
como prionidad (por ejemplo, ayudar a regiones atrasadas, reducir la pobre-
za, proteger los puestos de trabajo en el pais, mejorar la salud y la educacién,
atender a las personas de la tercera edad, defender la cultura nacional)
tienden a ser atacados, hasta donde resulte posible, mediante mecansmos de
mercado Estos mecanismos permuten que no sdlo los recursos obtenidos
compulsivamente por el Estado a través de los impuestos, sino también los
recursos voluntariamente ofrecidos por los agentes privados (con fines de
lucro o sm ellos), sean utihizados para estos fines, sin incrementar et gasto
publico Asi, por ejemplo, 1a reduccién de la pobreza rural es atacada no
tanto mediante politicas distrbutivas o de transferencia cuanto a {ravés de
esfuerzos para convertir a los pobres rurales en productores agricolas o
microempresarios autosostentdos, capaces de obtener su sustento en el mer-
cado mediante la produccién y venta de bienes y servicios En otro plang, 1a
atencién de las personas de la tercera edad carentes de beneficios suficientes
de la Segundad Social se nende a canalizar a través de servicios brindados
por el sector prnivado, o costeados en buena parte por los propios beneficia-
ros o sus famihas, y no por 1a implementacién de residencias estatales para
ancianos Otro ejemplo la dotacion de tierras a los campesinos sin tierra
tiende a hacerse a través de mecamismos de mercado (crédito para la compra
de tierras en el mercado) antes que a través de la expropiacién compulsiva y
Ia transferencia subsidiada de 1a tierra a los beneficiarios

Este enunciado de principios no es taxativo m exhaustivo No existe
aln una sistematizacién filosofica que goce de consenso en este punto, y
otros podran formular distintos principios adicionales o reformular los que
anteceden Pensamos, sin embargo, que esta formulacién provisional sirve
para dirmmir algunos dilemas en cuanto a la formulacién de objetivos y la
seleccién de instrumentos y metodologias que se analizan a continuacién

Objetivos

Los objetivos de la politica agricola pueden ser divididos, como otros, en
dos miveles ¢l de los fines y propésitos, generalmente de cardcter mentorio
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y de mas largo aliento, y el de los objetivos concretos de politica, que
deben ser logrados para que aquellos propésitos se vayan alcanzando Por
ejemplo, eliminar la pobreza rural es un propoésito o finalidad en st mismo,
mientras que el incremento del mivel de competitividad es un objettvo que
no s¢ busca por si mismo sino por su contribucién a los fines mertonos o
propésitos tlitmos Respecto de los fines y propositos generalmente no hay
un debate sobre su validez, sino sobre la prioridad relativa de cada uno
tespecto de los demas En cambio, en los objetivos de politica puede haber
diferentes opciones

A contingacién se mencionan, mds como ¢jemplos que como una
enumeracién exhaustiva, los fines y propositos, asi como los objetrvos de
politica que mds frecuentemente aparecen dentro del nuevo marco de
politicas agricolas

Fines y propésitos

* Promover el crecimiento de la produccidn agropecuaria competitiva

«  Elirninar la pobreza rural y mejorar Ia distribucidn de la riqueza y el
ngreso ruiales

+  Utibzar racionalmente los recursos naturales sin que peligre su dispo-
mibilidad para las generaciones futuras

e Cubnr los requenmientos ahmentarios de la poblacién urbana y rural
de manera sostenible, estable, segura y econémicamente viable

Objetivos de politica
Competitividad

En el actual contexto macroecondémico, un objetivo primordial es promo-
ver el aumento genuino de la competitividad de los agentes econémicos
Ese aumento genuino es el que depende de la mayor productividad y no de
medidas especiales de proteccién, para distinguitlo de una competitividad
espuria derivada de la existencia de subsidios o de una politica de sobre-
desvalorizacion de Ia moneda nacional Esta clase de competitividad espu-
na no estd vedada, sino que resulta por lo general poco sostenible en un
entorno de austenidad fiscal v (desde la creacidn de la OMC) puede estar en
contradiccidn con normas mutuamente acordadas de transparencia en los
mercados internacionales

En el caso agricola, el objetivo de competitrvadad a menudo choca con
la relativa rigidez de la asignacién de recursos en el sector Por ejemplo, la
distribucion geogrifica de la poblacidn y la localizacién de iversiones de
infraestructora se establece en funcién de actividades econdmicas conside-
radas competitivas o priontarias en determinado periodo S1 esa competiti-
vidad o prionidad cambia, Io cual es muy probable dado el dinamismo de la
economia contempordnea, un ajuste rdpido wvolucrarfa el traslado de
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poblaciones entre diferentes zonas, y quitaria racionalidad (ex post) a una
parte de la infraestructura existente Dado que los asentamientos de pobla-
c16n son algo mas que meras asignaciones del factor mano de obra, forman
comumdades cou cuitura e historta, establecen lazos sociales y con la
naturaleza, son dificiles de trasladar a voluntad Aun cuando la teoria de las
ventajas compaiativas asegura un destino competittvo para todas las zonas,
aun las peor dotadas, porque siempre habrd alguna actividad en la que
tengan menos desventajas, ello no garantiza que esa actividad absorba en
empleos aceptables a toda la poblacién ya residente en la zona, la cual se
estableci$ alli en funci6n de otro cuadro de ventajas comparativas en el
pasado La permanente movilidad geografica de una fracc16n sigmficativa
de la poblaci6n se convierte asi en una consecuencia dificil de evitar de
este requisito de competitividad

Acceso a mercados

Muchas politicas de apoyo al sector rural no consisten en la transferencia
directa de recursos, m1 en tentar reemplazar al mercado, sino en la
creacion de condiciones para que los actores beneficianos accedan a los
recursos que necesitan en el mercado Un ejemplo son las politicas
financieras para la agricultura, que en lugar de establecer lineas de
crédito especiales, subsidiadas con fondos del Estado, establecen meca-
nismos que permitan a los campesimnos acceder aunque sea gradualmente
a los mercados financieros ordinarios, aun cuando ello pueda mvolucrar
una fase micial de ctéditos especiales, asistida y subsidiada, y creando
incentivos para que los beneficiarios prefieran llegar cuanto antes al
mercado financiero ordinario, en lugar de crear incentivos para que
permanezcan mucho tiempo bajo la proteccion de una politica diferen-
clada especialmente favorable

Politicas tipicas para facilitar el acceso al mercado financiero son las
politicas de titulacién de tierras, la modermzacién de la legislacién sobre
hipotecas y contratos prendarios, la antorizacién al sistema bancario para
mstrumentar mecanismos financieros no tradicionales, el establecimiento
de fondos de garantia para completar el respaldo exigido por los bancos a
los deudores agrarios que no puedan ofrecerlas con su propio patrimonio,
etcétera

Este tipo de objetivo también incluye las politicas destinadas a la norma-
hzacién de productos, adecuacidn a patrones de calidad, vigilancia sanitaria
y otras parecidas, destinadas a brindar las garantias necesarias para que los
productos del pais sean aceptados en mercados internacionales

Regulacién del uso del medio ambiente

La legislacién y la acci6n admimistrativa destinada a cuidar el medio
ambiente y evitar que la produccién agropecuaria degrade los recursos
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naturales (envenenamento de napas con 1nsumos agropecuarios, degrada-
c16n de suelos por laboreo o pastoreo excesivos, deforestacion, etcetera) se
convierten, en ¢l nuevo contexto, en un dmbito privilegiado de accién
estatal Esta accion reconoce muchas modalidades, algunas de cardcter
coercitivo y otras que utihzan mecanmismos de mercado como los incenti-
vos tributanos o la adjudicacién de derechos de contamintacién que puedan
ser vendidos en el mercado

Pioteccion del consumidor

Asi como la normalizacién y vigilancia samitaria es importante para garan-
tizar el acceso a mercados extranjeros, [o es tarnbién para proteger al
consumudor doméstico e internacional de los eventuales peligtos derivados
del consumo de productos o de los efectos colaterales de su produccién

Legislaciones sobre subsistemas agroindustriales especificos, analisis obli-
gatonos de calidad {(que por supuesto pueden ser implementados con
participacién del sector privado), regulaciones o mtervencion directa sobre
prectos en el caso de mercados monopdélicos 0 monopsonicos, son algunos
de los eyemplos de las politicas destinadas a proteger al consumidor de la
mala calidad, la cantidad nestable o los precios excesivos de los produc-
tos St bien en su implementacién mtervienen a menudo organizaciones de
consumidores y representaciones de empresas, el Estado cumple en ellas
un papel central e inescapable

Fomento de la investigacidn agricola adaptada a las condiciones del pafs

La nvestigacién aphcada en agricultura, desde la biogenética hasta las
mejoras en el manejo de suelos, desde la seleccién de variedades o razas de
ganado hasta el desarrollo de equipamientos o herramientas apropiadas,
estd en gran parte en manos del sector privade Sin embargo, en muchos
casos (y en particulai en lo que se refiere a los sistemas productivos, donde
el papel protagénico es de los pequefios productores, y donde la oferta de
tecnologia privada es mas escasa), se vuelve imprescindible la accién del
Estado, tal vez no tanto en mvestigacion bédsica nt en el desarrollo mismo
de tecnologfa ongnal, que estd fuera del alcance de la mayor parte de los
paises en desarrollo, pero si, al menos, en la investigacion adaptativa y en
el desarrollo de mmnovaciones mcrementales

Esta acci6n, sin embargo, cambia normalmente de sentido en cuanto a
su nstrumentacién, como se ve mds adelante, respecto a la tradicién
establecida en América Latina en décadas anteriores L.a onentacién gene-
ral de ese cambio conssste en que la mvestigacién agricola como politica
publica pasa de ser una actividad vinicamente estatal {centiada en institu-
ciones publicas de mvestigacidn) a una actividad mixta con participacién
del capital privado y de los productores y consumidoies Asimismo, pasa
de ser una actividad autodirigida, guiada por la 16gica interna de la mnvest-
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gacion, a una actividad al menos parcialmente onentada y dingida por la
demanda

Instrumentos

En el marco macroeconémico caracterizado por la liberalizacién y desre-
gulacién de los mercados y la apertura al mercado mundial de bienes,
servicios, tecnologia y capitales, una porcién creciente de los incentivos
1ecibidos por un sector como la agricultura no proviene de politicas espe-
ciales para el sector, sino de politicas macroeconémicas de caracter global
Pierde asf importancia relativa la politica sectorial y los mstrumentos gue
ella utiliza Por ello analizamos los mstrumentos de politica que afectan a
la agricultura en dos grandes categorias las que se formulan explicitamen-
te como politicas sectonales para la agncultura, y las gue se dan fuera del
dmbito especifico del sector agropecuario Estas viltimas incluyen las poli-
ticas macroecondmicas proptamente dichas, y algunas politicas sectoriales
de otros sectores (por ejemplo el transporte o la industria), pero con efectos
particulares en el sector agropecuario

Las politicas macroeconémicas y extrasectoriales

Las politicas macroeconémicas caracteristicas de las economias latinoa-
mericanas que han 1do atacando los problemas de su mestabilidad moneta-
na, su cnsis de endeudamiento y sus correlatos de estancamiento y alta
nflacién, han sido probablemente el factor més importante y novedoso que
ha modificado el escenario con el que se enfrenta recientemente la agricul-
tura latmoamericana

El logro de una fuerte estabilidad de piecios, el equilibrio de las
cuentas piiblicas, el restablecimento de los vinculos con los mercados
financieros intemacionales, el fortalecimiento de las monedas nacionales
como resultado del mismo ordenamiento de las finanzas pdblicas, la refor-
ma de la estructura tnbutara para hacerla més eficiente o menos distorsio-
pante, la apertura del mercado doméstico a la competencia internacional, la
mtroduccién de reglas de calidad y de competencia establecidas por los
organismos nternactonales (como la OMC) para los productos del pais, y
sobre todo fa segundad y confianza de los agentes econémicos sobre la
estabihdad e inviolabihidad de las reglas de juego bésicas de la economia,
probablemente han tenido un 1impacto mucho mds profundo que las politi-
cas especificamente duigidas al sector agtopecuario

En este contexto, algunos mstrumentos cldsicos de las politicas econ6-
micas que eran el pan cotidiano del maneyo macroeconémico de las décadas
antertores tienden a desaparecer del escenario Por ejemplo, el financiamien-
to inflacionarto del defictt pibhico mediante emisién morgénica de moneda
nacional En medida menor, pero cada vez més claramente, el uso del confrol
de cambios y la devaluacién como mstrumentos para reconquistar equlibrio
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externo y fiscal en el corto plazo, las nacionahizaciones de bancos y empre-
sas en ¢nisis, las estructuras tributaras complejas y desiguales con miiltiples
objetivos diferenciados segiin sectores o regiones, los tipos de cambio multi-
ples, los controles al movimiento de caputales, el control radical de cambios
(que incluye la prohibicidn de operar libremente en moneda extranjera en el
mercado interno), los impuestos a la exportacién, la vigencia de precios
politicos, muy subsidiados, para los bienes y servicios producidos por las
empresas ptiblicas, son, entre otros, instrumentos que han desaparecido o son
evitados todo lo posible, pues conllevan consecuencias estimadas como méds
graves que los males que quieren evitar

Han surgido también algunos instrumentos de politica macroeconémi-
canovedosos No son siempre verdaderas innovaciones, pues generalmen-
te tienen antecedentes histdricos importantes, pero lo son en el contexto de
las politicas macroecondémicas de las ilimas décadas Un gjemplo es la
adopcidén de sistemas monetarios que tornan casi imposible el uso de las
herranuentas habitnales de politica monetara, como por ejemplo el siste-
ma argentino de convertibilidad (muy similar al de los currency boards
que existieron desde el siglo pasado hasta la crisis de los afios 30) En ese
sistema, ¢l banco central mantiene reservas por lo menos equivalentes al
total formado por la circulacién monetaria y otros pasivos monetarios
(encajes bancanos obligatonos, redescuentos a bancos privados, etcétera),
tiene prolbido prestar dinero al Tesoro Piblico y no puede emitir moneda
nacional sino para comprar reservas internacionales

Dado que entre las reservas internacionales se admite hasta 20% de
titulos pablicos en moneda extranjera, €sto permite un pequefio margen de
politica monetana, porque el banco central puede comprar bonos del
Tesoro hasta ese maximo, emitiendo dinero con ese fin, pero ése no es un
margen muy generoso El banco central, en este esquema, no es un presta-
musta de dltima mstancia m para el Tesoro m1 para los bancos comerciales
su 1imica preocupacion es la defensa y respaldo de la moneda nacional (el
mismo esquema rige al Bundesbank, aunque el porcentaje de titulos piibl-
cos en las reservas no estd fijado tan rigidamente en la ley)

Este sistema elimina la politica monetaria, hace imposible la obtencién
de competitividad espursa mediante devaluaciones masivas, obliga al Esta-
do a gastar solamente en funcién de su 1ecaudacién tributana y el credito
voluntario que consiga en el mercado financiero local o externo, y erradica
totalmente la inflacién El sector privado recibe claramente el mensaje si
no consigue un nivel de competitividad genwna que le permita operar,
tendra que sucumbir Esto ha hecho que la productividad media del trabajo
y la productividad total de los factores aumenten en la Argentina de los 90
a tasas hasta entonces inéditas, del orden de 3 a 4% anual para la producti-
vidad total de los factores, y del orden de 5 a 7% anual para la productivi-
dad media del trabajo También sigmficé, en especial durante la crisis del
Tequila, un fuerte aumento del desempleo que subi6 de 7 a 18% (luego ha
vemdo bajando, y registré 12% en 1998)
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Una politica macroeconémica que no puede usar la politica monetania,
y cuya politica tnbutana estd fuertemente limitada por los principios de
mantener impuestos bajos y hacerlos lo mds umformes que sea posible,
puede ser un infierno para el economista convencional educado en la teorfa
de que su trabajo consiste en usar precisamente escs dos mstrumentos El
tercero, el control de las transacciones externas, también le estd vedado en
gran parte por la hberalizacién general de los mercados externos, los
acuerdos de integracién y las normas de la Orgamizacién Mundial del
Comercio Y sin embargo, el economista en cuestién sigue teniendo mu-
cho trabajo Su trabajo, sin embargo, ha cambiado

Tiene ahora una fuerte actividad regulatoria (macroecondmica) regu-
lacién prudencial del sistema bancario, supervisién de la transparencia y
equilibrio de las cuentas piiblicas, regulacién de los mercades imperfectos
de servicios piblicos privatizados, regulaciones ambientales Asimismo,
tiene una intensa actividad normativa y legislativa, modificando una gran
cantidad de leyes provementes de la etapa anterior leyes laborales, leyes
de patentes y propiedad mtelectual, ciertos aspectos del codigo civil y de la
legislacién comercial poco adecuadas a las nuevas realidades, flexibiliza-
c16n y desregulacion de diversos mercados, sinceramiento © elimmnacién
de subsidios encubrertos, defensa del consumidor

También tiene que dedicarse a conseguir la expansion de la nfraes-
tructura publica, en particular la de transporte y comunicaciones Lo hace a
veces por iversion piblica (aunque el mantenumiento y operacion pueda
luego ser concedido a empresas privadas), y ofras veces opera como
catahizador de inversiones pnvadas sin mvertir dineros publicos

El Estado, en esta etapa, después de abandonar su funcién de mterven-
c16én directa en la produccién de bienes y servicios de mercado, tiende a
especializarse en actividades de regulacién econémica imprescindibles, y
en tres o cuatro funciones esenciales de cardcter “no econémico”, aungue
con gran trascendencia para la economfa educacién piiblica, salud pablica,
seguridad y justicta Garantizar el acceso de todos a la salud y la educa-
c16n, garantizar la seguridad de la vida y los bienes y proveer una justicia
eficiente, rapida, imparcial y transparente son parte fundamental de este
nuevo empleo que tiene el Estado crear un escenario que haga atractivo su
territor1o para la inversién de capitales que pueden nvertirse también en
otros puntos del planeta

Estos mstrumentos de politica no son simplemente los despojos que le
han quedado al Estado después del desmantelamiento de todo lo demads
No son sumplemente una trinchera que detender en nombre del interven-
clonismo estatal No sélo no se oponen al proceso general de transforma-
c16n econdmica, sino que forman parte esencial de ese proceso polifacético
que tratamos de retratar con conceptos msatisfactorios como lhiberaliza-
cién, apertura y globalizacién

Esas politicas publicas son requisitos de esa transformacién Le exigen
al Estado profundos cambios, una modemizaci6n de su estructura y su
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funcionamiento, el mejoramiento de la calidad y calificacidn de sus recur-
sos humanos (para lo cual tiene que pagarles mds, pero como no puede
aumentar mucho sus gastos probablemente también tiene que reducir fuer-
temente el nimero de empleados piiblicos) St el Estado no logra mmple-
mentar esos cambios de manera séhda y sostenble, sobre 1a cual no haya
grandes disensos politicos, la integracién del pais en la economia global
corre ser1o peligro

Algunas de las politicas extrasectoriales que son esenciales para el
Estado en esta etapa tienen, ademds de este efecto general, un efecto
directo en el sector agropecuanio Uno de los casos mds evidentes ¢s la
mfraestructura de transporte Por ejemplo en ¢l Brasil, que tiene 65 muillo-
nes de hectdreas con cultivos anuales y permanentes, y 99 millones de
hectdreas de pasturas culttvadas, existen otros 80 millones de hectdreas de
tierras arables cuya incorporacién a la produccion depende esencialmente
de que existan eficientes estructuras de transporte El gobierno esta prepa-
rando un ambicioso programa de inversiones en varios ejes estratégicos,
con caminos, ferrovias e hidrovias, por vanas decenas de miles de millones
de délares, para ser ejecutados en los préximos aiios Esa estructura de vias
de comunicacién, junto con ciertas 1ieformas tributarias que simplifiquen y
alivien los impuestos estaduales y reduzcan la duplicaci6n de cargas impo-
sifivas sobre los productos en cuestion, son los principales obsticulos para
que el pafs practicamente duplique su superficie cultivada De modo que la
obtencién de fluido acceso al financiamiento mternacional, para financiar
esas gigantescas mversiones en infraestructura (sea como obra piiblica o
como mversidn privada) y el logro de mejores estructuras fiscales en los
gobiernos estaduales, son requisitos bésicos para ¢l desarrollo agricola
futuro del Brasil Esto es doblemente grave porque, en ausencia de esa
expansidn, o reahzandola en forma himitada, se esttma que el pais pasaria a
tener un comercio agricola deficitaro, con déficit creciente, dentro de unos
diez o quince afios

Las politicas sectoriales

Las politicas que operan dentro del propro sector, como ya se dijo, cambian
profundamente en el nuevo contexto Ciertos instrumentos quedan exclui-
dos o muy cuestionados, otros deben modermizarse y reformarse en su
aplicacidn, y surgen ademds algunos mstrumentos nuevos o poco usados
en ¢l pasado

Lo que se va para no volver

Las nuevas realidades tienden a hacer impracticable o poco sostenible el
uso de algunos mstrumentos de politica sectorial usuales en el pasado
Precios minimos garantizados, monopolio estatal de la comercializacién
de ciertos productos, fijacion de precios maximos para el mercado interno,
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subsidros a la importacion de alimentos (excepto en momentos de emer-
gencia), reforma agraria confiscatoria, bancos estatales con lineas especia-
les de crédito subsidiado para el sector agropecuario, extensién agricola
masiva a traves de extenstonstas estatales, son algunos de los instrumentos
de politica que probablemente se han 1do para no volver en muchos de los
paises latinoamericanos, o se 1tdn para no volver en los paises que atin no
lo han heche, cuando estos adopten los esquemas de reforma econémica
prevalecientes

Otros ejemplos m4s especificos son los esquemas de riego cuyas obras
son realizadas por el Estado y asignadas directamente a beneficiarios que
no devuelven la mversion m pagan por la operacién y mantenimiento del
sistema, o los proyectos de desarrollo rural integrado con fuertes dosts de
gasto piiblico, escasa participacion de los beneficianos y poco énfasis en ¢l
fomento de la produccién competitiva

Algunas de estas instrumentactones desaparecen porque ya no se con-
sideran deseables {por ejemplo la fijaci6n de precios) En otros casos, el
mstrumento resulta poco coherente con el resto del marco mstitucional y
macroecondémico, aun cuando en sf mismo podria todavia usarse (por
ejemplo, una reforma agraria basada en expropiaciones podria crear mnse-
guridad en los derechos de propiedad y temores sobre la estabilidad de esos
derechos incluso fuera de la agricultura, lo cual aumentaria el riesgo-pais)
Finalmente, algunos instrumentos desaparecen poique se prefiere sustituir-
los por otros més novedosos (por ejemplo, la extensién a traves de sistemas
estatales de extensién agricola que tienden a ser reemplazados por proce-
sos de terciarizacién donde los beneficianos terminan por hacerse cargo
del costo de la asistencia téenica) Esta dltima variedad nos lleva a la
categoria siguiente

Lo que permanece pero con profundos cambios

Algunos mstrumentos de politica permanecen en vigencia bajo el nuevo
contexto macroecondémico, pero en general requieren cambios y ajustes en
st iumplementacion

Por g¢jemplo, los sistemas estatales de mvestigacién y desarrollo de
tecnologias para la produccién agropecuaria en general permanecen en
vigencia, pero con grandes cambios en su funcronamiento Los principales
cambios son, en pnimer lugar, la mayor integracién con la investigacion
reahizada fuera del 4mbito de las instituciones pabhcas de investigacidn,
sea en unmversidades (estatales o privadas) v en las empresas capitalistas
vinculadas a la produccion de 1nsumos, a la biotecnologia y a otros campos
conexos En segundo lugar, la onentacién de la investigaci6n por la de-
manda mds que por la 16gica mterna de los programas de mvestigacién y
los ntereses de los investigadores En tercer lugar, y muy relacionado con
lo que antecede, la mayor participacién de los productores y de otros
sectores en la conduccién del sistema de mvestigacidn, en la seleccion y
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concesi6n de prioridad a proyectos, en la evaluacion de estos y en la
asignacion de recursos para la mvestigacion

Otro ejemplo son los sistemas de sanidad vegetal y animal, donde una
mayor participacion de los productores y del sector privado productor de
msumos sanitarios mtroduce generalmente cambios mayusculos en el modo
de operacion de estos instrumentos de politica En algunos casos esas
transformaciones son evidentes por la mmediata mejoria en los resultados
Por ejemplo, en el caso de la fiebre aftosa, en la Argentina (un problema
estratégico de larga data), el cambio en las modalidades orgamzativas de la
sanidad animal determiné que la enfermedad fuese totalmente eliminada
en un plazo de dos o tres afios, despues de 60 aitos de vigencia endemica y
de 3} aiios de clerre de vanos mercados de exportacién de carnes debido a
la presencia de esta enfermedad del ganado La descentralizacion, ia parti-
cipacién, la mayor eficiencia administrativa y la modernizacién tecnoldgi-
ca (nuevas vacunas) fueron los factores principales

En general, los servicios de apoyo a la produccidn agropecuana son
objeto de procesos de modernizacion simulares a los sufnidos por otras
drcas del Estado Descentrahzacién, mejor programacién, captacion de
necesidades de la demanda, participacin activa de productores, consumii-
dores y otros sectores involucrados, asignacién correcta de costos y benefi-
108, son elementos que mciden en la transformacién de estos servicios
(irngacién, extensién y samdad principalmente)

En el caso de la 1rigacién, el principal cambio reside en la gradual
transferencia de la operacién y mantenimiento a los consorcios de usua-
nos, y la introduccion (donde no existia) de la obligacion de pago de tarifas
de riego para pagar esos costos de operacién y mantenimiento, aun cuando
los costos de mversi6n fuesen asumidos por el Estado en su totalidad, o en
gran parte, para los proyectos ya existentes En los proyectos nuevos, la
parte de la inversién directamente vinculada al riego es por lo general
incluida en las tarfas

Normalmente esa transferencia de las irnigaciones estatales a los usua-
rios va acompaiiada de asistencia técnica para su gestién y para la moderni-
zaci6n de las mstalaciones de rego y de los mismos cultivos, que suele ser
necesaria despues de aios de negligencia o abandono La orgamizacion de
asoclaciones de regantes para admimstrar la operacién del sistema se
convierte en el punto de partida para su organizacién con otros propésitos,
como la modernizacién tecnolégica o el acceso a mds amphios mercados
domesticos o externos

En el caso del crédito agricola, se tiende a desarrollar mstrumentos
mas sostenibles desde el punto de vista financiero (tasas de interés realis-
tas, modernizacién de los sistemas bancanos de administracién crediticia,
mntroduccién de tecnicas de microcrédito, constitucién de fondos de garan-
tfa, normatizacién y aphicacion de las garantias grupales solidarias, etcéte-
ra), todo lo cual implica cambios profundos en las instituciones financieras
mvolucradas Asimismo, hay una tendencia hacia la mtegracién del credito
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agricola, incluso el dingido a campesinos, en el sistema financiero formal,
abandonando la administracion directa de crédito por parte de organismos
admmstrativos como los proyectos de desarrollo o los entes piblicos de
agncultura Poriiltumo, se introducen también fondos rotatorios comunales
y otras formas de manejo financiero directo por parte de los grupos de
productores, generalmente con mtervencién de bancos comerciales

NUEVOS INSTRUMENTOS DE POLITICA

Aparte de las modificaciones en los mstrumentos tradicionales, algunas de
ellas bastante radicales, ciertos mstrumentos de politica antenormente
mexistentes 0 sélo embrionariamente presentes adquieren mucho mds
relevancia

Entre ellos se puede mencionar el desarrollo de la normativa ambiental
y de los servicios piblicos vinculados con ello, asimismo, el desarrollo de
servicios de apoyo al desarrollo comercial de los productores, y particular-
mente de apoyo a las exportaciones agricolas no tradicionales Estos servi-
c10s son usualmente asumidos por entidades mixtas, donde participan los
productores, las empresas comercializadoras y el Estado El ejemplo de
Chile en la promocién de la imagen del pais como exportador agricola y
agromdustrial sirve como paradigma para muchos otros paises en esta
materia

Con la desaparicién de los impuestos a la exportacién surgen también
los rewntegros tributarios para la exportacidn, y los mecanismos para que
esos reintegros (que benefician primanamente al exportador) se distnibu-
yan hacia atrds hasta alcanzar al productor

Otras reformas importantes en la estructura tnbutana incluyen la
desaparicién de los impuestos “ptramidales” para ser reemplazados por
impuestos que gravan ¢l valor agregado en cada etapa, la eliminacién de
mmpuestos especificos particularmente distorsionantes, la simphficacién de
la estructura tnbutana, y la mayor importancia relativa de los impuestos a
la tierra como forma de fomentar su mejor uso y de gravar mds los factores
fiyos y no tanto la produccién El umpuesto terntorial rural en Brasil, por
ejemplo, es un ingrediente importante de la politica global de reasignacién
de nierras y reforma agrana, gravando fuertemente las herras productivas
no aprovechadas y propendiendo a la distribucién y vso mds intensivo de
los recursos

Las politicas de asistencia social basadas en transferencias pierden
importancia, pero algunas sobreviven y tienen umportantes efectos, sobre
todo en dreas de fuerte pobreza rural Dos ejemplos brasilefios pueden
servir En primer lugar, la legislacién previsional de 1991 establece una
jJubilacién mimima para las personas de méas de 70 afios que no tengan otros
beneficios de segundad social u otros ngresos, aun cuando no hayan
hecho contribuciones al sistema {como es el caso de muchos campesinos
de subsistencia) El nimero de beneficiarios rurales de la Seguridad Social
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ha venido, consiguientemente, aumentando en forma muy riapida (aunque
el peso demografico de las personas ancianas es muy pequefio en las zonas
de fuerte pobreza rural, debido a la escasa expectativa de vida), y ello
contribuye fuertemente a la reduccidn de la pobreza y a la cohesion de las
familias El subsidio escolar, que paga alrededor de la mitad del salario
minimo por cada miio en edad escolar que asiste efectivamente a la
escuela, es un mstiumento que apunta focalizadamente a la reduccion del
trabajo infantil, la extensién de la educacidn bdsica y la mejor subsistencia
de las familias pobres

De todas maneras, las politicas de transferencia que implhcan benefi-
cios permanentes, y que pueden extenderse por razones demograficas a
una fiaccién creciente de la poblacién, pueden hacerse financicramente
msostenibles en el mediano plazo El Brasil enfrenta ahora la necesidad de
una reforma de su sistema de Seguridad Social para evitar que esos déficit
crezcan desmesuradamente en el futuro, pero estd dando prionidad al
recorte de las pensiones de privilegio para funcionarios pibhcos, mante-
ntendo en cambio los beneficios focalizados en los sectores mas pobres
Una adecuada politica de contribuciones previstonales que permta soste-
ner e€s0s subsidios dutante un laigo proceso de transicion econdmica y
demogrifica, y que procure incotporar a los campesinos al sistema como
contribuyentes afos antes de que sean beneficianos, es, asi, una condicién
esencial para que estas tiansferencias se sostengan

PROBLEMAS POR RESOLVER

Las discusiones sobre estas nuevas politicas suelen girar en torne a varios
problemas o puntos conflictivos, para los cuales no hay una respuesta fécil

El primero es probablemente el frecuente conflicto entre eficiencia y
equidad Las nuevas modalidades de politica agricola oniginan fuertes
costos para los sectores que no pueden ajustarse a las nuevas reahdades En
muchas ocasiones, esas politicas aceleran la desaparicién del campesinado
tradicional, barren del mercado a los pequefios productores y tienden a
acelerar la nigracién a las ciudades Asimismo, la apertura extema puede
afectar el mercado de alimentos tradicionales basados en la agnicultura de
subsistencia, y las nuevas formas de presidn tnibutana y los precios “reahs-
tas” de los combustibles pueden perjudicar a las regiones mas pobres y
alejadas, v, en general, es posible que haya frecuentemente opcrones entre
la eficiencia reclamada por la economia de mercado y la equidad buscada
por la poblacién y los gobiernos

Otro conflicto radica en la tensién entre proteccién ambiental y maxi-
mizacién del crecumento Los paises pobres en ingresos y ricos en recur-
50s aplican una fuerte tasa de descuento al futuro y prefieren a veces poner
en peligro el ambiente para no detener su procese de crecimiento Hay
algunas politicas internacionales novedosas en ese aspecto, como la ten-
dencia a discutir la posibihidad de compensaciones de los paises ricos hacia
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los paises en desarrollo para incentivarlos a pieservar los recursos del
planeta (el Norte, asf, pagaria por el privilegio de que no se destruya la
selva amazdnica, con el fin de asegurar la provisién de oxigeno del planeta,
sea mediante un sistema de pagos directos o a través del enfoque de los
mtercambios de deuda por preservacién ambiental) En muchos casos, este
dilema conduce al desarrollo de tecnologias apropiadas que imphean a la
vez el aumento de la produccién y la preservacidn o mejoramiento del
medio ambiente

La exposicion a las fuerzas de mercado, en algunos paises, se percibe
como una amenaza a la segundad alimentaria Las fluctuaciones de precios
mternacionales podrian implicar aumentos 1naceptables en el costo de vida
{(sobre todo urbano) En épocas pasadas, ciertos paises deficitarios en
alimentos mantenfan cuantiosas reservas estratégicas de granos (naciona-
les o importados) en nstituciones estatales de mercadeo agricola, como
por ejemplo en el caso de Honduras, pero los requisitos del ajuste estructu-
ral en general toman dificil o imposible el sostemmiento de esios esfuer-
zos Por otro lado, en un munde con comercio internacional més libre, y
con mstrumentos financieros mds flexibles, las posibihdades de cnsis
resultan menores Por 1dltimo, el incremento de la agricultura de exporta-
cion (cuyos precios suelen fluctuar en paralelo al de los productos alimen-
tarios que se deben importar) provee un resguardo contra Jas fluctuaciones
de precios En general, las politicas de segundad alimentaria de fa nueva
etapa no se basan en las compras estatales n1 en los szocks forzosos, smo en
el manejo de fondos (financieros, no fisicos) de reserva, conexiones més
fluidas con el mercado nternacional y el uso creciente de mercados de
futuros Todos estos son instrumentos relativamente novedosos

Asimismo, se ponen en marcha sistemas de ayuda alimentana focali-
zada para compensar los periodos de aumento en los precios reales de los
alimentos Esa ayuda alimentaria, por otro lado, tiende a implementarse no
en forma de distribucién directa de alimentos donados desde el extranyero,
sIno que éstos son “monetizados”, reemplazando importaciones comercia-
les, y los ingresos obtenidos se destinan a contratar la compra de productos
nacionales para consumo interno, de modo que la ayuda alimentana no
signifique una forma de dumping contra los agricultores del pais

Esta rapida revisién de lo viejo y lo nuevo, de lo que permanece y lo
que cambia, ¥ de lo que atin queda por resolver, puede servir, esperamos,
como una imcitacién a seguir debatiendo el papel de las politicas agricolas
en este mundo cada vez més globalizado y donde las relaciones de merca-
do se mnstalan cada vez mas como el mecanismo mds fuerte y omnipresente
para la asignacion de los recursos
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proceso de impulsar cambios en las legislaciones y organizacio-

nes orientadas a la gestion del agna La indole concreta de esas
reformas varia mucho de un pais a otro en cuanto a su ejecuctén, avances y,
ain mds, en su contenudo Algunos paises, como por ¢jemplo Brasil y
Mexico, ya han reformado la mstitucionahidad del sector hidrico, mientras
que otros, la gran mayoria, estdn en proceso de cambios institucionales En
muchos de ellos el debate, que atin persiste, lleva una o mas décadas Los
motivos més destacados que han onginado 1a corriente actual de reformas
en la legislacién del agua son!

— La bisqueda de la participacidn del sector privado en la prestacion
de los servicios piblicos relacionados con ¢l agua tanto para reducir la
presion sobre los presupuestos estatales y el gasto en matenia de infraes-
tructura conexa con el agua, como para mejorar la eficiencia en la presta-
c16n de esos servicios Igualmente, existe una fuerte cornente para uttlizar
los mstrumentos econémicos y de mercado para mejorar el uso y la
asignacién del agua

— La necesidad de mejorar la gestién del agua para enfrentar la cre-
ciente competencia por su uso miiltiple, en particular debido al incremento
de la demanda de agua en grandes concentraciones urbanas, asi como en la
agricultura de riego y para la generacién hudroeléctrica A ello se suman los
problemas crecientes de contaminacién del agua y el efecto de los fenéme-
nos naturales extremos que son cada dia més percibidos por la poblacién e
influyen en la politica de los gobiernos

Muchos paises de América Latina y el Caribe se encuentran en

I CEPAL Recomendactones de las rewmones mternacionales sobre el agua De Mar
del Plata a Paris LC/R 1865 Santiago de Chile, 30 de octubre de 1998
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- Una toma de conciencia creciente sobre la importancia del agua,
expresada en una serie de eventos mternacionales, asi como en la activa
participacion de organismos no gubernamentales y la sociedad en general
para alcanzar metas de sostembihidad ambiental en las cuales el buen
manejo del agua tiene una funcién primordial

En los debates que se estén realizando para avanzar en el proceso de
reformas del sector hidrico se ha notado un fuerte énfasis 1nicial en elegr
como modelo el Cédigo de Aguas de Chile de 19812 En algunos paises,
los anteproyectos de leyes de aguas escogidos para ser debatidos han sido
una copa cast fiel de este C6digo Sin embargo, en su difusién se mencio-
na rara vez, si alguna, los problemas que su aplicaci6n ha provocado, como
tampoco el ampho debate que existe en Chile en relacién con la convenien-
cia de modificarlo?

El presente documento trata de llenar este importante vacio Sus
objetivos especificos son (1) analizar algunos de los problemas més
unportantes gue la aplicacién del Cédigo de Aguas ha generado, inclu-
yendo los problemas —como la especulacidn, el acaparamiento y el poder
de mercado—relacionados con la asignacién original de derechos de agua
y los problemas relacionados con la madecuada consideracién de los
efectos externos en la constitncién de nuevos derechos y las transferen-
cias de los derechos existentes?, (11) analizar los factores que explican la
escasa actividad del mercado del agua y sus efectos, (1) analizar los
logros mas importantes del Cédigo, y, finalmente, (1v) dar a conocer el
debate poco divulgado que se ha generado en Chile en torno a la
modificacién del Cédigo El analisis aqui presentado se basa principal-
mente en estudios tedricos y evaluaciones empiricas de la aplicacién
del Cédigo de Aguas, efectuados por diversos expertos, tanto chilenos
cOmo extranjeros

Este trabajo analiza tres ambitos diferentes pero mnterdependientes en
torno a los cuales se centra usualmente el debate sobre el Cédigo de Aguas

2 Eltexto del Codigo de Aguas de Chile de 1981 se encuentra disponible en Internet
entre otros lugares en http /colegio simplenet com/codice/agnas him y htep //
www members tnpod com/oscarcon/aguas himl

3 Ademas, los que qeren adoptar el Codigo de Aguas como un modelo a segnr
deben conocer algunos errores en su redaccion Por ejemplo, AGURTO (AGURTO Patncio
‘Algunos errores y deficiencias del actual Cédigo de Aguas™ 111 Convencidn Nacional de
Regantes de Chule Los Angeles, 5 ¥ 6 de noviembre de 1993 Santiago de Chile Confede-
racion de Canahstas de Chile) hace una breve resefia de sus errores y deficiencias, algunos
de estos * son de dactilografia, otros de conceptos que son antagomicos con la légica y con
otras ramas de la ciencia jundica advirtiendose otros que son producto de una redaceion
descuidada

4 Laparte de este documnento gue trata sobre los efectos externos en la constitucion y
transferencia de derechos asi como la exposicién de los logros del Cédigo de Aguas, sera
publicada en el sigwiente numero de Debate Agrario (N del E)



EL C6p1G0 DE AGUAS DE CHILE ENTRE LA IDEOLOGIA Y LA REALIDAD 141

el sistema de gestion del agua, los derechos de agua y los mercados del
agua

LA GESTION DEL AGUA

Si se compara el Cédigo de Aguas con los principios basicos minimos que
una legislacién de agua debe contener (véase el anexo) y con las recomen-
daciones de las principales conferencias internacionales sobre el agua’, se
puede apreciar que presenta importantes avances pero que también adolece
de ciertos y no menos importantes vacios y limitaciones

“No cabe la menor duda de que la aproximacion que supone el actual
ordenanuiento legal y junidico en general al tema de los recursos hidnicos presen-
ta graves fallas, por una nsuficiente presencia de los aspectos tecnicos en el
momento de la definicién de las normativas legales En algunos sentidos, la
normativa ha olvidado completamente las cuestiones méds elementales de la
hidrologia, como es la continuidad del ciclo hidrologico o ¢l cardcter aleatorio
de las vanables ndrol6gicas™®

Una de las principales ventajas del sistema nstitucional de administra-
c16n de los recursos hidricos en Chile es que —aunque en el sector hidrico
chileno existe una dispersién mstitucional que produce “contradicciones,
ambiguedades y, a veces, superposicion de competencias™’— las responsa-

5 CEPAL, ob cit, 1998 Estas conferencias son la Conferencia de las Naciones
Umidas sobre el Agua (Mar del Plata Argenting, 14 al 25 de marzo de 1977) la Conferencia
Internacional sobre el Agua y el Medio Ambiente El Desarrollo en la Perspectiva del
Siglo xx1 (Dubkin Irlanda 26 at 31 de enero de 1992), la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre ¢l Medio Ambiente v el Desarrollo (Rio de Janewo, Brasil 3 al 14 de yumio de
1992), v 1a Conferencia Intemnacional sobre Agua y Desarrollo Sosteruble (Pans, Francia,
19 al 21 de marzo de 1998) De acuerdo con Solanes y Getches (ob cit , ver nota al final del
anexo), en los ultimos afios se ha logrado un consenso mtemacional sobre los pnncipios
bésicos para una gestion eficiente y sostenible de los recursos hidnicos, que son primara-
mente los sigmentes eficicncia econormca, sostembihidad ecolégica equdad, eficacia y
balance Estos prncipios han sido reconocidos y adoptados en Amenca Latina y el Cartbe
en numerosos foros realizados en la region Para mcorporar estos principios en la legisla-
cion de recursos hidnicos las leyes deben tomar en cuenta ciertos factores, que incluyen
reconocimiento de leyes economicas desarrollo de la capacidad institucional descentrali-
zacion de actividades a mveles apropiados diseminacion de informacion y educacin de
usuanos y democratizacién de sistemas de gestion Una legislacion de aguas debe cumplir,
desde un punto de vista pragmatico, con los tres prop6sitos sigwmentes permutir y facuitar
un enftoque ntegrat para ka gestion de los recursos hidncos, mummzar confhctos y agihzar
procesos de solucidn, y tener altas posibihidades de aplicacion

6 PENA, Humberto Debemos ir a una tanficacion general del use del agua’ (Entre-
vista con el Ing Humberto Pefia Director General de Aguas) Revista de la Sociedad
Chilena de Ingemerta Hidranlica volamen 11, numero 1 abril de 1996

7 PICKERING DE LA PUBNTE, Guillermo “Necesidad de una pohtica naciomal de
aguas” Seminario Internacional Gesti6n del Recurso Hidnico Santiago de Chile Mimniste-
110 de Obras Publicas, Direccion General de Aguas Direccién de Riego y Orgamzaci6n de
las Naciones Umdas para la Agncultura y la Alimentacién, diciembre de 1996
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bilidades en cuanto a constituir los derechos de agua y en general controlar
y planificar su uso se concentran en la Direccién General de Aguas (DGA)
del Ministerio de Obras Piblicos (MOP), que es un ente no sectorial e
independiente de los sectores usuarios y que no ejecuta por si solo obras de
aprovechamuento La DGA fue creada en 1969 Por otro lado, sus funciones
de gesti6n y planificacién son en la prictica nominales y las de policia y
vigilancia muy limitadas, y su capacidad de implementacién de programas
de uso muiltiple es reducida Las facultades de la DGA

“  son mds bien lirmitadas, y no puede introducirse n1 en la distribucion de las
aguas i puede resolver los conflictos de aguas  En ningtin caso puede introdu-
cirse este organismo publico en las transacciones de derechos de aguas™®

En materia de cahidad del agva hay una notable dispersion de funciones

La DGA tiene la responsabilidad de mvestigactén y medicion de los
recursos hidricos La concentracién de las tareas de medicion, investiga-
c16n y administracion en una sola nstitucion no sectonal “tiene [a enorme
ventaja de orientar la evaluacion de recursos hidncos hacia las necesidades
mds urgentes de la toma de decisiones por parte de la autondad y de los
usuarios”™® Por otro lado, no obstante los grandes esfuerzos que se reahizan,
no existe en este momento informacién necesaria para elaborar politicas de
agua, y se ha constatado Ia compartimentacién de la informacion radicada
en diversos organismos!'® Hay desconocimiento de la oferta y demanda del
recurso, sobre todo a mediano y largo plazo, y los derechos de aguas estan
lejos de estar adecuadamente regularizados y registiados

“ la Dureccion no puede cumplir con su papel de conocer e informar Jos
recursos de agua del pafs, porque carece de los medios suficientes para hacerlo Se
pretende administral un recurso gue no se conoce, lo cual crea graves problemas
tanto a la DGA como a quienes hacen uso de los mismos™!!

Una de las limitaciones principales del sistema de gestién de los
recursos hidricos establecido en virtud del Cédigo de Aguas es que la

8 VERGARA, Alegjandro “Estatuto jundico tpolegia y problemas actuales de Jos
derechos de aprovechamento de aguas, en especial de su regulanzacin y catastro
Estudios Piblicos N° 69 Santago de Chile Centro de Estudhos Publicos verano de 1998

9 PeRA.H Andlisis del papel del Estado y de los usuarios en la gestin y aprovecha-
miento de los recursos hrdncos en Chile” Documento presentado al Taller de la Red
Internacional de Orgamsmos de Cuenca (RIOC), «La Participacién de los Usuarios en la
Gestion y Fimangiacion de los Orgamsinos de Caenca» Pans 20 de marzo de 1998 (se
encuentra dispomble en http www oteau fr/credd/contnbutons/atnob/contmbution/chile htm)

10 PICKERING DE LA FUENTE, ob cit, 1996

11 PERALTA, Fernando “Exposicion del sefior Fernando Peralta, Presidente de la
Confaderacion Nacional de Canalstas de Chule”, en Contenido de sesiones Camara de
Diputados, legislatura ordinana 335, sesi6n 67, 7 de mayo de 1997 (se encuentra cispomible
en hitp //wwwcam congreso cl/boletines/1e(1997),218334/5e567 zip)
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gestién del agua no estd integrada y las responsatihdades de asignacién y
gestuén del recurso se separan de una manera que no corresponde a sus
caracteristicas fisicas y su uso éptimo Esta situacién dificulta hacer frente
con solvencia a la creciente competencia por el agua, la enorme expansién
de la contaminacién del agua y, en general, 1a creciente demanda sobre los
recursos hidricos La falta de un sistema mtegrado de gestién impide
ademds mcursionar en el manejo del uso miiltiple del agua

Aunque las aguas superficiales y subterrdneas pertenecen habitual-
mente a un sistema hidrogeolégico tegrado, las dos se manejan en forma
separada y hay senos vacios y deficiencias en cuanto a la normativa de
gestion de las aguas subterrdneas En muchos rios, los recursos hidricos se
administran por secciones o tramos y no por cuencas, lo que dificulta la
implementacion de acciones que, por su naturaleza, afectan al conjunto del
sistema hidnco El recurse sigue siendo utilizado casi exclusivamente para
fines sectonales la mayoria de los proyectos de mversion en obras hidrau-
licas es realizada por entidades sectonales privadas y publicas onentadas
al nego, droelectricadad, abastecimiento de agua potable y saneamiento,
etcétera, sin que se establezcan m existan mecamismos de coordinacitn
entre ellos Aunque cast todos los usos de agua pueden causar contarmna-
ci6n, la regulacién de la calidad del agua y ¢l control de la contaminacién
no estdn mtegrados en la admimstracién y gestién del recurso, y hay
deficiencias en cuanto a fa normativa de la proteccion de la calidad del
agua

El principal mstrumento que el Cédigo de Aguas mtroduce para fo-
mentar el uso miluple del agua y abordar la problematica de relaciones
intersectoriales —derechos de aprovechamiento no consuntivo— no ha fun-
cionado como se esperaba En consecuencia, el Cédigo de Aguas ha
demostrado vacios importantes para facilitar la gestién del uso miiltple del
agua La DGA tiene débiles atribuciones regulatorias y no puede resolver la
mayorfa de los conflictos por el agua, los que deben ser resuelios por las
orgamizaciones de usuartos ¢ por los tribunales ordinarios de justicia, sin
embargo, n1 unas m los otros han podido responder bien a este desafio A
pesar de que hsténicamente Chile ha reconocido la importancia de la
cuenca hidrogréfica, éstas no se consideran umidades de gestién de los
recursos hidncos y no existen entidades para la gestion mtegral del agua
por cuenca eguivalentes a las existentes en Francia y Espafia

El Cédigo de Aguas fortalece las organizaciones de usuarios y les
entrega una gran autonomfa Pricticamente todas las decisiones de gestion
relacionadas con el uso del agua estdn en manos de los usuarios y sus
organizaciones Estas se encargan de administrar y distnbuir las aguas a
que tienen derecho sus miembros, y de explotar y conservar las obras de
aprovechamiento comiin Las orgamzaciones de usuarios del agua poseen
actualmente la mayor parte de las obras de nego y drenaje Los propros
usuarios han levantado muchas de ellas, y las mstalaciones constrindas con
fondos publicos se traspasan ulteriormente a los regantes para su explota-
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¢1én y manteninmento Sin embargo, estas organmizaciones no han logrado
avanzar més alld de su homutado dmbito tradicional ni en la resolucién de
conflictos intersectoriales, m1 en el manejo mtegral de la oferta de agua
superficial y subterrdnea, n1 en el manejo de las cuencas de captacidn (tarea
encargada a la Corporacién Nacional Forestal-CONAF), m en el control de
evacuacion y tratamiento de aguas utilizadas, y mucho menos en tratar el
tema ambiental en forma holistica'2 En general, cas1 no han cambiado
desde el siglo XIX, a pesar de existir hoy situaciones muy diferentes en fos
rios, y muchas de ellas enfrentan serios problemas!?

El C6digo de Aguas considera el agua sobre todo un bien econdmico,
pero el inico instrumento econdmico que consagra es el mercado del agua
No hay m cobros por el uso del agua, n1 impuestos especificamente
vinculados al agua, n1 pagos por descargas de aguas servidas En general,
puede decirse que existe una gratmidad en la mantencién o tenencia del
recurso, en su uso y en la generacién de efectos externos

LoOS DERECHOS DE AGUA

Conviene distinguir dos grupos de normas, a saber las normas estructura-
les, que determinan la estabilidad y la flexaiilidad de los derechos que se
entregan a los agentes econémicos sobre las aguas y tienen por objetivo
asegurar la iversi6n privada en el desarrollo del potencial econémico del
recurso, y las normas regulatorias, que reflejan las caracteristicas fisicas,
quimicas y biolégicas del recurso y tienen por objetivo asegurar el uso
eficiente y ordenado del agua y posibilitar su adecnado control en funcién
de objetivos econémicos, ambientales y sociales'* El desafio es encontrar
¢l balance adecuado entre las normas estructurales y las regulatonas Por
un lado, las normas estructurales no deben resultar en monopolios, especu-
laci6n o deterioros sociales y ambientales, mientras que, por el otro, las
regulatorias no deben ahogar el sistema econdmico mi perpetuar los patro-
nes de uso anticuado que se oponen a la asignacién eficiente de los
recursos hidricos

El sistema de derechos de agua establecido en virtud del Cédigo de
Aguas estd fuertemente desbalanceado en favor de la proteccién de dere-
chos de propiedad sobre la concesién del uso del agua —que en Chule, por la

12 DOUROJEANNI Axel ‘Gesthdn de cuencas hdrogrificas Amernica Latina y Chi-
le Anales de la 17 Conferencia Nacional sobre Desarrollo del Riego en Chile Santiago de
Chle Mumsteno de Agncultura, Mimsteno de Obras Publicas Orgamizaci6n de kas Nacio-
nes Unidas para la Agnicultura y la Altmentacién, febrero de 1995

13 Puig, Aurora “El fortalecimiento de las orgamizaciones de usuarios para una
gestén integrada de Jos recursos hidncos” Documento presentado en la Conferencia
Internacional «Agua y Desarrollo Sostemible» Pamis, del 19 al 21 de marzo de 1998 (se
encuentra disponible en hitp /fwww oiean fr/ciedd/contmbutions/at2/contribution/aurora hitm)

14 CBPAL Mercados de derechos de agua Enforno legal LCG/R 1485 Santiago de
Chile 9 de enero de 1995
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forma de otorgamiento que se hace de dicha concesién, se convierte en la
prictica en un derecho de propiedad del agua— y en perjuicio de las normas
regulatonas Conforme al Cédigo de Aguas, las aguas son bienes naciona-
les de uso puiblico y se otorga a los particulares el derecho de aprovecha-
miento de ellas en conformidad con las disposiciones del Cédigo (articulo
5) No obstante, tanto fos derechos concedidos por el Estado como recono-
cidos por éste gozan de una ampha y fuerte proteccién y estin amparados
por las garantias constitucionales respecto del derecho de promedad En el
articulo 24 de Ia Constituci6n Politica de Chile se declara que “Los derechos
de los particulares sobre las aguas, reconocidos o constitudos en conformi-
dad a la ley, otorgardn a sus titulares la propiedad sobre ellos™

La mencién especifica de esta disposicidn en la Constitucién es un
caso unico en los paises de la regidn, y a ella se acogen, obviamente, los
opositores a cualquier modificacion del Cédigo de Aguas que poseen estos
derechos Es una limitacién extremadamente serna

El Cédigo de Aguas consagra ademds una total y permanente libertad
para el uso del agua a que se tiene derecho, pudiendo los titulares de los
derechos de agua, entre otras cosas (1) usarlos o no, y destinarlos a las
finalidades o tupos de uso que deseen, (1) transferirlos, en forma separada
de la trerra, para utilizarlos en cualquier otro sito, y, (in) comercializarlos
a través de negociaciones tipicas de mercado (vender, arrendar, hipotecar,
etcétera)

Todas estas concesiones se otorgan con pocas y débiles normas
regulatonas (1) la DGA tiene facultades muy himitadas y esta obligada a
otorgar derechos a nuevos peticionarios bajo la condicién de que la
solicitud sea legalmente procedente, se constate técnicamente que exis-
ten recursos de aguas disponibles y no se afecten los derechos de terce-
ros, (11) los titulares de derechos no estan obligados a unilizar efectiva-
mente los caudales a que tienen derechos, n1 a construir las obras de
aprovechamiento, y no estén sujetos a ningiin impuesto, tarifa o cobro
por la titulanidad del derecho o el uso de las aguas, (111) no hay prionda-
des n1 preferencias para asignar el uso del agua, ni1 normas expresas sobre
requerimentos ecolégicos, (1v) la transferencia, transmision y adquisi-
c16n o pérdida por prescripcién de los derechos de agua se regula por el
Codigo Civil, en todo lo que no esté previsto por el Cddigo de Aguas
(articulo 21), v, (v) el dominio sobre los derechos de aprovechamiento no
puede extinguirse sino por las causas y en la forma establecidas en el
derecho comtin (articulo 129)

Con la excepci6n del Cédigo de Aguas y de unas propuestas de ley de
aguas que se han elaborado para algunos paises de la regin, inspiradas en
el sistema chileno, no hay ningiin pais en el mundo en el que los derechos
de agua se entreguen sin condiciones'® Los elementos regulatorios més

15 Tmd
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mmportantes de la legislacion de aguas tienden a asegurar el uso efectivo y
beneficioso del recurso, a proteger su base, tanto en calidad como en
cantidad, y a prevenir la transferencia de externalidades negativas entre los
usuarios del recurso

El desequilibrio fundamental de la estructura del sistema de derechos
de agua establecido en virtud del Cédigo de Aguas tiene vanos efectos
negativos (1) fomenta la especulacién y el acaparamiento, afecta el
desarrollo regional, promueve una transferencia de un bien piblico de
alta importancia econémica, social, ambiental y estratégica a particulares
—muy a menudo sin ninguna contrapartida de corto o medtano plazo en fo
que al incremento de la actividad econdémica se refiere—, los que podran
lucrar con ella, sin que, mientras tanto, hayan temido que pagar o arries-
gar nada, esto permite el uso de los derechos de agua para gjercer un
poder de mercado en los mercados de productos y servicios de los que ¢l
agua es un msumo y “ha dado lugar a la aparici6n de un fuerte monopolio
con gran influencia politica™%, ademas de que “se han producido impor-
tantes efectos para la base de recursos, los terceros y el medio ambiente”,
y, (1} impide ntroducir modificaciones en ¢l Cédigo de Aguas y tiene
como resultado que la oposicién a su modificacion se ha planteado en
términos 1deoldgicos o muy generales

Todas las propuestas de modificacién del Cédigo de Aguas han provo-
cado reacciones extremas de varias personas y grapos

L0OS MERCADOS DEL AGUA

La adopcién de un criterio de mercado para la asignacion del agua en Chile
ha despertado gran interés en todo el mundo, aunque todavia casi no se ha
hecho un anélisis econémico seno de la expertencia chilena “hasta ahora

no se ha comprobado, no ha habido ningin estudio serno en que se haya
probado la eficiencia del mercado de agua™? Las conclusiones de los
pocos estudios sertos que se han efectuado sugieren la importancia de
remediar esta carencial® No cabe duda de que se ha escrito mucho més
sobre el sistema chileno actual que sobre cualquier sistema previo de

16 SOLANES Miguel Observaciones de Miguel SOLANES, CEPAL-Chile  Privat-
zacion mercados de agua y derechos de aguas negociables  Semunario sobre instrumentos
economicos para la ordenacion mtegrada de recursos ludricos Anales Washington, b C
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) mayo de 1997, N° ENvO7-101

17 VERGARA, A “Intervencion de los regantes mendocinos U Convencion Nacio
nal de Regantes de Chile Los Angeles 5 y 6 de noviembre de 1993 Santago de Chile
Confederacidén de Canalistas de Chile

18 BAUER, Carl J Against the current? Privatization Markets and the State
Water Rights Chile 1979 1993 Berkeley, Califorma Umversity of Califorma, 1995
HEARNE, Robert R y K Willilam EBASTER Water Allocanon and Water Markets an
Analvsis of Gans from Trade in Chile Techmcal Paper N® 315 Washington, D ¢ Banco
Mundial, 1995
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asignacién del agua adoptado en cualquier otro pafs latinoamericano Sin
embargo, y lamentablemente, la abrumadora mayorfa de estos estudios son
de tipo tedrico o politico, s minguna o con muy pobre sustentacion
empirca

Desde que el agua tiene vn valor econémico, su transferencia es un
elemento importante para asegurar su optimacion econémica, por ende, en
principio es recomendable que los paises permutan la transferencia de los
derechos de agua tanto mtra como intersectorialmente La creacion de un
mercado del agua ofrece potencialmente muchas ventajas importantes, la
principal, la meyor asignacién del agua desde el punto de vista econdémico
Las transacciones de mercado ocurren cuando tanto los compradores como
los vendedores potenciales perciben que pueden obtenerse beneficios eco-
ndmicos transfinendo agua a una finahdad, lugar o iempo de uso en que
genera rentabilidades netas mds elevadas de las que producen los patrones
de uso existentes Las transferencias ocurren en forma automdtica siempre
que los beneficios netos de una reasignacién son positivos hasta que los
valores marginales se 1gualan entre los usuarios, los usos y las ubicaciones
del agua Las transacciones proseguirdn hasta que a todos los usuarios les
sea mdiferente comprar o vender derechos de agua De este modo los
usuarios ran pasando paulatinamente de los usos menos rentables a los
més rentables, maximizando asf el valor econémico obtemdo del escaso
recurso

La creacién de un mercado del agua ofrece otras potenciales venta-
jas, entre las cuales se pueden destacar las sigmentes (1) el mercado
fomentaré Ia conservacion del agua, su uso mas eficiente y el tratamiento
de las aguas servidas, y racionalizard el consumo de este recurso, (1)
confrontara —fijando un precio de equilibrio y haciendo tomar conciencia
a los participantes actuales y potenciales en el mercado sobre la capaci-
dad de comprar y vender a ese precio si lo desean— a los usuarios def agua
con el costo de oportunidad de sus decisiones en matena de uso y
transferencia, 1o que tendrd muchas consecuencias positivas emanadas
del encarecimiento del agua, (1) proveera mecanismos para posponer la
realizaci6n de obras hidrdulicas costosas mediante la reasignacidn de las
disponibilidades de agua existentes y ofrecerd un incentivo continuo para
la adopecién, investigactén y desarrollo de tecnologias mas avanzadas
para la utilizacién, conservacién y produccién del agua, y, finalmente,
{(1v) ayudar4 a enfrnar algunos de los graves conflictos sobre la asignacién
del agua, asi como entre los intereses ambientales y los usuarios

Por cierto, la medida en que todas estas y otras ventajas s¢ materialicen
depende de la medida en que las caracterfsticas del mercado se aproximen
a aquéllas del paradigma competitivo La eficiencia de los mercados com-
petitivos se basa en muchos supuestos restnictivos Las disfunciones del
mercado (externalidades, poder del mercado, etcetera) plantean la posibili-
dad de que una transferencia pueda ser beneficiosa para el comprador y el
vendedor, pero meficiente desde una perspectiva social global En la
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medida en que no se cumplan las condiciones del paradigma competitivo,
los precios de mercado se desviardn del verdadero costo de oportunidad del
agua y, por ende, no transmitirdn sefiales de mercado precisas m fomenta-
rén las decisiones eficientes para usarla y transferirla

En el caso de Tas disfunciones del mercado, la teoria econémica pres-
cnbe que el papel que ha de desempeiiar el Gobliemo consiste en intervenir
de forma que las cormja y que restablezca o reponga las condiciones
necesarias para implantar nuevamente la eficiencia econémica Como los
mercados del agua suelen desviarse considerablemente del modelo compe-
titivo —a causa de la competencia imperfecta, del poder del mercado, de los
efectos externos de las actividades de mercado, etcétera—, éstos deben ser
regulados por el Estado, como lo comprueba la experiencia de los merca-
dos del agua en ¢l oeste de los Estados Umdos!?

“El mercado puede, en efecto, ser un buen asignador de los recursos hidricos,
PEIo SIempre que se permita gue exista un sisterna para corregir las distorsiones
que la naturaleza del recurso genera y cumplir asi con la funcién del Estado y de la
sociedad civil (incluidos los propios usuarios), de tutelar el interes publico y el
recurso mismo’20

Por otro lado, no existe una razén en particular para esperar gue aun
un mercado competitivo tenga que conducir necesariamente a una asig-
nacién equtativa de los recursos hidricos o modificar de una manera
positiva la distribucién del 1ngreso Son generalmente los usuarios con
mAs recursos econdmicos y mejor acceso al financiamiento —y no necesa-
namente los que tienen meyjor capacidad de destinar el agua al uso de
mayor valor— los que compran los derechos de los usuarios con menos
poder econdimico Esto significa que aun un mercado competitivo puede
conducir a la concentracién del agua en pocas manos y producir efectos
sociales y culturales negativos, en la medida que los sectores de menores
mgresos o los grupos étnicos cuyas culturas se centran en el uso del agua
transfieren sus derechos a los sectores con mas poder econémico y con
poder de realizar inversiones de alta rentabihdad a corto plazo comoen la
mineria S1 la equidad y otros valores colectivos, piblicos o sociales
destacados relacionados con el uso del agua son parte importante de las
politicas de recursos hidricos, habria que optar por cierta regulacion
gubernamental

19 Vease CEPAL, ob cit, 1995 y LEE Terence R ¥ Andrer 8 JOURAVLEV Loy
precios, la propiedad v los mercados en la asignacion del agna Santiago de Chile
Comision Econémica para America Latina y el Canbe (CEPAL), LCA. 1097, octubre de 1998
Senie Medio Ambiente y Desarrollo N° 6

20 DOQUROJEANNL, Axel y Jorge BERRIOS Eficiencia = mercado = propiedad del
agua Una ecuacion mcompleta’ en Actualidad Economica del Peru N° 177 Lima CEDAL
octubre de 1996
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El Cédigo de Aguas adolece de importantes limitaciones en estos
aspectos Al no condicionar los derechos a usos efectivos y beneficiosos o
adoptar medidas alternativas, ha fomentado la especulacién y el acapara-
muento, facilitado el manejo de los derechos de agua como un mstrumento
de competencia econdémica desleal y permitido su uso para ejercer un
poder de mercado en los mercados de productos y servicios de los que el
agua es un msumo Aunque el Cédigo de Aguas se refiere marginalmente a
la regulaci6n de algunos efectos externos (“derechos de terceros”), ésta es
sumamente débil y poco eficiente

“Esto no estd regulado en la legislacion de aguas, la que no establece ni una
sola linea n1 un solo articulo en relacion a los ‘efectos colaterales’ de la transfe-
rencia No existe una ‘regulacién’ de las transferencias de los derechos de

2]
aguas

Como ¢l mercado del agua es el dinico mstrumento econdmico que
consagra el Cédigo de Aguas, se apuesta practicamente toda la eficiencia
en el uso del agua —ast como la resolucidén de conflictos mtersectoriales y
el logro de otros objetivos de gestion del recurso- al mercado S
embargo, el mercado ha stdo muy mactivo “La idea onginal del legisla-
dor, de suponer un mercado de aguas fluido, a través del cual se realizaria
la asignacién, en la prictica no ha sucedido™? En general, la baja
actividad del mercado del agua en Chile es poco sorprendente, dado que
estudios tanto tedricos como empiricos de mercados del agua sugieren
que éstos, fuera de ciertas dreas geogrificas con caracteristicas muy
especiales, tienden a ser relativamente pequefios o estrechos La leccién
princtpal para otros paises es que las leyes de agua no deben himitarse a
un solo instrumento de gesti6n por ahactivo o eficiente que sea, sino que
deben ofrecer una amplia y variada gama de instrumentos de diversa
indole

El establecimuento de los mercados del agua demanda, a su vez,
nuevas competencias y actitudes de la admimstracién pitblica, los sistemas
Judiciales y los usuarios del agua, asi1 como mversiones en los sistemas
adecuados de admuimistracion, vigilancia, control y seguimiento, de mfor-
macion y datos sobre los recursos hidricos y de catastro, registro y regula-
nizacion de los derechos de agua, y tal vez en mejorar los sistemas de
almacenamiento, distribuci6n, transporte y medicién del recurso En suma,
“los requisttos previos necesarios para la existencia de un mercado del

21 VERGARA A Derecho de aguas tomo Il Santiago de Chule Editorial Jundica de
Chile, 1998

22 LaGoS, Ricarde  Exposicién del Minsstro de QObras Publicas, sefior Ricardo
Lagos Escobar”, en Contenido de sesiones Camara de Diputados legislatara ordmana
335 sesi6n 67, 7 de mayo de 1997 (se encuentra dispontble en hitp //wwwcam congreso cl/
boletines/leg1s334/5es67 z1p)
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agua viable son los mismos que se necesitan para una gestion adecuada det
agua”?? Lamplementacién de un sistema de mercados del agua sin estos
requisitos derivard eventualmente en serios problemas y conflictos socia-
les, ambientales y econdmicas

En la practica, el mercado del agua en Chile ha demosttado su vulnera-
bilidad en estos aspectos, ya que (1) el sistema nstitucional de admimstia-
c16n de los recursos hidncos adolece de importantes debilidades, (n1) ia
mformacion disponible es muy escasa, fragmentada y dispersa, y piesenta
serios problemas de calidad y confiabihidad, (1) existen muchisimos deie-
chos no regulanzados, no inscritos en registro n1 en catastro piblico alguno
y cuyas caracteristicas esenciales resulta dificil de constatar, (1v) el sistema
Judicial chileno ha sido lento e mneficaz, y, (v) la infiaestiuctura disponible
es rigida e madecuada

*A primera vista, nos da la impresion de que se establecio este hibre mercado,
pero no se hicieron todos los arreglos mstitucionales previos y necesar1os para que
el mercado funcionara adecuadamente™24

La expenencia chilena con los intentos de modificar el Cédigo de
Aguas, asi como los tesultados de su implementacién, sugieren que aungue
los cambios en la legislactén hidrica pueden introducirse sin mayores
dilaciones, puede ser diffcil y oneroso —o 1mposible- revertir la situacién
creada S1surge algiin inconveniente, el Gobierno podria verse obligado a
recomprar los derechos, una empresa compleja y de costo prohibitivo, o
exproprarlos, lo que tiende a ser politicamente impracticable v, de lograrse,
podria minar la confianza de los mveisionistas en la economia Esto
significa que la decisién de legislar sobre recursos hidricos debe tomar en
cuenta que fos cambios 2 troducir pueden resultar esencialmente irrever-
sibles?

La gestién de los recursos hidricos debe ser adaptable y dindmica, es
decir, debe tratar de aprender de la experiencia Si se esperan resultados
SOIPresIvos, o 81 no se puede estar seguro de que el contenido de una nueva
ley va a alcanzar plenamente las metas esperadas, tal vez los cambios més
radicales —como por ejemplo la entiega de derechos de agua sin condicio-
nes o con pocas condiciones, la eliminacién de ciertas facultades de la
autoridad administradora del recurso, la mtroduccién de la comerciahza-
c16n de derechos de agua, etcétera— deberian reahizarse dentro de una cierta
escala bajo supervision reguladora, con el fin de munimizar la posibilidad
de resultados adversos wrreversibles Conforme a este criterio, un proceso

23 SIMPSON, Larry D “Are Water Markets a Viable Option?  Finance and Deve-
lopment N° 2 jumo de 1994

24 VERGARA, A, Derecho de aguas, tomo II ob cit, 1998

25 DOUROIEANNI y BERRIOS ob ait 1996
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evolutivo lento podria ser més bien una ventaja que una desventaja En
Espaiia, por ejemplo, se ha propuesto que

“ la reforma que habria de perseguirse en matena de autorizacion de inter-
cambios de aguas deberia proyectarse a traves de planes piloto en zonas y cuencas
que veluntanamente, quizds con alguna recompensa econdmica quieran implan-
tar politicas novedosas Es mmprobable que un cuerpo legislativo, pese a ser
redactado con el mdxino rnigor y competencia tecnica, pueda acertar a la primera a
regular sin fricciones los intercambios de aguas’26

El andlisis efectuado en el presente documento permite arribar a las
siguientes observaciones (1) los sistemas hidnicos y su gestién deben
responder a las caracteristicas tanto fisicas como culturales, sociales, eco-
némicas y ecoldgicas de cada regién de un pafs y de sus cuencas hidrogra-
ficas en particular (nacionales y transfrontenzas), (u) las ideologias vincu-
ladas a las politicas econémicas y sociales deben considerar las caracteris-
ticas anteriormente sefialadas, (1) la gestién del agua es equivalente a la
gestion de confhictos entre los mismos usuarios y entre los usuarios y el
ambiente, (1v) para garantizar la eqndad social, ambiental y econdmica,
hay un conjunto de reglas de juego que deben respetarse, (V) s necesano
crear mecanismos de prevencidn y solucién de conflictos tales como la
conciliacién, la concertacién y otras negociaciones similares, tendientes a
evitar pesados y morosos procedimentos judiciales, (v1) dada la heteroge-
neidad de origenes del conflicto, es fundamental que en cada sistema
hidnco o cuenca exista la posibilidad de solucionar dichas situaciones con
la flexibihdad necesaria y respetando el marco general de la ley, (vi) la
forma 1donea para enfrentar estos conflictos es disponer de sistemas de
gestién de recursos hidricos por cuencas para la toma de dectsiones acorde
con cada situacién, (vi1) en general, la legislacién hidrica debe poner
mayor énfasis en medidas de prevencién y resoluctén de conflictos que en
el castigo y en la biisqueda de responsables, y, (1x) el mercado del agua y
cualquer otra opcidn para asignar con eficacia los recursos hidricos para
fines de uso miiltiple funcionard mejor en la medida en que se cuente con
estas condiciones bdsicas

A continuacién se anahizan (1) algunos de los problemas mds importan-
tes que la aphicacion del Codigo de Aguas ha generado, incluyendo los
relacionados con la asignacién onginal de derechos de agua y las externali-
dades en la constitucién de nuevos derechos, asi como en las transferencias
de derechos existentes, (11) los factores que explican la dindmica del mercado

26 GARRIDO, Albertc  Retos mstiucionales para la economia del agua en Espaiia
ante ¢l futuro cambio de ley de aguas y la directiva marco europea sobre pohitica de aguas”
Seminano ‘lnsutuctenalidad y Gestion del Agua” (24 de noviembie de 1998) y Jomadas * 1
Jornadas de Derecho de Aguas ' (25 de noviembre de 1998) Ponuificia Universidad Cat6h-
ca de Chile, Programa de Derecho Admimstrativo Econémico
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del agua y sus efectos, y, (1) un resumen de algunos logros y hnitaciones
del Cédigo?” Estos tres aspectos, ciertamente, no agotan los temas a ser
tratados con relacién al Cédigo de Aguas, los cuales se espera abordar a
futuro, tales como el tema de la mstitucionalidad requenda para la gestidn de
los recursos hidricos, la necesidad de crear entidades de agua por cuencas, el
manejo congunto del agua superficial y subterrdnea y muchos otros

LA ASIGNACION ORIGINAL DE DERECHOS DE AGUA

El agua es un recurso escaso con valor econdémico e importantes funciones
ecoldgicas y sociales Por esta razdn, es normalmente un bien del domunio
piiblico del Estado, sobre el cual se conceden derechos de uso a particula-
res2® Estos derechos estdn protegidos normalmente por las cldusulas cons-
titucionales de la propiedad privada para asegurar derechos de agua esta-
bles al sector privado con el fin de promover la mversion privada La
contrapartida de esta estabilidad es que el agua otorgada en uso debe ser
efectivamente vsada y cumplir con metas sociales y ecologicas De no
hacerlo, se revocan los derechos El Cédigo de Aguas de Chile es la
principal excepcion de esta regla general

Los articulos 140 y siguientes del Cédigo de Aguas se refieren a la
constitucidn de los derechos de aprovechamiento Sies una sola persona la
soliciiante, la DGA estd obhgada a entregar derechos, siempre y cuando
haya agua dispomble, se cumplan las formalidades legales y la entrega del
derecho no perjudique n1 menoscabe derechos de terceros S1 dos o mds
solicitantes piden Ias mismas aguas, la DGA no puede privilegiar a ningiin
solicitante sobre otros, smo que debe proceder a un remate entre los
mnteresados Ademds, la DGA puede, de oficio, ofrecer en remate piiblico el
otorgamiento de derechos de aprovechamiento que estén disponibles y que
no hayan sido solicitados Frnalmente, s1 circunstancias excepcronales y de
interes general aconsejan prescindir del remate, el Presidente de ia Repi-
blica puede constittnr directamente el derecho de aprovechamiento

En Chile, 1a modahdad de constitucion inicial de derechos de agua més
utithzada hasta la fecha ha sido la entrega directa a los sohcitantes En
cuanto a remates, aunque se han realizado algunos, esta situacion se
presenta en forma muy excepclonal (En 17 afos de vigencia del Codigo de
Aguas, en menos de 1% de las solicitudes de derechos de agua se han dado
las condiciones para proceder a remate )? Se estima que hubo un solo

27 Véasenota3 (N del Ed)

28 CEPAL, Mercados de derechos de agua ob ot , 1995

29 PERA H Fundamentos de las modificaciones propuestas al Codigo de Aguas
Sannago de Chile Umiversidad de Chile, 1998 y “Modificactones al Codigo de Aguas™ EI
Mercurto Santiago de Chile, 4 de marzo de 1999 (se encuentra dispomble en hitp //
www mercurio cl/990304/27 htmi)
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remate durante los afios 1981 a 199030 y otro mds entre 1991 y 199731 Este
hecho se atribuye tanto a la inadvertencia de los eventuales afectados con
otras solicitudes como al desconocimiento de la legislacion A ello hay que
agregar que, en algunos casos, aparentemente no deseando dejar las dec-
siones cruciales de asignacién al mercado, el Gobierno ha mtervemdo
directamente para evitar remates*?

El Codigo de Aguas no obliga a los solicitantes a justificar uso futuro
alguno Tampoco es necesarto que Jos titalares de derechos de agua utilicen
efectivamente los caudales a que tienen derecho o construyan las obras
necesarias para hacerlo Estas caracteristicas del Codigo de Aguas son
tdnicas en el mundo En general, con la excepcién de Chile y anteproyectos
de nuevas leyes de aguas en discusion en algunos paises de la region,
elaborados generalmente por algunos consultores chilenos e mspirados en su
propio codigo, no hay mingdn sistema en que los derechos de agua no
riberefios se entreguen sm condiciones La condicién més esencial de los
derechos sobre aguas es que éstos se otorgan con una obligacién de uso
efectivo y beneficioso® De este modo se subordinan los intereses privados
al interés puiblico al prevemir la especulacion, el monopolto y la competencia
desleal a través del acaparanmento y no uso de derechos de agua

La formulacién tipica de la norma del uso beneficioso estipula que el
uso beneficioso es la base, la medida y el libmte de todos los derechos de
uso del agua compatibles con el miteres piiblico comprometido en el uso
Gptimo del recurso®* Conforme a las disposiciones de la doctrina del uso

30 Lacos, R “Exposicion del Mimstro de Obias Publicas sefior Ricardo Lagos
Escobar en Contenido de sesiones Camara de Diputados legislatura ordinana 334,
seston 69 13 de mayo de 1997 (se encuentra disponible en http //wwwcam congreso clf
boletines/tegis334/deb69 html)

31 PEREZ Victor Discurso del sefior Victor Perez, diputado , en Contenrdo de
seswones Camara de Diputados, legislatura ordinana 334 seston 69 13 de mayo de 1997
(se encuentra disponible en hitp //wwwcam congreso cl/boleunes/legis334/deb69 html)

32 BAUER Agamst the curremt? ob o, 1995, y “Bringing Water Markets down to
Barth the Political Economy of Water Rights in Chule 1976-95 World Development
vofumen 25, N° 5, mayo de 1997

33 CEPAL Mercades de derechos de agua ob cit, 1995

34 Lalegislacion de los estados det oeste de fos Estados Umidos ha hecho un elemento
fundamental de su derecho el uso efectivo y beneficioso del recurso (CEPAL ob cit, 1995)
S1n uso no hay dereche Se debe 1dentificar €] use y este no debe contranar el interés publico
mvoluciado en €l uso de las aguas A tal punto esto es fundamental, que en supuestos de
cambio de legislacion los unicos usos que se reconocen y protegen son los que efectivamente
se han reahzado As1 en un juicio de principios de siglo, un tnbunal del estado de Washington
declaré ‘No interesa al estade de Washington que ef agua de una comente no navegable
permanezca mactiva o se desperdicie porque uno de sus ciudadanos, con derecho preferencial
a utiiizarla, no la aprovecha por neghgencia injushficada mentras otros estan dispuestos, s1
se les permate 2 utthzarla para regar sus tierras andas  (State ex rel Liberty Lake Imgation
Company v Supenor Court of Spokane County 1907) Los usos deben ser eficientes y
razonables Existe una preocupacién fundamental con la prevencin de monopohos y especu-
lacton La admimstracion tiene §a facultad permanente de requenr mejoras ¢n ta eficiencia del
uso del recurso con el fin de asegurar €l uso mas extenso posible de los recursos naturales
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beneficioso sobre caducidad y abandono, un derecho puede perderse y ser
susceptible de asignarse a otros transcurrido un perfodo, habitualmente de
tres a cinco afios, de uso no beneficioso continuo, y cuando el agua se usa
en exceso y en forma no beneficiosa por un lapso determinado, debido a la
mtencidn de abandonar el derecho, o cuando el derecho ha caido en
completo desuso

Ya que no existe ningiin cobro monetario directo por la constitucion
del derecho —el sohicitante s6lo debe asumir los costos de las publicaciones
y de los estudios y otros antecedentes ¢ mformacién adicional que le sean
requendos por la DGA, s1 es €l caso—, y tampoco obligacién alguna de que
el agua se destine a un uso beneficioso, se ha producido un notable
aumento en el nimero de solicitudes, muchas de éstas de nuevos dere-
chos?5, sin nmguna relacién con las necesidades o los requerimientos
previstos para el desarrollo del pais en las préximas décadas, y la acumula-
ctén de derechos sin uso Este aumento o, mejor dicho, una verdadera
carrera por conseguir nuevos derechos de agua—, asi como la creciente
complepdad en la resolucién de las solicitudes presentadas, han significa-
do una fuerte carga administrativa sobre la DGA

En algunos casos se han producido hechos sdélitos Por ejemplo,
personal de algunas compafiias mineras se mstalaba fuera de la DGA
“durante meses, en carpas, dia y noche, cumpliendo horarios”, con el
fin de “ser el primero en ngresar la solicitud de aprovechamiento del
agua, tema que casi causé pendencias en el interior de la DGA™¢ En
general, a partir de la vigencia del Cédigo de Aguas se han constitmdo
unos 3000 derechos, de los cuales los no utihzados —aunque potencial-
mente muy importantes en términos de caudal comprometido— no al-
canzan los 50037

Dado que la mayoria de los rios del pafs, especialmente los que se
encuentran desde el rio Bio-Bio hacia al norte, estdn, en ¢l sentido legal,
hidrolégicamente agotados (o que significa que no se puede conceder en

35 Los principales tipos de solicitudes que debe resolver la DGA relacionadas con la
adquisicion ¥ ejercicio de derechos de agua son los sigumentes constitucion de derechos de
agua regulacton de derechos de agua autorizacion para exploracion de aguas subterraneas,
cambio de punto de captacion, traslado de ejercieio del derecho cambio de fuente de
abastecimiento construccidn modificacion o vmificacion de bocatomas, proyectos de
modificaciones de cauces naturales o artificiales proyectos de construccion de obras
hidranlicas y registro de orgamzaciones de usuanos (DGA Direccion General de Aguas
“Buena gestion de recursos hidncos en Chule” Mimstenio de Obras Publicas Direccion
General de Aguas 25 afios EI Mercurio Santiago de Chile, 4 de noviembre de 1994)

36 VELASQUEZ, Sergio “‘La guerva porel agua El Mercurio Santiago de Chile 14
de octubre de 1998

37 PENA,H “Modificaciones al Codigo de Aguas y su aporte a la gestién del agua
Trabajo presentado al Seminario Internacional “Gestion del Recurso Hidrnieo” Santiago de
Chile, diciembre de 1996 (s DT N° 21 Santiago de Chile Mimistenio de Obras Publicas,
Direccién General de Aguas, octubre de 1997)
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ellos nuevos derechos permanentes de uso consuntivo), estas nuevas sol-
cttudes son de derechos no consuntivos, pero también, aunque en mucho
menor escala, de derechos de uso consuntivo eventuales y discontmunos3®
Estas solicitudes se concentran predominantemente en el sur del pais,
donde los recursos hidricos han tenido hasta la fecha un aprovechamiento
productivo relativamente escaso

Los derechos de agua no consuntivos se ehcuentran, practicamente
todos, solicitados por las principales empresas hidroeléctricas, las que
mantienen muchos de sus actuales derechos sin uso En cambio, hay pocos
derechos consuntivos sin uso

Este sistema de asignacién —mediante el cual los derechos de apro-
vechamiento se entregan a perpetwidad y en forma gratuita a quien los
solicita, sin ninguna obligacién de uso— imphca una transferencia de un
bien piblico -el agua— de alta importancia economica, social, ambien-
tal y estratégica a particulares —muy a menudo sin ninguna contraparti-
da de corto o mediano plazo en lo que al incremento de la actividad
econémica se refiere—, los que podran lucrar con ella, sin que mientras
tanto hayan tenido que pagar o arriesgar nada También ha afectado el
desarrollo regional, incentivado la especulacion y ¢l acaparamiento, y
permitido el uso de los derechos de agua para ejercer un poder de
mercado en los mercados de productos y servicios de los que el agua es
un msumo El no uso por afios de derechos de agua en manos de
algunos usuarios también ha creado una falsa dispombilidad de recur-
sos hidricos a usuarios ubicados aguas abajo De iniciarse su aprove-
chamiento o procederse a la venta y transferencia siibita de tales recur-
$0s a usuar1os nuevos luego de afios de no uso Se ocasionaria ser1os

38 En virtud del Codigo de Aguas los derechos de aprovechamuento pueden ser
consuntivos o no consuntivos, de gjercicio permanente o eventual condinuo o discontinuo o
altermado entre vanas personas {articulos 12 y sigmentes) Los derechos consunfivos
facultan a su titular para consumr totaimente las aguas en cualquier actrvidad Los dere-
chos no consuniives permiten emplear el agua sin consumuria y obhigan a restitwirla en la
forma que lo detesmine ¢l acto de adquisicion o de constitucion del derecho Los derechos
permanentes facultan para usar el agua en la dotaci6n que corresponda, satvo que la fuente
de abastectmuento no contenga la cantidad suficiente para satisfacerlos en su integndad en
cuyo caso &l caudal se distribuye en partes alicuotas Los derechos eventrales s6lo facultan
para usar el agua en las epocas en que el caudal matriz tenga un sobrante después de
abastecidos 1os derechos permanentes Los derechos continuos pertniten usar el agua en
forma iminterrumpida durante las 24 horas del dia Los derechos discontinuos sélo permiten
vsar el agua durante determinados periodos Los derechos alternadas son aquellos en que el
uso del agua se distribuye entre dos 0 mds personas gue se turnan sucesivamente Cabe
observar que muchas de estas clasificaciones son formalizaciones {eomncas que no corres-
ponden en la practica, a ka forma en que se estan usando las aguas (vease Vergara A,
Derecho de aguas tomo II ob cit, 1998) Ademds, al sohicitar nuevos derechos 0 regulan-
zar los existentes, todos los usuanos obviamente prefieren los derechos con las mejores
cualidades que establece la legistaci6n es decir uso consuntive continuo y de ejercicio
permanente
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déficat en los usuarios aguas abajo acostumbrados a recibir el caudal no
utilizado anteriormente
Esta caracteristica del sistema ha generado fuertes y diversas criticas

"Esta forma de asignar los recursos hidricos ha origimado situaciones que van
en directo perjuicto del pais, ya sea por la imposibilidad de constiturnr derechos a
quienes realmente los requieren, la acumulacion de derechos de agua séio con
fines de acaparamiento y especulaci6n, o la utihzacion de estos derechos como
barreras de entrada para otros competidores™?

Estas consideraciones ayudan a explicar, por lo menos en parte, por
que muchos en Chile consideran que “la actual legislacién adolece de
excesiva perrustvidad y pasividad frente a la admimstracién y conserva-
¢16n de los recursos de agua™0

A veces se asevera que la distribucién inicial de derechos de aguas
constituye un probiema de distribucién del ingreso, y el método mediante
el cual se asignan micialmente estos derechos no tiene relacién alguna con
la eficiencia del sistema El sistema serd eficiente en tanto que los derechos
sean hbremente transferibles Aunque esto puede ser cierto en un ambiente
competitivo, sin embargo, cuando Jos costos de transaccién y transporte
son significativos, o cuando hay poder de mercado o inmovihdad de los
recursos, la distribucién micial de los derechos de agua puede afectar, y de
hecho afecta, la eficiencia del sistema

EFECTOS EN EL DESARROLLO REGIONAL

El sistema actual de constitucién de derechos de agua ha incentivado la
presentacién de solicitudes de nuevos derechos, en algunos casos de la
totalidad del recurso dispomble —“lo que hoy vemos a diano solicitudes
por toda el agua disponible en los cauces, sin ninguna justificacion™—, y
la acumulacién de derechos sin uso Esto puede llevar a situaciones
mreversibles o modificables a un altisimo costo, asi como al agotamiento
legal de la dispombilidad del agua en “cauces naturales sin un real uso
del agua, con el consiguiente efecto negativo en el desarrollo”™#? Una de
las posibihidades que causa especial preocupacién es que el actual siste-

39 PERA H “Modificaciones al Codigo de Aguas’ Ei Mercurio, Santiago de Chle,
13 de febrero de 1999 {se encuentra chsponible en http //www mercuno cl/990213/e6 html)

40 INOSTROZA, Oscar  Uso de las aguas” E! Mercurio, Santiago de Chile, 24 de
noviembre de 1996

41 Pefa,H Modificaciones af Codigo de Aguas  Ef Mercurwo, Santiago de Chiie,
4 de marzo de 1999 (se encuentra dispomble en hitp /fwww mercurio cl/990304/e7 himt)

42 MURNOZ, Jame ‘ Bl Cédigo de Aguas de 1a Republica de Chale en el marco deuna
economua social de mercado *, en Hector Garduiio y Fehpe Arreguin-Cortes, editores Uso
eficiente del agua Montevideo UNESCO/ORCYT, 1994 (se encuentra disponible en hup //
www unesco org uy/phi/librosfuso_eficiente/munoz html)
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ma de concesion de derechos de agua puede tener serias implicaciones en
el desarrollo regional

Al respecto, es it1l sefialar que basta la constitucién de un solo dere-
cho, consuntivo o no consuntivo, sobte los sobrantes de un rio en su
desembocadura, para que su titular pueda impedir cualquier nuevo aprove-
chamiento consuntivo que un tercero desee efectuar de ahi en adelante
aguas arriba, es decir, en toda la cuenca —pues podrd oponerse a las
solicitudes de nuevos derechos de aprovechamiento reclamando que se
estd afectando su propio derecho, que podria desaparecer s1 se entregan
estos nuevos derechos aguas arrba— y, de este modo, gjercer influencia
sobre la actividad econémica de toda la regién  Por ejemplo

4

en la actualidad, con tres solicitudes de derechos en la Undécima Regidn,
todos los 1108, mclmdo el Baker —el més grande de Chile— quedarian vedados para
el desarrollo agricola, porque como las solicitudes se estdn haciendo aguas abayo,
el r1o Baker quedaria absolutamente congelado para la agricultura™3

Una situacién stmlar se presenta en algunos otros rios

Otra preocupacidn se relaciona con localidades aisladas, con escasas
fuentes economicamente viables de abastecimiento de agua potable En
este iltimo caso —cuando la constitucién de un nuevo derecho puede dejar
esas localidades exclurdas de su iinica fuente de abastecimento— “normail-
mente se ha enconirado una solucién politica al problema”, al margen de la
legislacién vigente® Lo mismo ha sucedido cuando una solicitud de
puevos derechos causé una conmocién regional debido a sus posibles
efectos contaminadores®

ESPECULACION

El sistema actual de asignacién micial de derechos de agua genera un
meentivo claro a la especulacién, y da ongen a un acaparamiento de
caracteristicas especulativas y anticompetitivas “Algunos particulares, sm
haber explotado el agua que les fue concedida, especulan como propieta-
nos con ¢l valor del caudal y con las empresas™®, y

“La accion de mescrupulosos que han visto en esta materia fa posibihidad de
efectuar negocios, prdiendo un derecho de aprovechamuento de aguas sin el interés

43 LaGoS, R ‘Exposicién del Mimstro de Obras Pubiicas, sefior Ricardo Lagos
Escobar’ ob cit 13 de mayo de 1997

44 PENA H Modificactones al Codigo de Aguas, ob cit 1996, y Fundamentos de
las modificaciones propuestas al Codigo de Aguas, ob at 1998

45 BAUER, CJ “Los derechos de agua y e} mercado Efectos ¢ wmphcancias del
Cédigo de Aguas chileno de 1981  Revista de Derecho de Aguas volomen IV 1993

46 VELASQUEZ, S ob cit, 1998
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de desarroliar algln proyecto con ese recurso, sino de retener el derecho hasta que
aparezca un interesado en desarrollar un proyecto y venderle el derecho de aprove-
chamiento de agnas™?,

lo que, sumado a la gratmdad con que se obtienen y mantienen los dere-
chos en la tinlandad privada, se percibe como una caracteristica social-
mente no equitativa del sistema “Esto ha sido uno de los mds controvert-
dos aspectos del C6digo™8

Hay que hacer notar que, aunque Ia especulacidén es un ingrediente
esencial de todo mercado y, por lo menos en teoria, los especuladores
pueden desempefiar un papel potencialmente ttil, ella puede distorsionar
los precios mediante un poder de negociacion desigual o un control mono-
pélico, y, como es obvio, resulta mconveniente dejar las decisiones de
gestion del agua libradas exclusivamente a las capacidades predictivas de
los especuladores

Aunque en cast todos los mercados las decisiones enoneas son costo-
sas para el especulador y este hecho tiende a confinar a todos los especula-
dores en potencia a una pequefia porcion del mercado, la situacion es muy
diferente en el mercado de aguas en Chile, donde los derechos de agua se
otorgan gratuitamente y a perpetutdad, no se obliga a los titulares a mvertir
recursos en la construccidn de obras de aprovechamiento, se observa un
répido crecimiento de la demanda y los precios de Jos derechos de agua
registran una tendencia sostenida al alza Por estas razones, los especula-
dores no enfrentan resgo alguno —ya que su mversién mrcial es cercana a
cero—, y, por lo tanto, se infringe Ia condicidn esencial de la especulacion,
cual es apostar por una ganancia con wncertidumbre, asi, el costo de
oportumidad que resulta de mantener los derechos sin utihzarlos y stn
venderlos es muy mferior a la rentabihidad derivada del aumento de los
precios

A pesar de que la especulaci6n causa cierto malestar en el pafs, todavia
no se han realizado estudios cuantitativos para determinar cuél es la magni-
tud real de esta cuestién Segiin algunos informes, la especulacién en
derechos de agua se concentra sobre todo en las zonas del centro y sur del
pais, donde el agua todavia es relativamente abundante y su precio se
mantiene atin bajo, pero estd expenmentando una sostenida alza debido a
la mayor utilizacién que tiene el recurso®® En general, se estima que se ha
exagerado la preocupacién por la especulacién en el caso de la agnicultura,
aunque la especulacién o acaparamsento parece haber tenido un impacto

47 MuRoz J,ob cit 1994

48 BAUER, 0b c1it 1993

49 Donoso Guillermo Analisis del funcionamiento del mercado de los derechos
de aprovechamiento de agua e identificacion de sus problemas Santiago de Chile
Poniificia Umversidad Catolica de Chile-Facultad de Agronoma ¢ Ingemena Forestal,
1998
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sigmificatve en el desarrollo del sector eléctrico’® Analizaremos la situa-
c16n del sector hidroeléctnico més adelante

En lo que se refiere al sector agricola, aunque a principios de los afios
80 se produjo aparentemente una demanda de cardcter especulativo por
derechos de agua, en especial en el sur del pafs, ésta parece haber sido
bastante limitada y no parece haber mdicaciones de que exista acumula-
c16n de derechos consuntivos para especulactén’! Algunos mvestigadores
han planteado que los més perjudicados por la especulacién parecen haber
sido los pequefios campesinos, los que en algunos casos —al no estar
debidamente iformados de los cambios mtroducidos por el Cédigo de
Aguas y al no tener n1 recursos ni recibir asistencia en los tramites— han
desaprovechado mucho tiempo en darse cuenta de la necesidad de sohicitar
derechos a la DGA, de regulanzar sus derechos o de oponerse a dichas
acciones emprendidas por terceros®? Como resultado, algunos pequefios
campesinos vieron blogqueados los proyectos de nego que tenfan por obje-
uvo beneficiarlos por no poder obtener o regularizar derechos de agua en
las cuencas en donde otros los habian obtemdo pero no los estaban utili-
zando®? Otros grupos afectados parecen haber sido las comunidades indf-
genas, cuyas aguas ancestrales —segiin algunos nvestigadores— aparente-
mente fueron, en algunas ocasiones, Inscritas por empresas mineras y
otras, privando a estas comunidades del agua para el desarrollo de sus
actividades agricolas, afectando su medio ambiente, dificultando su acceso
a programas de riego campesmo y acentuando la nugracién de sus habitan-
tes hacia las ciudades’* Es importante sefialar, sin embargo, que aun st
estos hechos hubieran ocurnido, deberian haber stdo minimos, pues la DGA
parece tener mucho curdado con este tema

50 BAUER ob cit 1993 y 1997, FLOTO Edgardo “Manejo de recursos hidncos en
Chile Potencialidades y limitaciones del mercado del agua” Seminario Internacional
Gesuén det Recuiso Hidrico Santiago de Chile Minustenio de Obras Publicas, Direccion
General de Aguas, Direccion de Riego y Orgamzacion de las Naciones Umidas para la
Agrnicultura y la Ahmentacion diciembre de 1996

51 FLOTO ob ct 1996

52 BAUER,0b cit 1993 y “Los resultados del mercado de aguas en Chile” Ambien-
te y Desarrolio volumen XII N° 2 jumo de 1996 Toledo Victor Todas las aguas El
subsuelo, las nberas las nerras Notas acerca de la (des)proteccion de los derechos
mdigenas sobre sus recursos naturales y contribucion a una politica publica de defensa
Temuco regién Mapuche, diciembre de 1996 (se encuenira dispomble en hetp //
www xsdall nl/~rehue/art/aguas] html)

53 BAUER, ob c1i, 1993, TOLEDO, ob ct, 1996, y JORQUERA Lws “Programa de
construcci6n de obras de riego medianas y menores PROMM-BIRF 3528 CH” III Convencion
Nacional de Regantes de Chile Los Angeles 5y 6 de noviembre de 1993 Santiage de
Chile Confederacion de Canalistas de Chile

54 AYLWIN Jose Pueblos indigenas de Chile Antecedentes historicos y sauacion
aetua! Instituto de Estudios Indigenas, Universidad de la Frontera 1994 (se emcuentra
dispomble en http //www xsdall nl/~rehue/art/aylta html), Toledo ob cit, 1996

55 FLomo,ob cit 1996
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PODER DE MERCADO

El poder de mercado en la comercializacién del agua puede ejercerse de
dos maneras (1) en forma directa, ya sea mediante el comportamiento
monopolistico como vendedor que fija las sefiales de precios que son
seguidas por otros partictpantes en el mercado o mediante el comporta-
miento monopsénico como comprador que fija los precios, o bien, (1) en
forma directa, cuando existe el potencial de que algunos agentes econd-
micos recurran al control de los derechos de agua para ejercer el poder de
mercado en el mercado del producto del que ¢l agua es un insumo

En todo mercado existe la posibilidad de que algunos agentes econd-
micos mfluyan en los mveles de precios o restrinjan las transferencias La
eficiencia econémica requiere la presencia en ¢l mercado de un niimero
suficiente de compradores y vendedores para que la cantidad de un bien
adquindo por cualquer otro comprador o vendido por cualquier otro
vendedor, en relacién con la cantidad total transada, no mfluya en el precio
de mercado Cuando el poder econémico estd disperso, ningtn participante
en el mercado se encuentra en situacién de explotar su poder de mercado
para minar la competencia y obtener ventajas injustificadas Por ende, los
compradores y vendedores consideran el precio de mercado imperante
como dado —es decir, actian como “agentes econémicos sin influencia en
el prec1o”— y toman las mejores decisiones en funcidn de este precio Silas
decisiones ndividuales de compra o venta tienen un smpacto considerable
en el precio, los precios ya no reflejarfan los valores marginales y cesarian
de transmutir Ias seiiales de mercado necesanas para la asignacion eficiente
de recursos

Los grandes tenedores de derechos de agua, a menudo las empresas
de servicios piiblicos, pueden tratar de manipular los precios para mejo-
rar su posicién en el mercado del agua y obtener utilidades excedentarias
S1 hay pocos vendedores, el vendedor con poder de mercado seguiria una
estrategia parecida a la de un monopolista, vendiendo, en cualquier
periodo dado de tiempo, menos derechos de agua de la cantidad que se
venderia en un mercado competitivo, con ¢l objetivo de forzar el precio
por encima del mivel competitivo En cambio, s1 hay pocos compradores,
el comprador con poder de mercado podria seguir una estrategia parecida
a la del monopsonio con miras a forzar el precio por debajo del poder
competitivo En Chile, el reducido mimero de participantes en el merca-
do del agua hace més féacil establecer y ejercer un poder de mercado lo
que, como veremos més adelante, parecen confirmar algunos estudios
empiricos

Tal vez la preocupacion principal se relacione con el segundo aspecto
del problema del poder del mercado, que es la posibilidad de que algunos
agentes econdmucos utilicen los derechos de agua para ejercer un poder de
mercado en los mercados de productos y servicios de los que el agua es un
msumo, o, en otras palabras, manejen el recurso como un nstrumento de
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competencia econdémica desleal La asignacion de una propotcién conside-
rable del sumimstro de agua dispomble a un ndmero reducido de usuarios
puede conducir a la competencia imperfecta y al poder de mercado Me-
diante la restricci6n de la oferta de derechos al mercado, estos usuarios
podrian ejercer el poder de mercado y levantar, al mismo tiempo, una
barrera al ingreso de nuevos usunanos, los que no podrin realizar los
proyectos mds eficientes porque careceran de derechos de agua, o, temen-
do que pagar una prima para adquurir estos derechos, comenzarian con una
importante desventaja competitiva

Esto puede ocurrir, por ejemplo, en la agricultura de nego, en la
muinerfa de zonas dndas y en mercados tales como ¢l de electricidad, el
mmobiliario, el turistico y el de abastecimiento de agua potable, cuyo
desarrollo en una zona puede ser controlado a través de la acumulacién
de derechos de agua EIl caso mas importante es el sector eléctrico, donde
—~dada la fuerte dependencia del pafs de la generacién hdroeléctrica— ¢l
control de derechos de agua, especialmente de aquellos que representan
mejores oportunidades de mversién, constitnye una poderosa y eficaz
barrera para restringir la entrada de nuevos generadores al sistema e
incjuso para el desarrollo de los ya existentes

Cabe recordar que los recursos hidricos constituyen la principal reser-
va energetica del pais y lo seguirdn siendo por mucho iempo mds, princi-
palmente por razones econdémicas, dado que el costo medio de generacion
en una central hidroeléctrica de embalse es de 1,85 centavos de ddlar el
kilowatt-hora generado, comparado con 2,79 para turbinas de gas natural,
2,85 para centrales hidroeléctricas de pasada y 4,19 para centrales de vapor
carbdn tradicional®® Practicamente todos los derechos de agua no consun-
tivos se encuentran en poder de las principales empresas lidroeléctnicas o
solicitados por €stas, lo que, aunado en muchos casos a la posesion de las
mejores ubicaciones para mstalar plantas hidroeléctricas —cabe recordar
que tales lugares son relativamente pocos en Chile-, confiere enormes
ventajas a las principales empresas sobre otras Es ademds interesante
agregar que la mejor informacién ldrolégica se encuentra usualmente en
posesi6n de estas empresas, las que no siempre otorgan acceso a dicha
mformacién

En teoria, las empresas eléctricas tenedoras de muchos derechos de
agua, a través de la no utihizacidn oportuna de sus derechos —ya sea
retrasando la construcci6n de centrales hidroeléctricas, construyéndolas de
tamafios subéptimos o mmpidiendo su instalacién por sus competidores—,
pueden restringir de manera monopdlica la oferta futura de electricidad Al

56 BAUZA, Jaime ‘Exposicion del seiior Jame Bauz4, Gerente General de Endesa’,
en Conterido de sesiones Camara de Diputados legislatura ordinana 335, sesi6n 67, 7 de
mayo de 1997 (se encuentra disporible en http //wwwcam congreso cl/boletines/legis334/
ses67 zip)
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no disponerse de la oferta oportuna de electricadad, el precio aumentard y
esta empresa obtendrd un mayor ingreso con la venta de electricidad de sus
nstalactones existentes Estas ganancias pueden ser muy sigmficativas si
posee una participacidn unportante en el mercado de generacién La Comi-
s16n Nacional de Energfa (CNE), la entidad encargada de regular el sector
eléctnico, estima que

“(el} solo retraso de la puesta en servicio de un proyecto hdroelecinico
importante puede significar un aumento de precios del orden de 16% a 22%, 1o que
signmfica un incremento del mismo orden en las ventas realizadas con las unidades
existentes El no desarrollo de los proyectos puede llevar a incrementos del
precio  de hasta el 40%57

El caso de la Empresa Nacional de Electricidad (ENDESA) es tal vez
el m4s ilustrativo, aunque una situacién sunilar, pero de mucho menor
escala, existe con otras empresas y personas Este caso debe servir de
experiencia para ofros paises que intentan privatizar empresas estatales
dueiias de muchos derechos de agua sin uso o entregar deiechos de agua
sin condiciones

ENDESA tiene constituidos derechos por un candal de cas1 7600 m?/s
—de los cuales utihza sélo 13,3%—, lo que es equivalente a 4,5 veces los
derechos actualmente utilizados en generacion hidroeléctrica en el pais’?
Los derechos que ya tiene representan mejores oportumdades de inver-
s16n en el sector segiin las estimaciones de la CNE, posee 77% de los
mejores proyectos hidroeléctricos a desarrollar hasta el afio 2020%°

ENDESA es la principal empresa de generacién, con una capacidad
mstalada de generacién (hudro y termoeléctrica) en la zona central de 2417
mw, 60% del total del Sistema Interconectado Central (3IC), el cual corres-
ponde al sistema eléctrico m4s importante del pais® Tiene la propiedad de
practucamente todo el sistema troncal de transnmsién del SIC —lo que, por si
solo, le permutirfa trabar la competencia—, y posee ademds importantes
derechos de agna —seleccionados y obtemdos por ella risma cuando, antes
de su privatizacién, tenia la responsabilidad de explorar los recursos hidricos
para generacién y, por lo tanto, contaba con mformacién ventajosa—, que le

57 GONZALEZ, Isabel “Exposicion de la sefiora Isabel Gonzalez, Ministra subrogan-
te, Presidenta de 1a Comuston Nacional de Energia”, en Contenido de sestones Camara de
Diputados, legislatura ordinana 335, sesidn 67, 7 de mayo de 1997 (se encuentra disponible
en http //wwweam congreso cl/boletines/legis334/ses67 zip)

58 DGA Mmmura Sunacion de derechos de aprovechamiento no consuntivos Santia-
go de Chile DGA, 1997

59 ESTRATEGIa “Entre Gobierno y ENDESA Dhctamen por derechos de agua podna
sentar precedente en disputa judicial” Estrategra, Santtago de Chule, 27 de noviembre de
1996, Gonzélez ob ot , 1997

60 GONZALEZ, cb cit, 1997
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permutirdn desarrollar los meyores proyectos hidroeléctricos futuros®! El
haber incluido estos derechos de agua en el proceso de la privatizacién de
ENDESA “ha marcado en forma severa la posibilidad de desarrollar nuevos
proyectos por parte de operadores ajenos al sistema’6?

Todo ello ha lievado a algunos expertos a plantear que con ¢l tiempo
puede obtener el equilibrio monopdlico postergando la mversién, dado que
no podrdn mgresar nuevos operadores porque carecerdn de derechos de
agua para acometer los proyectos més eficientes®® Estas imputaciones
parecen tener una cierta confirmacién empirica Indirectamente las confir-
man ademds algunas empresas generadoras

“ algunos personeros de una muy importante empresa electrica estdn abso-
lutarmente acordes con la obligacion de pago de patentes® que establece el proyec-
t0 a otras empresas que tienen mas derechos de los gue necesitan porque por esta
via pretenden tener mejores posibilidades de entrar al mercado, con las cuales hoy
no cuentan porque no tienen agua”8s

En la Cdmara de Diputados algunos han llegado ain mas lejos al decir
que

“Dichas compaiiias se han puesto de acuerdo para ir desarrollando lentamente
nuevas centrales hidroelectricas, a fin de no aumentar la oferta de energia més alla
del crecimiento de la demanda Todo ello en forma sibilina, destinada a mantener
elevados los precios de fa energia en nuestro pais™%

Por estas razones, se tiende a pensar que los derechos de agua que
ENDESA no utilizaba deberian haberse devuelto al Estado antes de proceder

61 LORENZINI Sergio Analisis de la compennvidad en la generacion electrica El
case de Chile Santiago de Chile CEPAL, LC/R 1498, 7 de febrero de 1995

62 ALTOMONTE, Hugo Proyecto OLADE/CEPAL/GTZ Energia y Desarrollo en America
Latma y el Caribe Sintesis del estudio de caso sobre Clule Sanhiago de Chle CEPAL LC/
R 1644 30 de mayo de 1996 S1 bien es cierto que la concentracidn de derechos de agua en
manos de pocas empresas constituye una sena barrera a la entrada de nuevos actores en el
segmento de la generacion, la reciente llegada de gas natural desde Argentina ha abierto una
posibihidad real de aumentar la competencia en la generacidn, compensando en parte este
efecto negativo

63 BITRAN, Eduardo y Raul E SAEZ ‘Pnivatization and Regulation in Chile”, en
Barry P Bosworth, Rudiger Dombusch y Raul Labdn, editores The Chilean Economy
Policy Lessons and Challenges Washington, D C  The Brookings Institution

64 En la actuahidad, el Gobierno intenta establecer una patente por el no uso de los
derechos de agua con ¢l fin de resolver algunos de los problemas descritos en el texto

65 LAGOS, ob cit, 13 de mayo de 1997

66 GARCIA-HUIDOBRO Algjandro Discurse del sefior Alejandro Garcia-Hmdobro
Sanfuentes diputado”, en Contenido de sesiones Camara de Dipwtados, legislatura ordma-
na 334, sesi6n 69, 13 de mayo de 1997 (se encuentra disponible en http //
wwwcam congreso cl/boletines/legis334/deb69 html)
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a su privatizacion de modo que éste, a su vez, los hubiera podido conceder
a empresas de generacion existentes o nuevas, con siyecion a la condicién
de uso efectivo en plazo cierto®”

Aunque ENDESA ha sido objeto de fuertes criticas, también “ha sido
una de las principales vicumas del fenémeno de la especulacién™® En
Chile, los lugares adecuados para nuevas plantas hidroeléctricas grandes
son relativamente pocos y algunos especuladores —aparentemente aprove-
chando la informacién de la propra ENDESA~- han logrado obtener derechos
de agua en algunos de estos lugares Al parecer no tienen intenciones reales
de desarrollar los proyectos, sino que estdn esperando una atractiva oferta
de ENDESA A partir de estos hechos, las solicitudes de nuevos derechos
por parte de ENDESA pueden ser interpretadas como una estrategia de
defensa en contra de esta especulacion

COMO ESTA ENFRENTANDO EL GOBIERNO ESTA SITUACION?

El Goberno ha tratado de enfrentar el problema que plantea el sistema
actual de asignacién micial de derechos de agua de diferentes maneras
Como una solucién transitorna, hasta tanto no se enmuende la legislacion
vigente, ha recurnido a la aplicacion de las normas generales sobre defensa
de la Itbre competencia en las actividades econdmicas La CNE consulté la
Comusién Preventiva Central, 1a que concluyé que seria mnconveniente,
desde el punto de vista de la legislaci6n sobre libre competencia, que se
concedieran nuevos derechos de agua a ENDESA, ya que ello podria generar
barreras de entrada en la actividad de la generacién hidroeléctrica, con los
consiguientes riesgos de eventuales comportamientos monopolicos en di-
cha actividad

La Comusi6n Preventiva Central, en su dictamen N°® 1992/636 del 25
de noviembre de 1996, recomendé a la DGA que, en general, se abstenga de
aprobar nuevos derechos no consunfivos mientras no esté en vigencia un
mecamsmo legal o reglamentario que asegure un adecuado uso de las
aguas, a menos que se trate de proyectos especificos de interés general que
asi lo justifiquen El dictamen fue ratificado pot la resolucién N° 480 de la
Comisi6n Resolutiva del 7 de enero de 1997 Con base en este dictamen, la
DGA ha suspendido la entrega de nuevos derechos no consuntivos Aunque
la medida original tuvo que ver con ENDESA, se decidié extenderla a todas
las peticiones?

Entendiendo que no es adecuado utihzar la legistacién antimonopolios
como procedimiento normal —en el caso especifico del agua, la deteccion

67 BITRAN y SAEZ ob ait 1994

68 BAUER, ob cit, 1993

69 FROMIN, Lmis “Negocios y problematicas relacionados con ¢l agua Se agita la
‘hgudez™™ Santiago de Chile, El Mercurio, 13 de setiembre de 1998
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de conductas anticompetitivas st lejos de ser trivial, y la aplicacién de
estos procedimientos sigmfica una carga excesiva de trabajo dado que se
solicitan miles de derechos de agua al afio, a lo que ademds habria que
agregar todas las transferencias—, y que ésta no sirve para resolver otros
problemas como la especulacién y el acaparamiento, el Gobierno mtenta
(1) evitar la concentracién de derechos de agva en otras empresas de
servicios publicos que estdn siendo privatizadas, y, (in) modificar el Cédi-
go de Aguas

A partir de la experiencia de las privatizaciones, en la que, al parecer,
no ha existido “el debido resguardo de 1os derechos de aguas”, y deseando
evitar la concentracién de esos derechos en otras empresas de servicios
pliblicos, el Gobierno —durante las discusiones del perfeccionamiento del
marco regulatorio para la privatizacién de las empresas de abastecimiento
de agua potable y saneamiento— ha planteado que

“  previamente al proceso de privatizar las empresas, debieran ajustarse las
modalidades para resguardar que los derechos de agua, hoy en propiedad de las
empresas sanianas, se transfieran a un ente publico, de suerte que los derechos de
agua queden al margen del proceso privanzador y al margen del derecho de
propiedad que se va a privatizat™ 70

De manera especifica, se propone que, previamente a la privatizacion
de dichas empresas, los derechos de agua que hoy son de su propiedad se
traspasen a proptedad de una entidad estatal’! Este traspaso s¢ harfa por la
via admimistrativa mediante retiros de capital que serfan pagados con
derechos de agna Simultdncamente, se estableceria el derecho de uso de
los derechos de agua por las empresas sanitarias

La propuesta también responde a otras preocupaciones Una de éstas
se relaciona con la influencia que las adquistciones de los derechos de agua
tienen en las tanfas de agua potable Por ejemplo, de acuerdo con un
estucho del sistema tanifario chileno, “hay empresas sanitarias en donde el
costo del agua es aproximadamente del 4 al 5% del total de la tarifa, en
otras empresas, ¢l costo del agua es supenor al 50%"72

Los primeros mtentos de modificar el Cédigo de Aguas se relacionan
con la propuesta de condicionar el otorgamiento de nuevos derechos de
agua a la justificacién de necesidad del agua solicitada y establecer la
extincién por no usc de los derechos de aprovechamiento Se proponia

70 Lacos, R Exposicion del Ministro de Obras Publicas, sefior Ricardo Lagos
Escobar”, en Contenido de sesiones-Camara de Diputados, legistatura ordinana 335,
sesién 3, 3 de junio de 1997 (se encuentra dispomible en http /Awwweam congreso ¢/
boletines/ieg1s335/doc3 himl)

71 EL DIaRIO “Texto completo del protocole de acuerdo” E Diarwo, Santiago de
Chile, 18 de diciembre de 1996

72 LAGOS, ob cit 3 de jumo de 1997
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establecer un plazo méxmmo dentro del cual las aguas debfan ser utilizadas,
de lo contrarto se extingufa el derecho La DGA tendria la facultad de
prorrogar los plazos s1 fuera necesario y justificado

En el Congreso, esta propuesta fue considerada inconveniente y recha-
zada, pues, se cree, desalienta admimstrativamente el acaparamiento y la
especulacién, mientras que esto debe hacerse utilizando mecanismos eco-
némicos y de mercado La propuesta también fue criticada porque supues-
tamente (1) otorgaria una elevada discrecionahdad a la DGA (por ejemplo,
en cuanto a la fyacién o la renovacién de plazos), (11) obligaria a ocupar el
agua en proyectos ineficientes y a usarla meficientemente, (111) produciria
una mcertidumbre en el régimen de propiedad del agua que desincentivaria
las mversiones en sectores vinculados con el agua, y, finaimente, (1v) serta
dificil concordarla y redactarla adecuadamente por la ampha gama de
situaciones que s¢ dan en el desarrollo de proyectos relacionados con el
agua y la vanedad de plazos para su realizacién’® Se presentaron ademds
algunas objeciones constitucionales relacionadas con el cardcter retroacty-
vo que tendria la medida Muchas de estas criticas son bastante exageradas
Por ejemplo, la discrecionalidad de la autoridad reguladora, debidamente
normada y regulada, obviamente no es sinénimo de arbitrariedad Ademds,
es poco probable que las empresas hudroeléctricas vayan a realizar cuantio-
sas mversiones para, con esto, aumentar la oferta de energfa més alld del
crecimiento de la demanda y provocar una caida en los precios, con el
unico fin de conservar en sus manos los derechos de agua que actualmente
tienen pero no usan

En relacién con la propuesta de mcorporar la figura de caducidad por
no uso —o, en otras palabras, el requernimento de uso efectivo y beneficio-
so—, se puede hacer dos comentarios Por un lado, al condicionar los
derechos a usos efectivos y beneficiosos se previenen monopolios y la
especulacién’® Sin la sanci6n de la caducidad por no uso, los mcentivos
para que los grandes tenedores de derechos de agua los transfineran son
relativamente escasos comparados con las ventajas estratégicas de coniro-
lar un msumo clave de la produccién que podria utilizarse para bloquear la
entrada a los mercados de productos de los que el agua es un msumo
Ademds, la aplicacién de la doctrina del uso beneficioso puede otorgar a
los tenedores de derechos de agua un incentivo para transferirlos en vez de
acapararlos y correr el rniesgo de que caduquen conforme a las leyes

73 Véase, por giemplo, DONOSO, Gullermo  Proyecto de reforma af Cédigo de
Aguas (_Mi{ora la asignacion del recurso? 1l Convencion Nacional de Regantes de
Chile Los Angeles, 5 y 6 de noviembre de 1993 Santago de Chile Confederaci6n de
Canalistas de Chile, y GUzmAN, Alberto “Reflexiones en tomo al proyecto de ley que
modifica el Codige de Aguas’ III Convencion Nacional de Regantes de Chile Los
Angeles, 5 y 6 de noviembre de 1993 Santiago de Chile Confederacidn de Canalistas de
Chile

74 CEPAL, 0b cit 1995
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pertinentes Su 1mpacto sobre los mcentivos para transfenir o utihzar los
derechos de agua en vez de acapararlos depende, sin embargo, de la
capacidad de las entidades reguladoras de controlar las acciones de los
nsuaros

Por otro lado, la doctrina del uso beneficioso tiene algunos inconve-
nientes desde el punto de vista de la eficiencia econémica Se la suele
criticar porque es dificil definir qué se entiende por uso efectivo y benefi-
€100, pero principalmente porque provee un incentivo para que los
tenedores de derechos inviertan en forma econémicamente injustificable o
prematura en obras de aprovechamiento y utilicen més agua de la que
pueden usar actualmente con rentabilidad’® Estas acciones pueden ser
econémicamente atractivas sélo porque aseguran derechos de agua para el
futvro o los transfieren del dominio piblico al privado

Aunque donde hay mercados del agua dindmicos y activos y los
derechos se encuentran totalmente asignados —como lo veremos, esta si-
tuacién no se da en Chile, donde las transferencias de derechos de agua
separados de la tierra han sido muy escasas y donde, por lo menos en
algunas regiones, todavia quedan derechos por asignar— tal vez sea imnece-
saria la doctnna del uso beneficioso, ésta se justifica plenamente en los
demads entornos —en otras palabras, en la gran mayoria de los casos-, sobre
todo en las cuencas con un gran mimero de derechos de agua no asignados
y rapido crecimiento de la demanda En las junisdicciones donde, como en
Chile, los derechos de agua se otorgan de manera gratuita, el requisito del
uso beneficioso es claramente necesano, porque puede contribuir a impe-
dir las reclamaciones frivolas de toda el agua no asignada, y la especula-
c16n basada en el acaparamiento y acumulacién de los derechos de agua no
utthzados S1 esto no se hace

“Puede ser demasiado tarde, y quedar comprometidos tanto los intereses de la
generacién actual como, eventualmente, los de generaciones futuras, cuando el
titular de todos los derechos de agua de una cuenca, actor no sujeto a minguna
norma en el mercado completamente desregulado, considere que ha llegado el
momento aproprado de la transaccién, de acuerdo con el plan de su negocio™?’

Los debates actuales en el Congreso se centran en torno a (1) el
establecimiento del cobro de una patente por los derechos de aguas, que no
sean utilizados total o parcialmente, en la proporcién no utilizada de sus

75 ANDERSON, Raymond L. “The Irngation Water Rental Market a Case Study”
Agricultural Economics Research N° 2, abnl de 1961

76 WILLIAMS, Stephen F “The Requirement of Beneficial Use as a Cause of Waste
in Water Resource Development” Natural Resources Journal N° 1 enero de 1983, y * The
Law of Pnior Appropriation Possible Lessons for Hawait™ Natural Resources Journal N°
4, octubre de 1985

77 DOUROIEANNE y BERRIOS, ob cit, 1996
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respectivos caudales, (u1) la obligacién de quien sohcita nuevos derechos
de yusuficar la cantidad de agua que se solicita para que exista concordan-
c1a entre los caudales y los fines 1invocados, y, (1n) ¢l otorgamiento de
facultades a la DGA para denegar o lumitar las solicitudes de derechos en
algunos casos Estos casos son los sigmientes (1) s1 se compromete grave-
mente el manejo y desarrollo del recurso de una cuencs, y, (1) en general,
en todos aquelios casos en que por razones de utilidad piblica sea necesa-
rio destmar el recurso a fines distinios del sohcitado Esta ltima situacion
podria presentarse, por ejemplo, en los casos en que sea necesario reservar
el recurso —por no exstir otras alternativas de abastecimiento posible— al
abastecimento de agua potable o a determinadas actividades productivas
que se cahifiquen como relevantes para la estrategia de desarrollo regional
Se propone ademds facultar a la DGA para establecer, en el acto de constitu-
c16n, especificaciones técnicas, condiciones, plazos, prohibiciones u otras
modalidades y limitaciones que afecten el derecho

Aunque esta alternativa es considerada mds aceptable por opositores
de la propuesta original, porque hace uso de incentivos €conémicos y
favorece la reasignacién de derechos a través del mercado, todavia no hay
consenso Lo que divide no seria tanto el concepto mismo cuanto s1 la
tnbutacién debe utihizarse para desincentivar la especulacion y el acapara-
miento, o s1 debe perseguir un fin mucho mas himtado (por ejemplo,
solventar los costos de mantener ¢l sistema y catastro de los derechos de
agua) Los opositores de la propuesta aseveran que el pago de la patente
representarfa una barrera a la entrada al mercado, fomentaria la corrupcién
y desmcentivaria la iversi6n

De acuerdo con la propuesta (1) la tasa de la patente aumenta de
manera progresiva, segiin el tiempo por el cual se prolongue la no uvtiliza-
c16n de las aguas —de modo que el titular de los derechos tenga 1a posibili-
dad de desarrollar estudios y reahzar los trabajos necesaros sin que deba
distraer recursos 1mportantes en el pago de la patente en esta etapa-—, y,
después de un periodo de 10 afios, se llegaria a un nmivel de la patenie que
seria suficiente para desincentivar cualquiera accién especulativa o de otra
indole que pudiera 1mpedir el wso de los recursos por terceros, (11) su
magnitud depende de la valonzacién econdémica del perjuicio que puede
sigmficar para la sociedad la no unlizacion de esos derechos, (1) se
establece un procedimiento que permute la devolucién de lo pagado por
concepto de patente una vez que se micia el aprovechamiento de las aguas
(esto puede hacerse descontando del pago de impuestos la patente de los
afios anteniores), (1v) se fijan presunciones legales para determinar los
derechos de agua que no sean utilizados (st no existen las obras de aprove-
chamiento necesanas para el gjercicio del derecho, s1 €stas estén mamifies-
tamente abandonadas, o si no existen los cultivos, industnas, instalaciones,
etcetera, en que pueda utilizarse el recurso, y st la capacidad de las obras de
captacion o conduccion es insuficiente y, en general, en aquellos casos en
que el no aprovechamiento de las aguas resulte acreditado mediante los
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mmformes técmicos pertinentes), y, (v) se declaran exentos del pago de
patente los derechos de agua con pequefios caudales Segiin se estima, de
aproximadamente 300 000 usuaros agricolas existentes en el pais, 10 000
podrian estar afectos al pago de patente™ De acuerdo con otras estimacio-
nes, los derechos que pueden dar motivo a pago por no uso en ninguin caso
alcanzan los 5007

El valor de las patentes serfa vanable segln se trate de derechos
consuntivos (para los primeros cinco afios se fya una patente sobre la base
del caudal no utihizado, entre los afios sexto y decimo inclusive, la patente
se multiplicard por el factor 2, y desde los afios undécimo y sigmentes, por
el factor 4), no consuntivos (para los primeros ¢inco afios se fiya una
patente sobre la base del caudal no utilizado y el desnivel o altura de caida
entre los puntos de captacidn y de restitucion, para los afios sexto a décimo
inclusive, la patente iicial se multuphcara por el factor 5, y desde los afios
undécimo y sigwentes, por el factor 25), permanentes o eventuales (un
tercio del valor de la patente en el caso de derechos permanentes) y, en el
caso de los usos consuntivos, segin la zona de dispombilidad de agua
Ademds, se establece un procedimiento judicial para el cobro fuera de
plazo, el cual puede conclurr con el remate de los derechos De acuerdo
con la propuesta, 75% de los fondos recaudados por concepto de la patente
por no utilizaci6n de los derechos de agna y en los remates de estos iltimos
por ¢l no pago de la patente se destinarian a la zona donde se radica el
derecho, de ese 75%, 65% estara ontentado al uso regional y 10% al uso
comunal

El establecimiento de una patente a los derechos no utithzados puede
otorgar a los tenedores de derechos de agua un mcentivo para transfenrlos
en vez de acapararlos y tener que pagar un costo potencialmente elevado
Sin embargo, aunque ésta sea tal vez la dmca solucién politicamente
aceptable en Chile, en general parece mucho menos conveniente que el
requenimienio de uso efectivo y beneficioso por tres razones principales
En primer lugar, no se cuenta con la expenencia suficiente para evaluar su
efectividad y asegurar su disefio adecuado En segundo lugar, la determi-
nacién de la tasa Sptima es tarea sumamente dificil y requiere un alto grado
de mformacién, la que es muy dificil de conseguir debido a la astmetria de
la mformacién entre el érgano regulador y los tenedores de derechos, en
tanto éstos tienen la oportunidad y el incentivo de presentatla selectiva-
mente y desvirtuarla®® S embargo, ésta debe estimarse con exactitud
desde un comienzo, porque no siempre es facill modificarla st la tasa es

78 DGA, ob cit 7 de mayo de 1997

79 PENA, Modificaciones ol Codigo de Aguas y su aporte a la gestion del agua, ob
cit, 1996

80 Vease CEPAL La regulacion de la prestacion privada de servicios relacionados
con el agua, LO/R 1635/Rev 1 Santiago de Chile, 25 de septiembre de 1997
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demasiado baja, la patente no lograria su propésito, y s1 es demasiado
elevada, la patente castigaria demasiado a los usuarios y desalentaria las
mversiones A todo ello habria que agregar las dificultades de seguimiento
y la necesidad de disponer de un s1stema regulatorio sofisticado Finalmen-
te, este método tiene algunos de los mismos inconvenientes que la doctrina
del uso beneficioso —aunque sin ofrecer los nsmos beneficios—, mientras
que plantea bdsicamente las mismas dificultades que la tarificacién por el
uso del agua

Un método posible para encarar los problemas de la especulacién y ¢l
acaparamiento es gravar la tenencia de derechos de agua Los derechos de
agua se evaluarian y gravarian aparte de la tierra y demads recursos Esto
significa que el gravamen de los derechos de agua deberia 1r en general
acompaiiado de un ajuste correspondiente de los 1impuestos territortales y
otros impuestos similares a la tierra de regadio

En Chile hay propuestas en este sentido Las discrepancias principales se
relacionan con lo siguiente algunos plantean los impuestos a Jos derechos de
agua como alternativa al cobro de una patente por no uso, mientras que otros
los ven como medidas complementanas, que persiguen objetivos diferentes

Cabe recordar que, previo a la promulgacién del Cédigo de Aguas, se
dictd en 1979 el Decreto Ley N° 2603 Este decreto pretendia establecer un
sistema dual de impuestos, a través del cual los duefios pagarian contribu-
ciones para el agua y la tierra en forma separada Sin embargo, el impuesto
fue rechazado por intereses agricolas y otros, y al final fue descartado, en
parte porque su fyacion y colecci6n habrian sido muy complicadas y
conflictivas3! Incluso los propios partidarios del Cdigo de Aguas en su
elaboraci6n actnal opinan que

“ al Codigo de Aguas vigente le falta una ley complementana, la que
establezca un inpuesto al derecho de aprovecharmiento, para ser recaudado como
la contribucion para los bienes rafces, lo que sigmfica separar, en ¢l caso de los
suelos regados, el rol por el agua del rol por la tierra propiamente tal”%2

En la actualidad no hay impuestos directos a los derechos de agua, mas
ain “el derecho de aguas es el unico derecho de propiedad consagrado en
la legislacién chilena cuya mantencién no implica costo alguno para su
titular”® No obstante, resulta que —a diferencia de las empresas de abaste-

81 BAUER, ob ait, 1993 e Instrumentos economicos del manejo mtegrado de
recursos hidncos Ventajas y obstaculos™ Taller sobre estrategias de manejo mtegrado de
recursos hidncos en Amenica Latina y el Canbe San Jose Costa Rica, 6-7 de mayo de
1996 Actas Washington, D C Banco Interamencano de Desarrollo (BID), diciembre de
1996 N° ENV96-103 t

82 FIGUEROA, Lws Simdn ‘ Cambios ala legislacion de aguas  Ef Mercario, Santia-
go de Chile, 21 de enero de 1993

83 LAGOS ob cut, 7 de mayo de 1997
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cimento de agua potable, mimneras o mdustriales— sélo los agricultores
pagan, al menos en forma implicita, un impuesto indirecto por el uso del
agua, ya que al ser incorporado el predio al nego, su avalio fiscal es
superior que el de los terrenos de secano, lo que significa que su tasa de
impuestos —contribuctones de los bienes raices agricolas— aumenta Hay
gue hacer notar, sin embargo, que, en la practica, y por vanas razones, muy
pocos agncultores pagan mayores impuestos por mcorporar sus predios al
riego®

Un impuesto de esta indole tiene muchas consecuencias positivas que
provienen del encarecimiento del agua El impuesto especifico a los dere-
chos de agua desalienta —aunque en mucho menor medida que una patente
por no uso del agua- tanto la adgumisicién de estos derechos, s1n0 se tiene la
mtencidén de destinarlos a un use beneficioso, como su acaparamiento, y
ofrece un fuerte mcentivo para que los tenedores de derechos de agua
transfieran los derechos no utilizados con ¢! fin de reducir su carga 1imposi-
tiva Asimismo, fomenta la disciplina y la eficiencia del mercado, acelera
la reasignacién del agua a usos de mayor valor, promueve su conservacién
y ofrece incentivos para su uso y asignacion eficientes Otras ventajas
importantes del enfoque impositivo son que la capacidad de los gobiernos
para recaudar un impuesto posibilitatia generar mgresos considerables que
podrian utihzarse para financiar la vigilancia, 1a mantencién de registros,
la observancia y otros esfuerzos reguladores necesarios para operar el
sisterna Asimismo, podrian utilizarse para compensar las externalidades
negativas vinculadas con las transferencias de agua o fmanciar las activi-
dades de gestion de cuencas con fuertes externalidades positivas o caracte-
risticas de bien piblico Un impuesto sobre los derechos de agua brindaria
tambien al gobierno tanto los recursos como el incentivo para registrar y
regularizar todos los derechos de agua

Los problemas principales que plantea la tarificacién del uso del
agua son que (1) desincentiva pero no evita por si sola la especuiacidn, el
acaparamiento y el manejo estratégico del recurso como un mstrumento
de competencia econémica desleal, (11) la determinacién de la tasa 6pti-
ma es tarea sumamente dificil, (111) los impuestos a los insumos tienden a
ser mds dificiles de definir y mds faciles de evadir que los impuestos a los
productos, (1v) los costos institucionales de implementar un sistema
tributario pueden ser elevados, sobre todo cuando hay muchos tenedores
de derechos de agua, como en Chile, donde existen aproximadamente
300 000 tenedores de derechos de agua®?, a lo que habrfa que agregar, en

84 Rios, Monica A y Jorge A QUIROZ The Market of Water Rights m Chle Major
Issues” Cuadernos de Economta N° 97 Santiago de Chule Pontificia Umiversidad Catolica
de Clule, diciembre de 1993

85 FAINE, Alejandro  Esos engorrosos derechos’” Santiago de Chle, El Mercurio,
22 de dicriembre de 1996



172 AxEL DOUROIEANNI, ANDRE! JOURAVLEV

el mismo caso chileno, los costos relacionados con la necesidad de
separar los avaliios de la tierra y el agua, establecer registros completos
de usuanos y regularizar muchos derechos, y, finalmente, (1v) los 1m-
puestos, especialmente nuevos rmpuestos, son impopulares y tienden a
ser resistidos

Por esta suerte de consideraciones, en Chile una politica de tarifica-
€16n se concibe tan sélo en un horizonte de mediano y largo plazo®® La
idea es que en una primera fase de modificacién del Codigo de Aguas
deberia establecerse una patente al no uso, y en una segunda una patente
por el uso?? Se piensa que una medida de este tipo podria combinarse
eficazmente con la creacién de las Corporaciones Admimstradoras de
Cuencas, dado que sus recursos constittrdn un estimulo para la imple-
mentacién de tales entidades®® Ademds, la introduccién de cobros por
concepto de uso del agua podria beneficiar a las regiones donde estdn
localizadas centrales hidroeléctricas, ya que a veces se dice que las
centrales hidroeléctricas no generan n1 dejan recursos econdmicos para el
desarrollo de la regidn

Finalmente, un método més de encarar los problemas del acaparamien-
to y manejo estratégico del recurso como un mstrumento de competencia
econémica desleal, que cas1 no ha sido discutido en Chale, pero que puede
resultar 1til para otros pafses, son derechos de agua temporales®® En
muchos pafses la propiedad de los derechos de agua es perpetua, aungue,
dada la vigencia de las normas de uso efectivo y beneficioso y de caduci-
dad por no uso, pueden describirse con mayor precisién como de uso por
tiempo mdefimdo®® Los derechos de agua permanentes suelen considerar-
se como 1mprescindibles para promover la inversion privada Sin embargo,
como las tasas de descuento utilizadas en la evaluacién de la inversién por

86 PENA, H, Modificaciones al Codigo de Aguas y su aporte a la gestion del agua,
ob cit, 1996

87 GONZALEZ, ob cit, 1997

88 PENA, H Corporaciones Adminstradoras de Cuencas Proposicion de unag defi
mcion conceptual Santtago de Chile Ministerio de Obras Publicas, Direccion General de
Aguas, 1996

89 En las discusiones de las modificaciones del Codigo de Aguas surgio una propues-
ta en tal sentido pero solamente con referencia a las aguas subterraneas En virtud de esta
propuesta, los derechos de aprovecharmento de las aguas subterraneas quedanan reserva-
dos, en un 509 del mvel maximo de exiraccion para las necesidades de consumo humano
de agua potable, v se facultana a la DGA para constitwir derechos de aprovechamiento
temporales para otros fines, en tanto las necesidades de agua potable no requieran ocupar ¢l
total de su reserva (Urrutia Salvador “Discurso del sefior Salvador Urutia, diputado , en
Conterido de sesiones-Camara de Diputados legislatura ordinana 334, sesién 69 13 de
mayo de 1997 [se encuentra disponible en http //wwwcam congreso cl/boletineslegis334/
deb69 hitmnl])

90 TRELEASE Frank J ‘The Model Water Code, the Wise Admimstrator and the
Goddam Bureaucrat” Narral Resources Journal N° 2, abnl de 1974
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los mversionistas privados suelen ser elevadas, no es necesano que los
derechos de agua sean permanentes

Un sistema de derechos de agua temporales tiene muchos atractivos Los
derechos temporales pueden reducir el riesgoe de que los grandes usuarios del
recurso obtengan poder de mercado y la necesidad de regular para asegurar
que esas imperfecciones del mercado se eviten Segundo, las postbles varia-
ciones de la politica futura de gestién del agua (por ejemplo, la mtroduccién
de requisitos de caudal mimmo o ecoldgico, la vanacién de los valores
politicos y sociales respecto a los usos alternativos del recurso, los efectos
potenciales de los derechos permanentes sobre la sustentabilidad del recuiso
dada Ia incertidumbre del conocimiento cientifico sobre su magnitud, etcéte-
ra) podfan abordarse con mayor facilidad con un sistema de derechos tempo-
rales Como lo demuesira la experiencia chilena, una vez otorgados los
derechos permanentes es muy dificil revertir la situacidn generada, sobre
todo cuando la capacidad de imponer condiciones ex-post es muy Irmutada
Por estas y otras razones, en muchos pafses, especialmente en zonas donde
existen problemas de suministro de aguas, existe una tendencia a establecer
duracién maxima a permisos y concesiones, mientras que otras legislaciones
posibilitan la revisién y modificacién penédica de los derechos de agua®!

LA DINAMICA DEL MERCADO DEL AGUA

Un alto nimero de compradores y vendedores es una condicién importante
para el funcionamiento estable y expedito de cualquier mercado Los
mercados ptimos son aquellos en que se da conttnuamente un conyunto
relativamente grande de transacciones La situacidn es muy diferente en
Chule, donde la actividad actual del mercado del agua, considerando el
total del pafs, es baja y las transacciones, especialmente ventas de derechos
de aguas separados de la tierra, son muy escasas Ello permite calificar el
mercado del agua en Chile como un mercado estrecho Viéndolo desde una
perspectiva histérica, esto tal vez no haya sido tan malo, pues como dice un
analista reconocido del Cédigo de Aguas “gracias a Dros que el mercado
no ha funcionado demasiado, porque se podrian haber producido muchos
problemas”?2

Aunque en algunas zonas (tal vez el ejemplo principal sea ¢l sistema
Recoleta-Paloma-Cogoti en la cuenca del rio Limarf) existen mercados de
derechos de agua bastante activos®?, en general las transferencias de dere-

91 SoLANES Miguet Codigo de Aguas de Chile Su funcionalidad en el manejo
ntegrade de los recursos hudricos Nueva York Nacrones Umdas, jubio de 1992

92 VERGARA, Derecho de aguas, tome I, ob it , 1998

93 Una parte del mercado del agua que aparentemente es bastante activa ¢s la de los
amendos mtraagncolas (FLOTO ob ct, 1996) Sin embargo, como muchas de estas
transacciones son de caracter nformal —€stas se Ilevan a cabo entre agricultores dentro de
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chos de agua separados de la tierra han sido muy escasas —lo que recono-
cen ncluso los partidanos del sistema actual—, siendo cas1 inexistentes las
situaciones en las cuales un titular que efectivamente utihza sus derechos
de agua los venda “el mercado ha funcionado de manera muy esporddi-
ca, reducido a determinados niicleos, fundamentalmente en torno a las
grandes zonas urbanas™?¢

“En los derechos de agua, esta transaccidn es bastante menos dgil de lo que se
podna pensar y desde luego, a diferencia de lo que sucede con las propiedades, es
bastante dificil conseguir las personas que tienen en venta derechos y a su vez,
ofrecerlos No tiene ninguna agihidad, y llevarlo a la practica tambien tiene sus
complejidades™®?

En general, se estima que en los rios en los cuales hay elevada compe-
tencia por el uso del agua, no més de 5% de los deiechos de agua han sido
transferidos de un titular a otro a lo largo de una década®® Un 90% de esas
transferencias han sido de los titulares que no utihizaban sus derechos a los
que si tenfan interés en aprovecharlos

Estas caracteristicas del mercado del agua en Chile permiten concluir
que “La 1dea ongmal del legislador, de suponer un mercado de aguas
fluido, a través del cual se realizaria la asignacién, en la practica no ha

vn mismo sistema de riego— la informacion disportible sobie ellas es muy escasa La
cuenca del no Liman es una de fas zonas en las cuales este tipo-ae snercado del agua esen
apariencia relativamente aotivo Esto se explica por ciertas caractensticas locales que
ayudan a dismunuir los costos de transaccion y transporte (1) la mfiaestructura de almace-
namiento —funcionan tres embalses— y conduccion permute regular los caudales con facili
dad ajustando los volumenes entregados cuando se producen transacciones, (11) una asocia-
c1on de usetarios bien organtzada administra el sistema y facilita el acceso a la tnformacion
basica respecto a la actividad de mercado, y, (1n1) todos los wsuanios estan ubicados dentro
del mismo sistema de canales y bienen derechos de agua debidamente legahizados (paia una
discusi6n mds detallada de la operacitn del mercado del agua en la cuenca del rio Limart,
vease GONZALEZ DEL RIO Jose Eugemo “Sistema Paloma Orgamzacion y manejo de
embalses y funcionamiento del mercado del agua” Semunano Internacional Gestion del
Recurso Hidrico Santiago de Chile Mimsierio de Obras Publicas Direccién General de
Aguas Direccion de Riego y Organizacion de las Nactones Unidas para la Agricultura y 1a
Alimentacion diciembre de 1996) Sin embargo ncluso en esta cuenca se han presentado
algunaos preblemas

94 JARA, Octavic ‘ Discurso del sefior Octavio Jara, diputado mfoimante de fa
Comusion Especial Legislativa encargada del estudio del regimen junidico de las aguas™ en
Contentde de sesiones Camara de Dipurados, legislatura ordinana 335, seston 67, 7 de
mayo de 1997 (se encuenira disporible en http /fwwweam congrese cl/boletines/legis334/
ses67 zip)

95 CarvaLLO Javier Intervemcion de los regantes mendocinos’ III Convencidn
Nacional de Regantes de Chule Los Angeles, 5 y 6 de noviembre de 1993 Santiago de
Chile Confederacién de Canalistas de Chile

96 PENA, H Conferencia del Ing Humberto Pefia Fore del Sector Sancamiento
sobre el Proyecto de Ley General de Aguas Lima, Peru, 8 al 9 de enero de 1996
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sucedido”®? En el semimario sobre “Politica Nacional de Aguas” (Santiago
de Chile, 3 al 5 de agosto de 1991) se estimd que “salvo situaciones
puntuales, hasta la fecha el mercado del agua no ha funcionado como
asignador del recurso™98

La evidente mactividad del mercado ha llevado a algunos expertos a
afirmar que, a pesar de que el esquema mstituctonal del mercado estuvo
operable desde 1981, 1a activacién del mercado s6lo comenzd a sentirse en
forma aslada a partir del afio 1990 y ha 1do creciendo progresiva y
lentamente desde entonces®® Otros hacen notar que, por 1o menos en
algunos de los rios que ya se encuentran agotados, como €l Limari, el
Maipo y el Maule, se puede observar “ un aumento constante del
nimero de compraventas y de los caudales transados  y ademds de esto,
hay un aumento constante de precio, que hace un tiempo atrds eran mas
bajos y hoy, cada vez son més altos™100

La inactividad del mercado del agua preocupa, porque la caracteris-
tica singular del sistema chileno es que se apuesta practicamente toda la
eficiencia al uso del aguna asi como a la resolucién de conflictos inter-
sectoriales y el logro de otros objetivos de gestion del recurso al
mercado En general, la baja actividad del mercado del agua en Chile,
visto en su totalidad, es poco sorprendente, dado que estudios de mer-
cados del agua sugieren que éstos —excluyendo crertas dreas geogrifi-
cas con caracteristicas muy especiales— tienden a ser relativamente
pequefios o estrechos!?! Esto se debe, en parte, a la necesidad de
proteger los derechos de terceros y a la mviabihidad econémica de
establecer extensos sistemas hidrdulicos de transferencia o conduceién
entre cursos de agual® Laleccién principal para otros paises es que las
leyes de agua no deben basarse cas1 exclusivamente en un solo instru-

97 LAGOS, ob cit, 7 de mayo de 1997

98 AYLWIN Tomas, Romulo GARCIA Alejandro AMENABAR Jorge PAREDES, Enn-
que MARQUEZ Eduardo JORDAN y Jame MUROZ ‘Conclusiones Tema La pohtica
nacional de aguas v la escasez del recurso’ Resumen de las principales conclusiones-
observaciones del seminario sobre politica nacional de aguas celebrado en la CEPAL durante
los dias 3 4 y 5 de agosto de 1991 bajo los auspicios de la Direccron General de Aguas,
organismo dependiente del Ministerto de Obras Publicas, Santiago de Chule

99 PERALTA Fernando “El mercado del agua y el caso de Chile’ Santiago de Chile
CEPAL Contnbuciones al taller sobre aspectos de la privahizacion de las empresas de
servicios publicos relacionadas con el agua en las Américas, LC/R 1723 26 de mayo de
1995

100 FIGUEROA L S “Intervencion de los regantes mendocmos™ It Convencrdn
Nacional de Regantes de Chule Los Angeles, 5 y 6 de noviernbre de 1993 Santiago de
Chile Confederacién de Canalistas de Chile

101 Véase YOUNG Robert A “Why are there so Few Transactions among Water
Users™ American Journal of Agricultural Econorues N° 5, diciembre de 1986

102 SALETH, R Mara John B BRADEN y ] Wayland EHEART “Bargaming Rules
for a Thin Spot Water Market * Land Economcs N*® 3, agosto de 1991
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mento de gestién, por aparentemente atractivo que sea, sino que deben
ofrecer una amphia y vartada gama de instrumentos de diversa indole
para lograr alcanzar una mejor eficiencia econémica, ecoldgica y social
en su uso

El escaso dinamismo que aiin ha tenido el mercado del agua en Chile
(con excepcidén de ciertas cuencas principalmente en el norte del pais), se
explica por muchos factores, entre los cuales se puede destacar como los
mds importantes (1) la dispomibilidad ain existente —con la excepcién
del norte del pais— de fuentes alternativas de agua de menor costo, (1) los
efectos del sistema proporcional de asignacidn y el hecho de que la gran
variabilidad habitual de los caudales fluviales naturales y la falta de una
capacidad de almacenanmuento significativa linatan la asignacién volu-
métrica, (1) los altos costos de transaccién y transporte del agua del
vendedor al comprador, (1v) la tradicidn conservadora de muchos usua-
ros que valorizan el agua y su renuencia a suscribir transferencias
permanentes, y, (v) el elevado mvel de nesgo en coanto a fluctuaciones
de precios y de dispombilidad del agua que caracteriza el mercado del
agua en Chile

DISPONIBILIDAD DE FUENTES ALTERNATIVAS DE AGUA DE MENCR
COSTO (CON EXCEPCION DEL NORTE DEL PAIS)

Dado que las transacciones de metcado son normalmente onginadas por la
diferencia de valor del agua en usos vy ubicaciones alternativos —que tienen
que ser de una magnitud suficiente como para compensar los costos de
transaccién y transporte—, es dificil que estos mercados surjan, sean dina-
micos u operen con eficacia cuando el recurso es excedentario o cuando
hay fuentes alternativas de agua menos cara

En Chile, de Santiago al sur, todavia quedan fuentes alternativas de
agua de bajo costo, como por ejemplo las aguas de algunos rios del sur, las
aguas subterrdneas, atin relativamente poco explotadas en las zonas del
centro y sur del pafs, y el mejoramiento de la eficiencia en el uso del agua,
ya que ésta sigue siendo bastante baja Por otro lado, los usos mds dinami-
cos, como el abastecimiento de agua potable, sélo representan una fraccién
pequeiia del agua utilizada en todo el pafs!®

Estos factores explican Iégicamente por qué la actividad del mercado
suele mtensificarse en periodos de sumimistro insuficiente, volviéndose
menos activa o latente en periodos de abastecimiento normal Se puede
observar claramente que los mercados son mds activos en aquellas zonas
de mayor escasez relativa de agua, es decir, alli donde la oferta de agua es
muy fenor a la demanda, como la cuenca del rio Elqui, y también en los

103 PefAa H, Modyficaciones al Codigo de Aguas y su aporse a la gesiion del agua,
ob ct, 1996
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aiios de sequia!™ En las zonas caracterizadas por una menor escasez
relativa, como la cuenca del rio Maipo, existen menos transacciones, aun
cuando en esta regién se han venido incrementando en forma significativa

EFECTOS DEL SISTEMA DE ASIGNACION PROPORCIONAL

En virtud del Codigo de Aguas, s1la fuente de abastecimiento no contiene
la cantidad suficiente de agua para satisfacer todos los derechos permanen-
tes, el caudal debe distribuirse en partes alicuotas En un sistema de
asignacién proporcional los usuarios que necesitan un summistro confiable
pueden reducir la probabilidad de escasez solo mediante 1a posesién de
mds derechos de agua que sus necesidades promedio Ello suele introducir
algunas neficiencias y fomentar el acaparamiento

Este fenémeno puede observarse en muchas dreas de Chile donde
muchos agnicultores retienen lo que podria denominarse derechos “‘exce-
dentarios” para tener un suministro de agua seguro en los afios secos En
los aftos normales estos derechos “excedentarios” no se usan, beneficiando
a otros usuarios aguas abajo, o s¢ arriendan, pero no suelen estar a la venta
Los altos costos de transporte, as1 como otros factores, limutan la posibili-
dad de armendos a usuarios que comparien un mismo canal o sistema
hidnco mterconectado relativamente pequeiio

Ademds, es importante sefialar que el elevado nivel de nesgo de no
dispomibilidad y mayor incerhdumbre que caractenizan ¢l amendo, suma-
dos al hecho de que es poco probable que esta agua esté disponible durante
los periodos de escasez, suelen impedir su aplicacién a aquellas activida-
des econdémicas que le asignan el mdximo valor al sumnistro confiable de
agual'% Por ende, habrfa un mayor volumen de agua en arnendos de corto
plazo y, por tanto, en usos de menor valor, que en un sistema priorntario

En un sistema de derechos priontarios, como en el oeste de los Estados
Unidos, los usnarios vulnerables al nesgo pueden adquirir derechos de
mayor antiguedad a prec1os mas elevados, mientras que los menos vulnera-
bles pueden adquinir derechos més recientes a menor precio Asf, las
transacciones de mercado permiten las transferencias de derechos priorita-

104 DoNoSO, ob cat 1993 PERALTA, F “Discurso del sefior Fernando Peralta
Toro, Presidente de la Confederactén de Canalistas de Chule  III Convencién Nacional de
Regantes de Chile Los Angeles, 5 y 6 de noviembre de 1993 Santiago de Chnle Confede-
raci6n de Canahistas de Chule, y *Nuestra vision de los derechos y del mercado del aguaen
Chile Anales de la 1° Conferencia Nacional sobre Desarrolio del Riego en Chile
Sanuago de Chile Mimsterio de Agricultura, Ministeno de Obras Publicas Organizacion
de las Naciones Umdas para la Agnicultura y la Alimentacién

105 HOWE, Charles W , Dennts R SCHURMEIER ¥ William DOUGLAS SHAW * Inno-
vations 1 Water Management Lessons from the Colorado-Big Thompson Project and
Notthern Colorado Water Conservancy Distnet’ , en Kenneth D Fredenick editor Scarce
Water and Institutional Change Washington ¢ Resources for the Future
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rios a aquellas actividades econdmicas que valoran mds el suminisiro
confiable de agua Los usuarios pueden lograr el mvel de segundad desea-
do y seguir temiendo derechos de agua 1guales a la cantidad promedio
necesaria, lo que no pueden hacer en un sistema proporctonal

Otra parte del problema es que a pesar de que el Cddigo de Aguas
consagra como regla general un derecho de agua expresando su conte-
nido en volumen por unidad de tiempo (articulo 7), los derechos estdn
establecidos normalmente en acciones, o sea en forma porcentual y no
en forma volumétrica Esto sucede en cast todos los rios del norte del
pais (a partir del rio Aconcagua) que estdn sometidos a un sistema de
turnos o de prorrateo en la distribucién de las aguas!® Esto se debe,
entre otros factores, a las tradiciones locales y al hecho de que el pais
tiene ain pocos embalses medianos o grandes de regulacién con fines
de uso miilaple —a pesar de que el Gobierno tiene en ejecucién un vasto
plan de construccién de obras hidraulicas que va mejorando paulatina-
mente esie aspecto— y, por ende, relativamente poca capacidad de
almacenamiento y regulacién a mediano y largo plazo, pero tambien a
la asignacién de derechos de agua en exceso en por lo menos algunos
{03107

Cualquier mercado opera con mayor eficiencia cuando el producto
negociado es homogéneo, o, en el caso del mercado del agua, cuando los
derechos de agua disponibles en distintos lugares sean equivalentes y se
conozcan todas sus caracteristicas relevantes Esta condici6n puede cum-
phrse en las transferencias entre usuarios ubicados dentro de un mismo
sistema de canales o una misma seccién del rio, pero no en las transaccio-
nes entre los usuarios ubicados en lugares més distantes

106 VERGARA, Derecho de aguas tomoll, ob cit, 1998

107 HEARNE y EASTER ob cit 1995 De acuerdo con Vergara ( Estatuto jurtdico
tipofogia y problemas actuales ob cat, 1998), ‘en Chile hay sistemas hidncos en los
que fos derechos son mas que los que pueden ejercerse efectivamente, sin poder aprove-
charse su totalidad de acuerdo al caudal o cornenie efectiva del rio S1 se hace un catastro
de los derechos quizas sea posible venficar que existen derechos en exceso respecto de la
dispombilidad del recurso  Ocurre as1 por un problema de falta de antecedenies, porque
todos tos titulares desean que sus derechos sean reconocidos como de ejercicio perma-
nente, aun cuando eso sea umprobable” Una sitnacién sumilar se presenta en cuanto a las
aguas subterraneas, dado que en algunos acuiferos los derechos de agua nominales
concedidos —aunque no utilizados— equivalen a 10 veces su recarga efectiva (Peila, H
‘ Enfrentando nuevos desafios” Puscurso del Director General de Aguas, Sr Humberto
Pefia Torrealba, pronunciado el 14 de noviembre de 1994, con motivo de 1a celebracién
de los 23 afios de la Direccion General de Aguas Santiago de Chile Mimsterio de Obras
Publicas, Direccién General de Aguas, Relaciones Pubhicas) En general en muchos
paises es comun encontrar en la poblacion y legisladores una actind frente al agua que
pretende superar a traves de lo legal lo que la naturaleza no es capaz de dar, como
seccionar un 1o en partes “independientes , dar derechos * permanentes”, establecer que
no hay interaccidn entre las aguas subterraneas y supetficiales, o decretar habiles come
zonas de aseniamientos humanos lugares de nesgo
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“ en los cuales, n1 las probabilidades hidrolégicas, m el comportarmento de
ese caudal va a ser conocido o el mismo, van a haber diferencias de calidad de
aguas, o se tocaran temas como el de la mfilraci6n y recuperacion de las aguas,
que de alguna manera van a complicar el cumplimiento de la condicidén de
homogeneidad™ 198

Este cardcter poco homogeneo de los detechos aumenta los costos de
transacci6n Ademds, a menudo surgen dificultades cuando un potencial
comprador o vendedor quiere convertir sus derechos desde el sistema
variable al sistema volumétrico

“ en este r10 el agua se reparte por turnos y no por htros por segundo  Pero
ése es un oitulo que no le sirve a la empresa, que desea una unidad fija, y es posible
que no se produzea la transaccion, y que, por lo tanto, no functone el mercado”10?

ALTOS COSTOS DE TRANSACCION Y TRANSPORTE

En Chule, los costos de transaccidn!!? y transporte tienden a ser elevados,
siendo en muchos casos tan altos que pueden exceder el precio en que se
adquieren los derechos Los altos costos de ttansporte se deben en gran
parte a la presencia de una topografia agreste y montafiosa y al alin escaso
desarrollo de infraestructura mdrdulica

Para que cualquier mercado funcione eficazmente es preciso contar
con mformacién satisfactoria, confiable y ficilmente accesible sobre los
precios y demds atnbutos de los productos transados, la disponibilidad,
calidad y costos del suministro en el tiempo, Ia 1dentidad de los comprado-

108 PERA,H ‘Derechos y mercado de agua en Chile' Anales de la 19 Conferencia
Nacional sobre Desariollo del Riego en Chile Santiago de Chile Mimistenio de Agncultu-
ra Mimsteno de Obras Publicas, Orgamizacion de 1as Naciones Unidas para 1a Agnicultura
¥ la Ahmentacion, 1995

109 VERGARA, Derecho de aguas tomoll ob ot 1998

110 Los costos de transaccion son los recursos destinados a establecer, operar e
imponer un sistema de mercado Hay ires fuentes potenciales de costos de tranisaccion €nun
sistemna de derechos de agua comerciables (1) costos de busqueda e informacion, (1) costos
en matena de negociacion, contratacion y decision, ¥ (1) costos en matena de vigalancia
seguimiento y ejecucidn (STAVINS Robert N Transaction Costs and Markets for Pollu-
tion Control” Resources N° 119, 1995) En un mercado del agua, los costos de transaccion
surgen tanto de las necesidades de las partes negociadoras (por gjemplo, buscar soc1os
comerciales, verificar la propiedad de derechos de agua, negociar el precio, disponer el
financiammento y otros términos de la transferencia redactar contratos consultar con
abogados y demas expertos, pagar honoranos por servicios de corretaje, legales y de
seguros v transferit titulos legaies), los que se conocen como  costos de transaccin no
inducidos por poliicas , como de las politicas publicas que rigen las transferencias de agua,
los que se conocen como “costos de transaccion inducidos por politicas™ (COLBY, Bonnie
G “Transactions Costs and Efficiency n Western Water Allocation’ American Journal of
Agricultural Ecoromics N° 5, diciembre de 1950)
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res, vendedores ¢ intermediarios, los procedimientos necesanos para nego-
ciar y completar una transaccion, etcétera Ademds, en el caso especifico
del mercado del agua, se precisa informacién hidrolégica para definir el
derecho

Vartos tipos de informacién son esenciales para que los tenedores de
derechos tomen decisiones légicas, por ejemplo, sobre las caracteristicas
legales e hidrolégicas de los derechos de agua, el costo de medidas alterna-
tivas de obtener agua, cada cudntos afios se presenta una sequia, etcetera
Esto implica la existencia de sistemas 1ddéneos de datos y segunmiento En
la practica, el mercado del agua en Chile ha demostrado su vulnerabihidad
en este aspecto, ya que la mformacién dispomble es muy escasa, fragmen-
tada y dispersa, y presenta serios problemas de calidad y confiabilidad, lo
que constituye un desmcentivo considerable para participar en el

Una “notable debihdad del actual sistema chileno”!!! y un factor
mmportante que aumentia los costos de transaccién y genera problemas de
certeza juridica de los derechos es la deficiente constitucidén de muchos de
ellos y una falta de formalizacién de éstos y de conocimiento de sus
caracteristicas esenciales!!? Esto se debe a la existencia de muchos dere-
chos no regularizados —y que no es obligatorio para sus titulares registrar y
cuya regularizacién “es un procedimiento caro que no siempre estd al
alcance del agricultor”!*—, no mscritos en registro m en catastro piibiico
alguno (la mscipcién no es obligatona en general) y cuyas caracteristicas
esenciales resulta dificil constatar —s1 son consutivos o no consuntivos, si
son de ejercicio permanente o eventual, el volumen de agua por umdad de
tiempo a que tienen el derecho y otras caracteristicas que en la actualidad
s6lo se basan en presunciones, estas presunciones no tienen ni fecha m
obhigatonedad, y su aplicacién conlleva dificultades—, pero que son reco-
nocidos por la legislacién como derechos plenos de validez y proteccidn
Es decir, no stempre hay correlacion entre lo que manda la ley y lo que
existe o lo que se puede hacer en la practica

111 VERGARA, Derecho de aguas tomo I Santiago de Clule Editonal Jundica de
Chule, 1998

112 JAEGER, Pablo *“Aspectos principales del reglamento del catastro publico de
aguas” Semunario “Insutucionahidad y Geston del Agua” (24 de noviembre de 1998) ¥
Jornadas * I Jornadas de Derecho de Aguas” (25 de noviembre de 1998) Pontificia Univer
sidad Cat6lica de Chile Programa de Derecho Admimsirativo Econdmico, CNR (Comisién
Nacional de Riego) Estudio imtegral de riego Proyecto de aprovechamiento de aguas
servidas planta de rratamiento Sanhago Sur Region Metropolizang volumen 1 Santiago de
Chile AC Ingenieros Consultores Ltda , Geofun Litda , Procivil Ingemena Lida , Asocia-
cion de Profesionales Proyecto Santiago Sur, Vergara “Estatuto jundico, tipologa vy
problemas actuales , ob cit 1998 y VERGARA, Derecho de aguas tomo 1 ob ot 1998

113 ALLENDE, Rene “Derechos de aprovechamiento y mercado del agua en el caso
del valle del Limari” Anales de la 19 Conferencia Nacional sobre Desarrollo del Riego en
Chile Santiago de Chile Mimsteno de Agncultura, Mitusteno de Obras Publicas, Orgami-
zaclon de las Naciones Unidas para la Agncultura y la Alimentacida, 1995
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En general, se esima que

“ en el pais los derechos nscritos no deben representar mas de un 10% de
los usos reales del agua Entonces, cerca del 90% de los aprovechamientos de agua
se hacen sin derechos nscrnitos, aun cuando la legislacion reconoce esos dere-
chos™114

Otros estiman que sélo 40% de los derechos cuentan con sus titulos de
propiedad debidamente legalizados!!'S La existencia de muchos derechos
de agua no registrados y s una definicién clara introduce la incertidumbre
en el sistema de asignacién del recurso, incrementa los costos de transac-
c16n, dificuita la proteccién de los derechos de terceros, impide el segui-
miento y cumplimiento eticientes y hace que la informacidn sea dificil y
costosa de obtener

Lo anienor se agrava exponencialmente porque hasta la actuahdad
no ha habmdo en el pafs fuentes adecuadas de informacién confiable y de
facil acceso sobre los derechos de aguas En general, hay tres fuentes de
informaci6n Los registros mds completos y actualizados se encuentran
en las orgamzaciones de usuartos Sin embatgo, aun cuando estas orgam-
zaciones existen, sus registros son locales y, por ende, sus datos estdn
dispersos —en Chile hay unas 4000 organizaciones de usuarios!!é— y no
sirven como titulos legales!!? Ademds, muchas de estas organizaciones
enfrentan serios problemas Los Registros de Aguas que llevan los Con-
servadores de Bienes Raices (articulos 112 y sigmentes) sirven para
proporcionar prueba de la posesi6n de los derechos de agua, pero no son
nt exhaustivos en cuanto al conocimiento de las titulandades legitimas de
aguas, m completos en cuanto a informacién sobre muchos aspectos
tecmicos importantes Son fuentes locales y sus datos estan dispersos La
DGA lleva su propio Catastro Piblico de Aguas (articulo 122) Sin embar-
£0, este catastro ha sido incompleto, pues sélo registraba los derechos
que habia otorgado la propia DGA, pero no contenia datos respecto de los
adquiridos por otras vias y tampoco sobre los traspasos posteriores a la
primera asignacion!18

114 PENA ‘Debemos ir a una tanficacion general del uso del agua™ ob at, 1996

115 TASC (Trabajo de Asesonia Economica al Congreso Nacional) “Nuevo proyecto
de modificacion al Codigo de Aguas’ Trabaje de Asesoria Econoruca al Congreso
Nacional N° 74 Santiago de Chule Programa de Posigrado en Econonna NLADES/George-
town Umversity, diciembre de 1996 (se encuentra dispomble en http //www ilades cl/
ecobeta/t74 him)

116 PERALTA ob ¢t 1993, JORQUERA ob ct 1995

117 CNR ob et 1998 VERGARA, “Estatuto jundico upologia y problemas actua-
les , ob cit, 1998, y Derecho de aguas, tomo |, ob cit 1958

118 ¢NR,ob cit, 1988, BAUER ob cit 1993, GAZITUA Carolina “Las aguas dela
discordia  Ef Mercurio, Santiago de Chile, 8 de setiembre de 1996
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La dispombihidad de informacién deberia mejoraise en los préximos
aios, dado que en 1998 fue poblicado en el diaro oficial el decreto N°
1220 del MOP por el cual se aprobo el Reglamento del Catastro Piiblico de
Aguas Este catastro cubrirs todos los aspectos relativos a las aguas!!®
Para fomentar la mscripcién de derechos de agua, su registro previo es un
requisito habilitante para actuaciones ante la DGA

TRADICION CONSERVADORA DE MUCHOS USUARIOS

Esto se da especialmente en ¢l caso de los empresarios agricolas, dada
su renuencia a suscribir transfelencias permanentes Salvo ciertas ex-
cepciones, en general los agricultores no ftenen un claro conocimiento
n1 de la cantidad de agua que utihizan, ni1 de los aportes que esta realiza
en terminos productivos'?® Tampoco existe una clara valoracion eco-
nérmica del recurso, peto si un sentimiento de necesidad de mantener
sus derechos independientemente del precio Cuando se les pregunto,
en una reciente encuesta, s1 estaban dispuestos a vender o arrendar el
agua que les sobraba, un porcentaje impoitante respondié en forma
negatival?!

Segun Pefia

* el agricultor por cuestion cultural, por lo que ha 1do aprendiendo desde
tempos mmemoriales, tiende a tener una vinculacion con el agna extraordinaria-
mente conservadora y no va a estar en condiciones de hacer un anghsis de
incertsdumbre para entrar a elucubrar s1 le puede sobrar el 20, el 30 0 40% del
recurse Verdaderamente ese andbisis no esta en condiciones de hacerlo En
consecuencia, tiene una actitud extraordimaniamente conservadora con respecto a
esto ¥ es por eso que fuertemente se opone a tener una actitud mis de meicado

119  El Catastro Publico de Aguas estara constituido por los siguientes componentes
(1) Registro Publico de Orgamzaciones de Usuarnos (1) Registio Publico de Derechos de
Aprovechamiento de Aguas, (1) Inventario Publico de Extracciones Autonizadas de Aguas
{1v) Inventano Publico de Obras Hidraulicas, (v) Inventano Publico de Informacton Hidro-
logica y Meteorclogica (v1) Inventanio Publico de Obras Estatales de Desarrollo del
Recurso y Reservas de Aguas (vi1) Inventano Publico de Extraceiones Efectivas de Aguas,
(vin) Inventario Publico sobre Informacion de Cahdad de Aguas, (1x) Inventano Publico de
Cuencas Hidrograficas, Glaciares y Lagos (x) Archive Publico de Jurisprudencia Adminus-
trativa y de Normas sobre Calidad de Aguas (x1) Registro Publico de Roles Provisionales
de Usuanos (xu) Registro Publico de Solicitudes {(xin} Registeo Publico de Vertidos de
Residuos Liquidos en Fuentes Naturales de Aguas y, (xav} Archivo Publico de Estudios y
Archivo Publico de Informes Técmcos

120 URRUTIA, Arcadio Cerda *Algunas consideraciones sobre el mercado por deie
chos de agua” Economia y Admustracion N° 43, diciembre de 1994 Concepeidn Facul-
tad de Crencias Econémicas y Admimstrativas, Universidad de Concepcion

121 CERPA, A “Estimaci6n de funciones de produccién para la zona de San Carlos
y Cothueco” Manuscnto Concepelon Departamento de Economia Umversidad de Con
cepcién, 1994 (citado ¢n URRUTIA, Arcadio Cerda, ob cit  1994)
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liberal con respecto a sus derechos de agua, si €l sabe que tiene derechos de
agua”™122

ELEVADO NIVEL DE RIESGO EN CUANTO A PRECIOS Y
DISPONIBILIDAD

Otra explicacién posible del escaso dinamismo del mercado del agua en
gran parte de Chile puede ser que, dado que los mercados estrechos, como
el chileno, suelen caracterizarse por elevados riesgos en cuanto a precios y
dispombilidad, frente al nesgo de que en el futuro los derechos de agua
puedan no estar a la venta o en arnendo o que su precio pueda aumentar
con rapidez, los tenedores de derechos los retienen para un posible uso
futuro (por ejemplo, si deciden amphar sus operaciones o si algiin aconte-
cimiento futuro 1mprevisto, como una sequia, los hace vulnerables a la
escasez de agua)

En la teomna econdmica, los mercados en que las transacciones son
pocas y muy espaciadas se conocen como los mercados estrechos En
contraste con los grandes mercados dindmicos donde los compradores o
vendedores aceptan el precio mmperante como dado, en los mercados
estrechos los precios tienen que negoctarse caso a caso!?® Asi, los merca-
dos estrechos se caracterizan por los elevados costos de transaccién, suelen
ser poco efectivos en establecer un precio upitario cotuin y transmitirlo a
sus participantes y, finalmente, son susceptibles de ser mamipulados Los
mercados del agua en Chile presentan todas estas deficiencias tipicas de los
mercados estrechos

Como ya se ha dicho, los costos de transaccién —especialmente en
materta de bisqueda, informacién y negociacién— son muy elevados Al-
gunos autores consideran que la dispombilidad de informacién es el princi-
pal problema que afecta al mercado del agua en Chile!** En general, se
observa cierta relacién entre el mvel de actividad de los mercados del agua
y la dispombilidad de informacién y, por ende, los costos de transaccion
Ast, en las zonas donde existen mercados relafivamente mas activos, como
en las cuencas de los rios Elqui y Limarf, suele ser algo més facil obtener Ia
informacidén requerida por los compradores y vendedores, lo que no sucede
en otras cuencas, como las de los rios Bio-Bio, Maipo y Maule, donde las
transacclones son mds escasas Sin embargo, en ambos casos la informa-
ci6n dispomible es regular o mala, y para muchos usuarios es dificil identi-
ficar a los compradores y vendedores potenciales En la cuenca del rio
Maule, por ejemplo, los agricultores atnbuyen este problema --como es de

122 PERA H, Forode Lima ob cit, enero de 1996
123 SALETH, BRADEN y EREARTH ob cit, 1991
124 DONOSO, ob c1t, 1998

125 Iud
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esperar en un mercado estrecho— “a las caracteristicas informales del
mercado, donde las posibihdades de compraventa se transmiten de persona
a persona y no a traves de un mercado establecido™1?

Cabe agregar que la provisién privada de servicios de corretaje o
intermediacién puede desempeiiar un papel importante cuando hay costos
mvolucrados en materia de biisqueda, informacién, negociacién y deci-
s16n Sin embargo, ésta tiende a surgir en mercados relanvamente grandes
donde las economias de escala permiten la operacién rentable de tales
servicios En Chile, el mercado demasiado estrecho no es rentable para los
intermediarnios especializados exclusivamente en ¢l comercio de derechos
de agua Por ende, con unas pocas excepclones, no se han establecido
oficinas de corretaje de derechos de agua'?%, y los grupos ya existentes
—como los corredores de propiedades, los abogados, las asociaciones de
usuarios, etcétera— tienden a asumur estas funciones Tal vez la principal
excepcion sea fa ya mencionada zona de Liman, donde “el mercado del
agua es tan dindmico, tan activo  que hay una verdadera bolsa de negocia-
c16n del agua  y hay corredores que viven de esto”!27

Dado que el numero de participantes es reducido y los precios tienen
que negociarse caso a caso, los mercados estrechos tienden a ser poco
efectivos en establecer un precio que mdique con precision la escasez
relativa del recurso y transmmtirlo a sus participantes Ademds, en un
mercado con pocas transacciones, las condiciones de oferta y demanda
pueden variar rdpidamente generando precios voldales, lo que aumenta ¢l
riesgo, reduce los incentivos para las transferencias y fomenta el acapara-
miento De acuerdo con Vergara

“Incluso hoy no es facil tener informacién sobre precios posibles, y sélo se
conocen transacciones aisladas, o se desconocen sus valores reales, el precio es a
veces arbitrano, y dice relacion con el costo de ‘oportumdad’ de un gran proyecto
minero o hidroeléctnco, pero tales anecdotas no hacen globalmente mas eficiente
el uso del agua en los sistemas hidricos La falta de este precio, entonces, ha

128

debiltado al propro mercado

Concuerda Peralta'?® cuando “nos preguntan cudl es el valor del agua,
nuestra respuesta siempre €s, no lo sabemos”

126 PERALTA, B Enfoque del sector privado respecto a la gestion del recurso
hdneo  Seminano Intemacional Gestion del Recurso Hudnico, Santtago de Chile Minste-
rio de Obras Publicas Direccion General de Aguas, Direccion de Riego y Orgamzacion de
las Naciones Umdas para fa Agricultura y la Alimentacién, diciembre de 1996

127 SANTANDER, Pedro * Intervencion de los regantes mendocinos” III Convencién
Nacional de Regantes de Chile Los Angeles, 5 y 6 de noviembre de 1993 Santiago de
Chile Confederacion de Canalistas de Chile

128 VERGARA Derecho de aguas, tomeo 1 ob cat, 1998

129 PERALTA, ob cit 1993
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Finalmente, un nimero teducido de participantes hace que los merca-
dos estrechos sean mds susceptibles de manipularse En el estudio de las
transferencias de derechos de agua en los valles de Elqui y Limar{ se puede
observar una fuerte imperfeccién del mercado, donde los compradores han
recibido rentas que superan significativamente las rentas recibidas por los
vendedores!3© En la cuenca del rio Elquy, los compradores han recibido
rentas netas que superan en 2,6 veces las rentas recibidas por los vendedo-
res Las rentas mds altas corresponden a compras realizadas por la empresa
local de abastecimiento de agua potable y saneamiento y los urbamzadores
y empresanos turisticos Se puede observar distorsiones atin més grandes
en la cuenca del rio Limari, donde los compradores han recibido rentas
netas que superan en por lo menos 12 veces las rentas recibidas por los
vendedores Las rentas mds altas corresponden a compras reahizadas por
grandes productores de uva de exportacién Hearne y Easter!3! atnbuyen
estas grandes diferencias principalmente al poder de mercado que tienen
los compradores Como en estos valles tanto los compradores como los
vendedores en general conocen bien los precios de derechos de agua, no se
puede atribuir estas grandes diferencias a la mformacidn asimétrica

130 HEARNE y EASTER, ob cit, 1995
130 Ihud
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Anexo
Priacticas recomendables para la elaboracién de leyes y regulaciones
relacionadas con el recurso hidrico
{(Recomendaciones especificas para legislacién)

Derechos de agua

+ Las leyes de aguas deben determimar en forma precisa que las aguas son
bienes del domunio piblico del Estado Al mismo tiempo, deben determminar en
forma tambien precisa que los derechos que se otorguen para el uso del agua, en
condiciones de uso efectivo y beneficioso, que no causen perpuicios ambientales,
estén protegidos por las clausulas constitucionales de la propiedad privada Sin
embargo, las leyes pueden permitir que las maneras de ejercicio de los derechos
sean reguladas, con caricter general, en funcion de necesidades de sustentabilidad
ecologica y social

» Algunas expenencias recientes indican la conveniencia de que ciertas
normas para el manejo del agua, como los requisitos para otorgar derechos de
conceston, tengan la mdxima Jerarquia constitucional con el fin de prevenir su
mantpulaci6n por intereses especiales A este respecto, los derechos de agua se
entregan cuando haya caudales disponibles, no se afecten derechos de terceros y
requerimientos ecoldgicos y cuando, a juicio de la admunistracion de aguas, el
pedido sea consecuente con el mterés piiblico del uso de las agoas

+ Las unicas priondades funcionales a efectos de otorgar derechos deberian
ser los usos para bebida y saneamiento Ello sin perjuicio de la preservacion de
flujos o caudales por razones ecolégicas En caso de usos concurrentes con otros
prop6sitos, las autoridades de agua deben evaluarles en sus mentos y, en caso de
equiparacion, adjudicar en funcion de heitacién econdémica, prioridad de pedido u
otro criterio relevante

+ En caso de derechos preexistentes, estos deberian, como regla, ser recono-
cidos en la medida de su uso efectivo y beneficioso, histérico y actual, sin
perjuicio de que se impongan normas de uso adecuado

* Los procedimientos para la implementacién de estos procedimuentos sus-
tantivos deben asegurar su vigencia

Admunistracion de aguas

+ El adnumstrador del agua debe ser un ente no sectorial, separado de
estamentos admumstrativos con vecacion sectorlal En general, los organos de
admumstracién de ttpo colegiado no han dado buenos resultados, por lo que se
sugiere que las politicas se orienten a crear érganos no colegiados de administra-
cion, pudiéndose icorporar organos o 1ntereses sectorlales a efectos de consulta y
participacién

+ La administracién adecuvada exige una determinacién precisa de funciones
de la admimistraci6n, sus deberes y facultades, y los derechos de los admnstrados
y el publico en general, bajo el control de 1a ley y la supervision yudicial a efectos
de controles de legalidad y arbitrariedad Las funciones fundamentales de la
administracién del agua son la aplicacion de la ley, la evaluacidn del recurso, el
otorgamuenio de derechos de uso y permisos de descarga, el registro y catastro de
los usos, la determinacion de cargas financteras y su percepcion, el monitoreo y
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control de uso del agua, la posibihidad de tlevar a cabo mspecciones y requerr
mformacién relevante, la aphcacion de estindares de calidad, la elaboracién de
planes, y la de adjudicar en wstancia adnumstrativa conflictos vinculados al uso
del agua con excepcion de crertas materias, como titulanidad de aguas, y siempre
con recursos ante la justicia para mejor proteccion de los admimistrados

» Latoma de decisiones sobre aguas tiene contemdo econdnuco, ¥ la presion
de grupos de tnteres especial puede promover o disuadir esas decisiones Por ello,
se recomienda que las adrministraciones de agua tengan presupuestos mdependien-
tes y sus titulares un periodo de estabilidad rmmma Ademds, seria conveniente
que estos fueran personalmente responsables por el cumplirmiento de las leyes y
los dafios que genere el mcumplimiento de sus funciones

+ La creaciin de entidades de cuenca reqmere una serie de condicionantes
determinacion precisa de funciones especificas exclusivas y recursos de base
proma Tambien requiere que se determinen las capacidades sustantivas que
deberian tener y se las dote de recursos esenciales suficientes

» Cuando se hayan llevado a cabo procesos de descentralizacion, es conve-
niente mantener una capacidad residual en el Grgano central a fines de que
promueva, o unplemente por si, las actividades o medidas necesanas cuando los
estamentos descentralizados sean negligentes o incapaces para ef cumplimuento de
sus funciones

Participacion de usuarios y ciudadanos

* Las leyes debernan tener matrices de informacion a ser sumimistradas al
piiblico y a la soctedad sobre el estado de los recursos hidricos en calidad y cantidad,
y sobre las condiciones de su titularidad  La obligacion de preparar y suministrar este
informe debe ser una obligacién del titular de la administracion de aguas

« A efectos de proyectos y programas especiales, deberia haber una obliga-
cion de poner los resultados a disposicion del publico, para que este puchera
hacerse un juicto razonable sobre costos, impactos y beneficios de la actividad

+ El proceso debe implementarse de modo que el publico y 10s interesados
participen en forma oportuna y significativa en los distintos procesos mtegracién
de informaci6n, evaluacion, verificacién de la calidad de la informacién y segui-
muento para asegurar gue las evaluaciones son instrumentalmente utilizadas para
tomar decisiones

« Cuando la participacion no se materializa, €s importante promover cuerpos
legales que induzean un esfuerzo extra en las admimistraciones de agua para
informar adecuadamente y recabar informacion

* La violacion de la obligacion de surumistrar informacion acabada y veraz
conforme las pautas legales vigentes, de promover participacion y de manejar
procesos consulitvos en forma imparcial, significativa y oportuna, debe ser consi-
derada una violacion de los deberes del funcionario piblico responsable de la
admumstracion del recurso

Cobros por agua
» Las leyes de agua deben mclurr como condicién de adquisicion y manteni-

muento de derechos de agua, que los titulares de esos derechos paguen los cargos
financieros anexos al derecho
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+ En cuanto al contenido especifico de los cobros por agua, pueden haber
distintas percepciones y sistemas En algunos casos el cobro debe reflejar los
costos de la admimstracién del recurso més los especificos requendos por servi-
c10s u obras de beneficio especial En otros se suglere que se utihce el cobro como
meentivo al uso mas eficiente del agua o a st conservacion

« Ningiin sistema de cobros es efectivo como sistema de manejo de
demanda de aguas o de proteccion de calidad de aguas si existen subsidios
generales Sin embargo, se debe tener presente que es soctalmente necesario
contar con subsidios focaies para sectores de poblacion economicamente mar-
ginales

Centralizacion y descentralizacion

+ Segin la actividad a descentralizar, evaluar cual es el nivel apropiado
segun consideraciones tecnicas y economias de escala y alcance

» En caso de actividades descentralizadas, separar sus requerimientos y
manejo téenico de nfluencias politicas, con ¢l fin de asegurar viabilidad y
eficacia medhante métodos legales, financieros y de control que sean necesa-
rios

» Tener presente que los modelos exitosos de descentralizacion han promo-
vido la descentralizacion y no la autonomia

+ Conservar en el niicleo del sistema una capacidad residual de monitoreo,
de reabsorcién en caso necesar1o, o de miervencion en las actividades en caso de
mala gesti6n

+ Diseflar sistemas en los que los administradores y usuarios tengan acceso
rapido y expedito a la justicia

+ Establecer en forma clara las obligaciones legales del sistema descentrali-
zado y hacer personalmente responsable a su titular por violaciones de ellas

Definicion clara de derechos consuetudinarios

*+ Se sugiere que, como sistema, las leyes de agua incorporen el principio de
que los derechos consuetudinarios de etmas indigenas son reconocidos por la
legislacién  Cuando la reahzacion de obras hidraulicas de interes general no
permita el respeto de estos usos, los indigenas deberan ser compensados

* Los grupos indigenas podran pedir 1a mscripeion de los derechos consue-
tudimarios y su formahizacion en cualquier uempo, y s1 éstos hubleran sido
otorgados a terceros, este otorganuento serd anulable Los derechos deben ser
susceptibles de expansion, en la medida en que las condiciones y el mimero de
poblacién cambie S1 no se hiciera lugar a la nuhdad, los indigenas deberan ser
compensados El monto de la compensacién deberd reflejar no sélo el valor
pecuniario de los derechos, sino ademas su relevancia a efectos de la subsisten-
cia de las etnias

+ En areas donde existan etnias, la autoridad de agua debe relevar e mscribir
de oficio los usos y derechos con derivacion o en flujo que los asisten

« Los procedimientos para implementar estos procesos deberdn garanti-
zar la audiencia, la participacién, la defensa de los derechos de las etmas y la
prueba de los derechos y usos En caso de duda se estard a favor de los
indigenas
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Datos v planificacién

» Las legislaciones de aguas deben determinar los datos mimimos que deben
obrar en poder de las administraciones de agua a efectos de su adecuado manejo
Los utulares de derechos de agua deben mscribirlos en los tegistros correspon-
dientes, ast como tambien sus transferencias Los derechos de agua no inscritos no
son oponibles a terceros

» A efectos de homogeneizar la administracion de aguas y su plamficacidén,
la entidad de plamficacion deberia ser la misma que la entidad de admintstracion

+ Los derechos de agua vigentes deberian ser ajustables en funcién de
objetivos de plamficacion Cuando estos ajustes tengan por objeto prevenir o
remediar dafios a terceros o asegurar la sustentabibidad de fuentes, no seran
compensables, en la medida en que sean requenmientos generales y no imphquen
la destruccion funcional del derecho

» La planificacion debe incluir medidas estructurales y no estructurales, con
consideracién del papel de los mercados de agua Debe ser participativa y basarse
en procedimientos gue aseguren la participacin oportuna y significativa de todos
los estamentos interesados en los recursos hidricos La admimstracién de aguas
debe proveer elementos de juicio adecuado a usuanos, interesados y el piblico en
general

Resolucion de conflictos

Las legislaciones de aguas deberian permutir que los mteresados resuelvan los
conflictos que se planteen por acuerdo y por recurso a arbitrajes, adjudicacion por
comunidades o entidades de usuanos y otros medios amigables Sin embargo,
cuando las partes no pudieran llegar a un acuerdo, la legisiacion deberia permtir
que la administracion de aguas resuelva en primera mstancia, salvo en lo que se
refiere a ciertas matenias fundamentalmente legales, como cardcter piiblico o
privado de las aguas, para 1o cual se puede recurnir directamente a la justicia
Tanto en las decisiones de la admimistraci6n como en las arbitrales, deberia haber
recurso a la justicia

Estdndares de evaluacion

Es conventente que la legislacion imponga en forma normativa y obhgatona la
necesidad de efectuar evaluaciones ecolégicas, econémicas y sociales de proyec-
tos de uso de aguas También debe establecer los mecamsmos a través de los
cuales los mteresados y afectados podrdn participar en las evaluaciones y la forma
en que la participacion debe llevarse a cabo para que sea oportuna y significativa
Por tiltimo, debena determinar los umbrales por debajo o por encima de los cuales
no se aprobaran proyectos Finalmente, deberfa establecer los mecamsmos de
recursos admimstrativos y judiciales para que las partes que sientan que no se han
cumphdo los requerimientos legales del sistema puedan actuar

Responsabiidad por dafios ambientales vinculados al agua

Se recomienda que la responsabitidad por dafios sea objetiva, que en ¢l caso de
personas juridicas sea personal y sohdaria entre Ja persona juridica y el directivo
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responsable de negligencia, dolo o icumphnuento de la ley, que producido el
daiio, la carga de la prueba pese sobre la parte que alega no responsabilidad, y que
entre los 1emedios se incluyan no s6lo el pago de compensaciones 8mo ademdas
recuperacion de los recursos afectados

Conflictos entre entidades descentralizadas

Las legislaciones nacionales debenan reconocer los dos principios bisicos que
rigen esta materia (1) equidad y razonabilidad, y, (1) no causar perjuicio significa-
ftvo

Competencia ambiental en aguas

Cuande Ia admimstracion de aguas sea parte del sistema general de ministerios del
ambiente o recursos naturales, es recomendable que ¢lla tenga cierta autonoma
funcional con el fin de facilitar el cumplimiento de sus funciones y el desempefo
de sus tareas Esta autonomia ncluye el manejo de fondos que se recauden con
motivo de cobros por agua

Mercados de aguas

Se recomienda que los paises pernutan el intercambio de derechos de agua entre
sectores o dentro de sectores de usuarios

Sujeto al requisito de que no se podrdn mtercarbiar o mercadear derechos
que no hayan sido efectivamente usados, o mas alla de sus usos historicos Sujetos
a la condicién de audiencia y posibihdad de mtervencion de terceros interesados
Tentendo en cuenta sus impactos ambeentales y sociales y los mtereses publicos a
ellos asociados Sujetos a aprobacion por el admimstrador de aguas y a registro

Teniendo presente que sin buenos registros de derechos y bases de datos sobre
aguas, los mercados no operaran

Legitimacton procesal de miembros del publico

Uno de los problemas mds relevantes frente a la inercia admrnistrativa o la toma de
decisiones no correctas es que, en general, los muembros del publico tienen
problemas para acreditar su legiimidad en procesos A este respecto, se reconuen-
da que las legislaciones flexibilicen los requusitos de la legitimacion sustancaal
activa en procesos judiciates con el fin de perrmitir la intervencion de organizacto-
nes no gubernamentales y sujetos privados en el cuestionamiento de acciones
puiblicas ilegales o arbitrarias

Fuente Adaptado de Solanes, Miguel y David Getches * Practicas recomendables
para la elaboraci6n de leyes y regulaciones relacionadas con el recurso hidrico”
Comusi6n Economuca para Amenca Latina y el Canbe (CEPAL) y Banco Interame-
ricano de Desatrollo (BID), febrero de 1998 Borrador
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MEDICION DEL COSTO Y ALGUNOS
INDICADORES DE RENDIMIENTO DE
LA EXTENSION PAGADA

El caso de la transferencia de tecnologia agricola
en Nicaragua

muchos otros servictos plibhcos, son una encrucijada La extension
ha sido también criticada por no ser eficiente y en algunos casos
por no ser relevante! En los dlumos tiempos los presupuestos piblicos
para actividades de extensién han sido drésticamente recortados en mu-
chos paises, y la magnmitud del trabajo de extensién ha sido reducida o
modificada Cambios estructurales en la prestacion de la extensién y en las
opciones de financiamiento han constitiido un tipo de reaccién a los
cambios que han surgido en el ambiente en el que funciona actualmente la
extensién en todo ¢l mundo Términos como los de extensién privada,
extensién pagada, extensién comercializada y extensidn cofinanciada son
los que se usan para definir una nueva modalidad de servicio que prestan
dependencias piiblicas o empresas privadas por el pago de un servicio En
este caso usaremos €l término “extensién pagada™
Existen diversas experiencias de extensidn pagada en el mundo, que
aparecen resefiadas en los textos IDhfieren unas de otras, y cada caso
corresponde a las condiciones fisicas, econémicas e mstitucionales locales
en las que el sector agropecuano realiza sus operaciones También se

I a extensi6n agricola piblica (en adelante la “extensién™), asf como

* Los autores desean expresar su agradecimiento al INTA por sy cooperacion en las
cistintas etapas de este estudio Concretamente, manifiestan su reconocimiento por la ayuda
prestada a Cesar Estrada-Rizo coorcinador del ATP2, ¥ a Arture Garcia coordinador del
ATPL Astmismo agradecen los utiles comentartos apottados por Derek Beyrlee, Mark
Cackler, Lovel Jarvis Alex McCalla Willem Zjp y Dan Marom as1 como el trabajo de
edic16n de Lil Monk Las opmiones expresadas en este documento no deben atribuirse al
Banco Mundial

1 RIVERA W M “Agnculiural Extension in Transition Worldwide Structural,
Financial, and Managenal Strategies for Improving Agricultural Extenston”™ Public Admt
mistranon and Development, 16 151-161, 1996
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disefian segdn la capacidad que tengan los agricultores (productores) de
cofinanciar los costos de este servicio La modahdad de servicios de
extensién previo pago se ha utilizado en grados distintos en cierto niimero
de paises desarrollados y en vias de desarrollo?

Entre los arreglos hechos para una extensién pagada, tal como se
consigna en los textos, estdn los siguientes® (a) contratos directos entre
gobiernos o municipahdades y consultores privados para la prestacion de
serviclos de extensién por un periodo hmitado (Nicaragua) Esta modali-
dad comprende tarifas que dependen del mivel de ingreso del productor
(Chile, México, Colombia), (b) convemos directos entre productores y
extensionstas, en los que el pago se calcula en térmmos de porcion del
cultivo o de las utilidades (Ecuador), (¢) comprobantes comerciables para
extensién que el gobierno financia u otorga a productores de bajos ingresos
con base en determinados elementos de juicio y que son cambiados por los
extensionistas al prestar el servicio (Costa Rica), (d) contratos directos
entre grupos de agricultores y extenstonstas y otros expertos (Argentina,
Chuna), (¢) una combinacién de financianmiento por medio de pago directo
hecho por los agricultores, la contnbucién de organizaciones agricolas e
impuestos directos e mdirectos (Francia), (f) cargos basades en tiempo por
ciertos servicios (Remo Umdo), vy, (g) monto fyo negociado para una
actividad perteneciente a un proyecto por parte del extenstonista (Queens-
land, Australia)

En su mayor parte, los estudios existentes ofrecen informacién sobre la
estructura y operacién de los distintos arreglos de extension pagada y, en
algunos casos, también resultados histéricos sobre los costos y beneficios
que se relacionan con estas operactones Sin embargo, no hay pruebas
suficientes m andhisis que puedan ayudar al lector a llegar a una conclusion
sobre el grado de éxito de ciertos arreglos de extension pagada

Los textos comprenden chversos estudios que se refieren a los aspectos
econdmucos de la extensién pagada En un andlisis teérico, Hone? pretende
estimar las implicaciones de un reciente uso de cargos directos para finan-
ciar distintas redes de extensién rural en Australia Dinar® aplica un enfo-
que que determina cudnto debe cobrarse por servicios de extensién utili-
zando un ejemplo ilustrativo de Israel Schwartz® examina algunos concep-

2 Una descripcion detallada de estos casos puede verse en KEYNAN G M OLIN y
A DINAR “Cofinanced Pubhc Extension in Nicaragua” The World Bank Research Obser
ver, 12(2) 225 47, 1997

3 Ind

4 Hong, P ‘Charging for Agncultural Extension Services™ Rewview of Marketing
and Agricultural Economtes, 59(3) 297-307, 1991

5 Dmar, A ‘Extension Commercialization How Much to Charge for Extension
Services American Journal of Agricultural Economics 78(1) 1-12, febrero de 1996

6 SCHWARTZ, L A The Role of the Private Sector in Agricultyral Extension Econo
nuc Analysis and Case Studies Overseas Development Institute (0DA) Documento en Red
48, julio de 1994
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tos (enmendados por el andhsis del estudio de casos) tales como bienes
piiblicos en comparacion con bienes privados, transferencia de informa-
c16n y externalidades, que se asocian con la extensién pagada

S embargo, quedan por contestar numerosas preguntas Por ejemplo
.podra duplicarse en un pafs un arreglo de extensién pagada que se expert-
mentd con éxito en otro pais?, ,c6mo puede seleccionarse el arreglo
apropiado de extensién pagada para un determinado conjunto de condicio-
nes? Estas preguntas sugieren que serfa recomendable una metodologia
para poder comparar entre distintos arreglos de extensién pagada’

Este documento desarrolla un marco de referencia para comparar el
costo y diversos indicadores de rendimiento de varios programas de exten-
s16n pagada, utilizando datos reales de dos tipos de programas de extensién
pagada en Nicaragua y determinando su rendimnento® El andlisis se centra
en ndicadores seleccionados de rendimiento y en su aplicacion, y utiliza
datos reales de la expeniencia en Nicaragua La siguiente secci6n desarrolla
un marco de referencia para la comparacidn entre los dos tipos de exten-
sion pagada Segmdamente, en la tercera seccién se describen los dos
sistemas de extensién pagada en Nicaragua La cuarta seccidn aplhica el
marco de referencia analitico a los datos disponibles de dos programas
privados de extension en Nicaragna El documento concluye con sugeren-
cias para la formulacién de pohticas ¢ indicaciones para la investigacion en
el futuro

MARCO CONCEPTUAL PARA LA COMPARACION
DEL RENDIMIENTO DE LA EXTENSION PAGADA

Dos comparaciones deben tenerse en cuenta al evaluar el rendimento de la
extension pagada Primero, una comparacién entre los rendimientos de la
extension pagada y la extensi6n pdblica, y, segundo, una comparacién
entre programas altemativos de extensién pagada Aunque el andlisis no
deberia estar separado de los objetivos por los cuales se dio micio a la
extensién, existen varias reglas econdémicas bdsicas que stempre deberfan
prevalecer

7 Continva la discusién entre expertos sobre el tema de extensién privada contra
extensidn publica El debate comprende interrogantes como . debena financiarse la exien-
s16n con fondos publicos?, ,quien debena pagar y cuanto debena pagarse por los servicios
de extension?, ,cuales segmentos de la poblacion agricola pueden pagar por la extensi6n”
(vease CARY, JW “Changing Foundations for Government Support of Agncultueal Ex-
tenston 1n Ecoronucally Developed Countries * Sociofogea Rueralis 33(3/4) 336-347 1993
SCHWARTZ ob cit, 1994, RIVERA, W M, ob cit, 1996 y RIVERA, WM “Lessons on
Agnicultural Extension in Global Perspectives’ Journal of Extenswon Systems 12 (1) 49-
75, 1996) Aunque es significattvo, el debate va més alla de los alcances de este trabajo

8 El propbsito de este documento no es evaluar el rendimiento de la extensi6n pagada
en Nicaragua, sino mas bien 1lustrar, utilizando datos disponibles en Nicaragua la aplica-
cion de los indicadores desarroliados en el trabayo
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Las aportaciones y los resultados de la extensién piblica pueden me-
dirse en muchas formas Pueden medirse en términos monetarios, por
ejemplo, tomando en cuenta gastos en combustible, salarios y capacita-
c16n, o en térmunos fisicos, calculando ¢l mimero de extenstonistas o de
horas/extensionista empleados en el programa Los resultados de la exten-
s16n pueden también medirse en una vanedad de formas, mcluyendo la
cantidad de agricultores con quienes hace contacto el extensiomista, la
participacién de los agricultores en las actividades de extensién, cambios
en las pricticas agricolas mducidos por los servicios de extensién, mejor
rendimiento fisico en la finca (produccién, variedades del cultivo, msu-
mos) y mayor rentabihdad en la finca En el caso de la extension privada,
también existe la necesidad de comparat entre ¢l gasto privado y el pibhco
en extensién Nosotros distinguimos entre cuatro categorias de andlisis
andlisis al nivel del productor ndividual, andhsis al nivel de agencia,
andlisis al mivel gubernamental y andhsis al nivel social En las secciones
sigutentes ofrecemos un marco de referencia analitico detallado para cada
categoria, lo que, a su vez, constituye el fundamento para medir el costo de
1a extensién pagada en Nicaragua y algunos de sus mdicadores de rendi-
miento

L.0S PRODUCTORES INDIVIDUALMENTE CONSIDERADOS

El mmpacto que tiene la extensién pagada en los agricultores mdividual-
mente considerados puede calcularse de varas formas, en comparacion
con el rendimento en una etapa sin extensién o €n una etapa con extension
publica Primero, mejorando la eficiencia tecnica, en donde se observa un
avmento ¢n utihdades en cualquier combinacién determinada de otros
aportes X, y X, (gréfico 1) Segundo, mejorando la eficiencia en la asigna-
c16n de recursos, en donde en el punto de una eficiencia técnica determina-
da, la extensién aumenta las utihdades debido a una mejor asignacién de
recursos que son escasos (X, y X, grafico 2)

En el grafico 2, el impacto de la extensién se mide por la capacidad de
pasar del woquant de produccién Yy al wsoquant de produccién Yy (Yo
Yo Eneste modelo, la diferencia entre Y; e Y, puede deberse a una mayor
produccién o a un mayor greso (como resultado de una mejor cahdad de
la produccion)

El grifico 2 muestra cémo un productor que usa a; unidades de X, y a;
umdades de X, para producir Y puede estar en mejor situacion trasladdn-
dose a la 1zquierda del 1soguant Y y produciendo la misma cantidad Y
mediante una combinacién mas econdémica de X; y X, Al reahzar la razén
de precio entre los dos aportes, el productor ahora usa by umdades de X, y
b, umdades de X, La contribucién de la extensién se traduce en la
mtroduccién de técnicas de cultivo o manejo que permiten la combinacién

by-by
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Grifico 1
Mejoramiento de la eficiencia técnica

Grafico 2
Mejoramiento de la eficiencia en la asignacién de recursos

X

bz  REEEEFF AL ANTS PXIIPXE




196 ARIEL DNAR, GABRIEL KEYNAN

Lo esencial en el andhsis de productores individualmente considerados
es lograr ¢l maximo en térmimos de valor de la utihdad neta privada En
una forma sunphsta, una comparacién entre la extensién pibhca y la
privada se mude por medio de la siguiente condicién

Alz_Blz_CEZZAb_Bb [1]

donde A es ingreso del producto agricola, B es costo directo de produccién
y C es pago pnivado por servicios de extensién El indice «b» representa
extensién publica y el indice «12» representa extensién pagada Una sim-
ple medida de A-B puede ser una agregacién de los rendimientos en el
plano del cultivo®

En el caso de la extensién pagada, debe distingwirse entre el andlisis en
el plano agencia/empresa y el anélisis en el plano gubernamental, en donde
los objetivos pueden variar mucho

El plano de la agencia/empresal®

El objetivo de la agencia/empresa que proporciona servictos de extension
es lograr las méximas utilidades o generar los menores costos Este es el
caso cuando el gobierno proporciona a la empresa una asignacién fija por
productor Los gobiernos pueden regular la extensién privada para garanti-
zar ciertos estdndares en la prestacién de servicios Por ejemplo, los go-
biernos podrian msistir en que las empresas privadas ofrezcan algunas
facihdades financieras para la capacitacion de agricultores (Un anéhsis
comparativo del rendimento financiero de las empresas privadas podria
mostrar los distintos patrones de gasto )

Gasros gubernamentales

Cuando se considera el paso de un sumnustro de servicios piiblico a uno
privado, €] objetivo principal del gobiemo es reducir costos Al privatizar-
$e un servicio, los gobiernos podrian verse menos motivados por el objet-
vo de mejorar el rendimiento del receptor (el productor), aunque este
resultado también se espera Por lo tanto, desde el punto de wvista del
gobierno,

§D. +F<EP [2)

1=]

9 El andhisis de costo/ingreso en el plano del cultivo es probablemente el enfoque
m4s conveniente ¥y se usa en muchos casos en los iextos

10 En el caso del ATP! se trata de la agencia local del INTA, y en el caso del ATp2 se
trata de la empresa privada
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donde D, es pago directo por el gobierno a la empresa proveedora de
extensién privada 1 (1=1, ,N), F es el costo de la vigilancia y la coordina-
c16n de las empresas privadas de extensién por parte del gobierno y EF es el
costo para el gobierno de la extensién piblica

ANALISIS SOCIAL

También es recomendable comparar beneficios sociales en el caso de la
extensidén publica y la pnvada En el marco de referencia del andlisis de
costo/beneficio se espera que, desde un punto de vista soctal, la sociedad
esté haciendo Io musmo 0 més con menos recursos Sin embargo, existe un
pehgro en la comparacién de niveles muy bajos de rendimiento en la
extensién pibhea y la privada Deberfan, por lo tanto, tenerse en cuenta los
costos y beneficios privados y sociales relacionados con la privatizacién
del servicio En un enfoque simple se calcularian las razones de costo/
beneficio del mvel privado de la extensién pagada, y luego se estimaria el
costo social adicional, en el caso de que lo hubiese, que tiene relacién con
la extensién pagada Por ejemplo, el costo social puede comprender el
pago del gobierno a empresas privadas (ademds de los pagos anteriores)
El costo social puede también comprender el costo de oportumdad que se
relaciona con el cambio de chentela conforme se va proporcionando la
extension pagada Tal como se sugiere en Dinar!l y también se observé en
el caso de la pnivatizacién en €l Remo Unido!?, la clientela tradictonal de la
extensién pdbhica no obtiene la misma extensién o no obtiene extensién del
todo cuando se privatiza la extensién piiblica Los objetivos sociales debe-
rian ser los de mimmizar la diferencia entre la razén de costo/beneficio
privada y la social Es comprensible que en el caso de la extensién la razén
costo/beneficio privada sea distinta de la social

|(B/C),12 - (B/C),12 e (3)

donde B/C es la razén beneficio/costo, p significa «privada», s significa
«soc1al» ¥ € es un nimero pequefio Y

N N M N M
(BfC)sl2=B!(ZD,+F+ZZP,J+ZZAG,,+AL) (4]
1=1

1=h=1 1=1 =t

donde Piy son los pagos del productor j a la empresa 1 y AGy es el costo
adicional de produccién del productor j que trabaja con la empresa
privada1 AL es el costo de oportunidad de productores abandonados por

11 DINAR, A, ob ct, 1996 .
12 DANCEY,RJ “The Evolution of Agnicultural Extension i England and Wales”,
discurso presidencral Journal of Agricultural Econonucs 44 (setiembre de 1993) 375-393
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la extensién en el transcurso de la extensién piblica a la privada AL
puede medirse como la pércida en ingreso de parte de esos productores o
como los fondos adicionales que ¢l gobierno tiene que asignar para
ofrecer otros medios de extensi6n a productores que fueron abandonados
(como panfletos, programas de radio, demostraciones en el terreno, etce-
tera)

LA EXTENSION PAGADA EN NICARAGUA

La agncultura es un sector importante en Nicaragua, con su contribucion
de cas1 25% del PBI y como proveedor de empleo a cas1 33% de la fuerza
laboral’® El cuadro 1 presenta cifras del PBI correspondientes al periodo
1990-1997, en las que resulta aparente que la contribucién agricola al PBI
nacional ha crecido constantemente entre 1990 y 1996 La importancia
cada vez mayor del sector agricola en la economia nicaraguense justifica
atin mas el wnportante papel que pueden desempefiar los servicios de
extension en ¢l pais!4

Cuadro 1
PBI total y agricola en Nicaragua 1990-1996

19% 1991 1992 1993 1994 1995 1996

PBI total® 18156,2 181273 182022 181359 187428 195800 206482
PBE agncola? 44953  4420,3 44523 45334 50212 52996 58174
Contrbucton del

PIB agncola (%) 25,0 24,3 24,4 23,0 26,8 270 282
Tipo de cambio 140,920 4,27 5,00 5,62 6,72 755 8,44

a  Mullones de cordobas de 1980
b Una reforma monetana en 1988 afecto el tpo de cambio local en comparacion con ¢l délar
Fuentes Para el PBI Banco Central de Nicaragua (£997) para el upo de cambio FMIL (diciembre de 1997)

La dluma reestructuracién de los servicios de extensién dio lugar a la
creacién del Instituto Nicaraguense de Tecnologia Agropecuaria (INTa)!s
en 1993, que reumd en un musmo lugar la mvestigacién y la extensién
agricolas y ganaderas El INTA estd dividido geogrificamente en cinco
regiones y tiene su sede en Managua Las regiones estdn todas en las partes

13 Banco Centrat de Nicaragua, Departamento de Cuentas Nacionales, Gerencia de
Estudios Economtcos Producto interno neto 1997

14 La descripcién de ta evolucion de la extensién agricola publica en Nicaragua
desde 1942 puede encontrarse en Keynan y otros, ob cit 1997

15 El mandato del INTA es alcanzar a los pequefios y medianos agriculiores Esto
comprende & unos 170 000 de un total de 243 000 famulias rurales
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occidental (Pacifico) y central del pafs, donde existe una mayor concentra-
c16n de actividad econémica y agricola

En 1995 el INTA dio empleo a aproximadamente 160 extenstonistas!®
que dreron servicio a 21 500 agricultores en sus cinco regiones!’?, dentro
del programa de Asisiencia Técnica Pibhica bésico (ATPb) Una gran
parte del presupuesto del INTA proviene de fuentes de financiamiento
extranjeras En el dltimo aiio se redujo el presupuesto nacional y la
admimstracién del INTA comenzd a percatarse de que €l respaldo de
donantes para servicios de investigacién y extensién estaba comenzando
a desaparecer En estas condiciones, se hizo evidente para el INTA que
debian hacerse unos esfuerzos serios para recurrir a la asistencia interna-
cional disponible con el objeto de establecer un sistema de extensién
descentralizado, orientado al cliente, con responsabilidad determinada y
eficiente En este contexto se puso tambien de manifiesto que tal sistema
seria sostemble sélo con el compromso financiero de los productores
Con &l nuevo enfoque los productores se conviriieron en chentes en vez
de beneficianos Para sorpresa de todas las personas involucradas, estos
clhientes comprendieron que s1 no compartian los costos, el sistema no
durarfa En tales circunstancias, se redisefiaron los servicios nacionales
de transferencia de tecnologia agropecuarna, para que comprendieran tres
modos principales de suministro de servicios medios de comunicacién
masiva y demostraciones en forma gratuita (ATPb), cofinanciado (Asis-
tencia Tecmca Piblica Cofmanciada-ATP1) y privado (Asistencia Técni-
ca Privada-ate2) Mientras que los primeros dos estaban a cargo del
personal del ivta, el tercero era responsabilidad de empresas de extensién
privadas A estas alturas el atpl y el atp2 siguen siendo subsidiados por el
INTA

Un estucho del presupuesto de US$ 9,09 millones del INTA para 199718
revela que el presupuesto total consistia en lo sigwiente 70% de fondos
publicos, incluyendo un préstamo del Banco Mundial que respondia por el
30% de este total, 26% en contnbuciones extranjeras y 3,3% por la venta
de productos y servicios El ndmero total de productores cubiertos por los
tres programas del INTA continué siendo de 21 500, de manera que el costo

16 INTA Plan Anuagl Operanve 1996 Managua QGoblerno de Nicaragua INTA
1996

17 Sinembargo con base en la FIDEG (encuesta Varacion economica del trabajo de
la muger rural Managua FIDEG 1995) solo 8 1% de los 313 845 agriculiores en Nicaragua
recibio servicios de extensidn de alguna clase y de cualquier fuente Del 8 1% que recié
extension, 24,1% (6126) fue atendido por el INTA Esta ciscrepancia se explica por una
indebida documentacion de los productores atendidos por el INTA antes de la reorganizacion
de 1993 Por gjemplo el presupuesto del INTA para 1997 tiene en la mura a 26 000
productores por medio del ATPb v a més de 5000 por medio del ATP1 Se preve atender a
unos 15 000 mas por medio del ATP2

18 INTA Plan Operativo Anual 1997 Managua Cobierno de Nicaragua INTA, 1997
En jumio de 1997 9,20 c6rdobas = us$ 1
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promedio esperado del sumimstro de servicios de extensidn por productor
era de aproximadamente US$ 4231% Del presupuesto total de US$ 9,09
millones, aproximadamente 12% se asigna a actividades que ofrecen servi-
cios de extensién a mds de la mitad de los productores a los que atiende el
INTA Sin embargo, el ATPb no es el sujeto de la investigacién para efectos
de este documento Un estudio del presupuesto del INTA para 1998, de Us$
11,01 mullones?0, permit16 apreciar que el presupuesto total consistié en lo
sigmente 74,6% en fondos piiblicos, 23% en contribuciones extranjeras y
2,4% en el producto de la venta de productos y servicios Deberia recalcar-
se que ¢l presupuesto del INTA no comprende pagos de productores que
participan en los programas ATPI y ATP2 Estos pagos van directamente a
extensionistas y a empresas privadas, que proporcionan a los productores
servicios de extensién por contrato

EL SERVICIO PUBLICO COFINANCIADO DE L.A TRANSFERENCIA
DE TECNOLOGIA (ATPL)

Uno de los principales objetivos del ATP1 fue el de mejorar la eficacia de
la extension piblica en Nicaragua La extension piiblica sufria de falta de
responsabilizacion y de carencia de mcentivos para generar resultados
La filosofia del ATP1 consiste en vincular a los extensiomstas diurecta-
mente con sus clientes, haciéndolos responsables de los resultados Los
buenos resultados serfan recompensados, mientras que los deficientes
afectarian tanto el ingreso como la imagen personales, al ser ciseminados
piiblicamente El mecanismo principal empleado fue el pago de una
pequeiia suma por parte del productor por un servicio convemdo El pago
s¢ harfa al técnico y no a la mstitucidn, y se dividiria entre los que
proporcionaban el servicio, incluyendo a los supervisores y al personal
de apoyo El convenio con los agricultores comprendia la determinacién
de objetivos cuantitativos convenidos, en términos de rendimientos que
debian lograrse con el cultivo gracias a la asistencia técnica que ofrecia
el extensionista Tanto el extensionista como la mstitucién quedaban

19 Para efectos de comparacion las cifras que aparecen en Tacken (TACKEN, W
Consolidated Income Statement Foundation DLY Carta a A Dinar enviada por Tacken
Willem, director ejecutivo del DLV 21 de abrl de 1997 Disponuble & solicitud) por el
servicio de extensidn pnivada en los Paises Bajos sugieren un costo por sumimstro de
servicios de extension por agncultor del orden de us$ 1590 por el penodo 1993 y 1996 (se
uthzé el ipo de cambio de 1 7 Dfl por Us$ 1) Durante este periodo los mgresos provenien
tes de los productores van de 26 a 63% del costo de operacion del servicio Aunque el costo
de vs$ 423 en Nicaragua es mas bajo que el de los Patses Bajos, debena verse en la
perspectiva correcta El valor de Us$ 423 es el costo total presupuestado, incluyendo los
costos de operacién de las wdades coordinadoras del INTA en Managua Este vator es
obviamente mds alto que el costo directo del suministro de extensién por el ATP1 o el ATP2,
segun como s¢ calcula mds adelante en el documento

20 En noviembre de 1997, 9,85 cordobas = us$ t
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obligados, por medio de este mecanismo, a luchar por el logro de buenos
resultados?!

En 1995 se imic16 una etapa piloto del programa ATP1 con 289 agricul-
tores orgamzados en [4 grupos y atendidos por 17 agentes de extensidn
(siete extensionistas mas ingresaron al programa piloto posteriormente)
Aunque el pago por el servicio cubnd sélo 45% de los cargos convemdos,
el INTA decidié continuar con el programa en 1996 Durante la primera
temporada agricola de 1996, la “de primera”, 866 productores, organiza-
dos en 41 grupos, firmaron contratos para recibir el servicio Durante la
segunda temporada, la “de postrera”, ¢l ndmero de productores aumenté a
2221 En general, aproximadamente 35 agentes de extensidn estuvieron
involucrados en el programa durante la primera temporada y 93 durante la
segunda Vale la pena mencionar que la demanda del servicio durante la
segunda temporada sobrepasé el plan del INTA en mds de 15%, y el pago
por parte de los productores cast cubné el 80%, tal como se muestra en las
siguientes secciones del documento

Como puede apreciarse en el cuadro 2, el nimero de extensionistas del
INTA que participa en el ATP{ ha venido aumentando de 24 en 1995 a78 en
1996 y 2 93 en 1997 Se proyecta que este nimero aumentard a su valor
tope de 120 en 1998 y de ahi en adelante Como consecuencia de ello, el
programa ATPb se estd modificando substancialmente, de manera que el
INTA pueda continuar ofreciendo extensién en algin grado a aquellos
agneultores que no pueden pagar por servicios de extensién (Cuadro 2)

El grifico 3 muestra las tendencias en participacién durante tos prime-
ros dos afios de existencia del ATP1, mientras que el cuadro 3 presenta las
tasas de recuperacién de los pagos hechos por los productores por servicios
de extensién El crecumiento exponencial en el ndmero de productores (y
grupos) que ingresaron en el ATPI estd explicado por la “supracapacidad”
de los agentes de extensién en las oficinas regionales del INTA, que podian
absorber a nimeros cada vez mayores de agnicultores Sin embargo, consi-
derando la actual capacidad profesional y admimstrativa del INTA, estas
tendencias dismunuirdn a lo largo del tiempo, a menos que la mstitucién
aumente su capacidad en estos rubros

EL SERVICIO PRIVADO DE LA TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA
AGRICOLA (ATP2)

Para poder continuar la diversificacién de sus servicios, a mediados de
diciembre de 1994 el INTA mvité a cierto nimero de empresas privadas a
determinar conjuntamente la posibihdad de ofrecer asistencia técnica pri-
vada a pequefios y medianos agricultores El uso de empresas privadas

21 Unadescripeion detallada del establecimiento e méroduccion por fases del progra-
ma ATP1 en Nicaragua puede verse en Keynan y otros ob o, 1997
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Grafico 3

Participacion en el ATP1 en los primeros dos afios,
por temporadas agroclimaticas
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Cuadro 3
Pagos convenidos y reales de los productores y tasas de pago
por servicios del ATP1
Pagos (cordobas)
Postrera 1995 Primera + postrera 1996
Regién al 6/30/96 al 1/30/97
Convenido  Real % pagado Convenide Real % pagado
Al 3258 1457 4.7 23260 12 170 523
A2 2006 1594 715 18 742 11 561 61,0
B3 3970 2820 710 34108 27675 81,0
B5 1410 1410 100,0 5225 1908 36,0
Ch 1061 158 149 N/D N/D N/D
Total 11755 7439 63,3 81333 53314 65,0

Fuentes: Para la temporada de postrera de 1995; KEYNAN y otros, ob. ¢it., 1997; para tas temporadas de
pritmera y de postrera de [996, GARCIA, A.: Informe de avance de la modalidad de atencion ATPI.
Managua: Instituto Nicaragiiense de Tecnologia Agropecuaria (INTA), enero de 1997. '
N/D = No disponible,
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para la provisién de servicios de transferencia de tecnologia agricola se vio
estimulado por la necesidad de (a) utilizar incentivos mercantiles para
ofrecer mejores servicios, (b) minimizar el riesgo de una burocracia puibh-
ca més grande, y, (¢) reducir los costos del sector piblico mechante un plan
para compartirlos en el que los chentes participarfan en ¢l fianciamiento
del servicio Se prevé que durante los primeros afios de este programa la
mayor parte de los costos estard cubierta por el goblerno a través de un
préstamo del Banco Mundial

Después de varios meses de evaluacin de la demanda, se firmaron, en
agosto de 1995, los primeros contratos entre los productores, el gobierno y
las empresas pnivadas De conformidad con ¢stos contratos tripartitos, se
prevefa que los agnicultores pagaran una cantidad que cubnera aproxima-
damente 20% del costo por el primer afio, previéndose ademds que su
contribucién aumentara a cast 80% en mds o menos cinco afios En el
momento de preparacién de este documento, ningun productor estaba
pagando més de 50% de los costos del servicio Segin una estimacion del
costo medio de la prestacién de extensién piiblica en Nicaragua (con base
en el presupuesto del INTA para 1995), el costo directo por productor seria
de Us$ 115/afio Esta estimacién parece ser muy alta en comparacién con
datos actuales pertnentes al ATP1 y al ATP2, tal como puede observarse en
el andhsis que aparece en este documento Los agncultores de cmco
regiones ¢ organizaroil en grupos, y para finales de julio de 1996, 46
técnicos y 7 supervisores contratados por 5 empresas atendian a unos 5700
productores (siendo cada empresa responsable del suministro de servicios
de extensién en una region determinada)

En contraste con el concepto del ATPI, el servicio del ATP2 cubre una
ampha gama de la produccién y la comercializacién agricolas El tamafio
de los grupos varfa entre 10 y 20 personas Cada técnico ahiende a un
nimero de 8 a 10 grupos y de 100 a 150 agnicultores El grafico 4 presenta
tendencias de participacién en el ATP2 durante los dos primeros afios del
programa En sentido contrano a las tendencias del ATPL, puede verse, en
el caso del ATP2, que cada empresa privada llego a su tope mds bien
tdpridamente (en una o en dos estaciones, y en uno de los casos en la
primera temporada) Este resuitado se relaciona directamente con la eva-
luacién del gobrerno de la capacidad de cada empresa y con su decisién de
permutir a la compaiifa ofrecer servicios de extension a un niimero determi-
nado de productores En vista de esta norma, las empresas tratan de
maximizar sus mgresos abarcando el mimero mayor posible de agnculto-
res, hasta que llegan al tope 1mpuesto por el gobierno

En la primera etapa del trabajo, el técmico de la empresa, junto con
los productores, preparé diagndsticos de la situacién en la hacienda
identificando problemas existentes y ofrec1é soluciones alternativas para
mejorar la eficiencia de la produccién Se disefié un plan de produccién y
un programa de capacitacidn conjuntamente con cada agnicultor Este
servicio se coordina en una unidad muy pequeiia en el INTA Las princi-
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Grifico 4
Patrones de participacién de compaiifas privadas de extension en el ATP2
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Nota: Dos compatifas mds (6 y 7) fueron contratadas e ingresaron en el ATP2 en octubre de 1996.

pales tareas de [a unidad son administrar la actividad y oriemtar su
ejecucidn,

Aunque el concepto del ATP2 estd basado en la participacidn de agri-
cultores en el costo que tiene la prestacion del servicio, la seleccién de
agricultores cuyos niveles de rendimiento no son satisfactorios puede crear
problemas en la recuperacién de pagos por participacion de productores.
Este fue el caso en la primera temporada de funcionamiento del ATP1
(agosto de 1995). Como resultado de una seleccién no muy cuidadosa de
los agricultores participantes, el rendimiento en algunos casos no fue
satisfactorio, y eso condujo a objeciones de algunos de ellos en cuanto al
pago por el servicio. En las siguientes estaciones se escogieron los agricul-
tores mas cuidadosamente, tomando en cuenta ciertas aptitudes profesio-
nales que permitieran una mejor aplicacion de las recomendaciones de la
extension, Para fines de 1996, 85% de los productores pagé sus cuotas, y
para fines de 1997 siete empresas proporcionaron servicios de extension a
mds de 13 000 agricultores por medio de 102 técnicos privados y recibie- .
ron 81% de las cuotas de los productores (dos empresas ingresaron en
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agosto de 1997) El cuadro 4 muestra las tasas de recuperacién de los
productores para las siete empresas privadas por el primero y el segundo
afios de operacién del ATP2 Dado el cieciente numero de agricultores, lo
que crea problemas logisticos de recoleccion de cuotas, los valores de
recuperacién de costos, de 81% en promedio (en una gama de 64 a 96%),
son muy impresionantes Las condiciones de sequia que afectaron la pro-
duccién de café, un culavo principal en algunas regiones, son responsables
de las tasas de recuperacidn refativamente bajas en el caso de las compa-
fllas2y 5

Cuadro 4
Tasa de pago por los productores, por compaiiias, en el ATP2
Compaiia Recuperacion de cuotas por extension
Primer afio (8/95-7/96) Segundo afio (8/96-10/97)

Tasa de recuperacion (%) Facturacion Pago real Tasa de
(cordobas) (cordobas) recuperacion

(%)

1 87 391 007 367546 94

2 87 331 828 212 866 o4

7 N/D 180 049 237187 82

6 N/D 142 255 148 360 86

3 83 254 348 237187 93

4 85 278 865 2671710 96

3 84 477 420 320893 67
Total 85 2055973 1677472 81

Fuentes ESTRADA RIZo C y A GaRCIA Memorandum sobre datos del ATP1 y el ATP2 a Arel Dinar
de fecha 18 de febrero de 1997 para el penodo 8/95 7/96 y ESTRADA R1z0 C  Suuacion actual y
perspectivas del Programa de Anistencia Tecnca Privadoe Managua Instrtuto Nicaraguense de Tec
nologia Agropecunana (INTA) noviembre de 1997 para ¢l petiodo 9/96 10/97

Como lo 1ndica correctamente un revisor, hay un problema potencial
de sesgo en el andlisis 1 se seleccionan los agricultores para participar en
los programas de extensién pagada En tal caso, el impacto de la extensién
no refleja una verdadera distribucién umversal de la capacidad de los
productoies m una verdadera voluntad de pagar Sin embargo, para una
miciativa tal como el paso de una extensién publica fuertemente subsidia-
da a una extensién pagada, el enfoque de seleccidn que se empleé en
Nicaragua estd plenamente justificado
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EL SERVICIO BASICO PUBLICO DE EXTENSION {(ATPb)

Aunque no constituye directamente el objetivo de este documento, el ATPb
es un programa de extensién que desempefiard un papel importante en ¢l
campo agropecuano, teniendo en cuenta que de la poblacién total, de més de
200 000 productores agropecuarios, sélo 40 000 son abordados por los tres
programas ATP, y que para 1999 se habrd hecho contacto sélo con 25 000 o
30 000 por medio del ATP1 y el ATP2 Para llegar a la gran poblacion de
agncultores que no pueden abordarse por medio del ATP1 y el ATP2, los
decisores politicos tendréin que mejorar y diversificar la cobertura del ATPb

Los datos sobre el ATPb en Nicaragua fueron obtenidos de un estudio
de la ESECA?2 basado en 270 haciendas representativas Puede usarse
alguna informacién de ese estudio junto con mdicadores de rendimiento
sugenidos en la seccién anterior El grafico 5 muestra tendencias de partici-
paci6n de productores en el ATPb entre 1993 y 1996

Grafico 5
Participacion en el ATPb en la muestra del estudio por la ESECA (1997)
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Fuente Datos de ESECA ob cnt, 1997

22 ESECA (ESCUELA DE ECONOMIA AGRICOLA), UNIVERSIDAD NACIONAL AUTONO-
MA DE NICARAGUA, FACULTAD DE CIENCIAS ECONOMICAS Evalvacién de impacto de la
asistencia téenica (borrador de informe) Managua, maye de 1997, y ESECA Evaluacion de
impacto de la asistencia técmica (borrador de nforme) Managua, juho de 1997
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MEDICION DE LOS COSTOS Y ACTUACIONES
DE LA EXTENSION PAGADA EN NICARAGUA

En esta seccion aphcaremos los procedimientos analiticos que se presenta-
ron anteriormnente En primer lugar utihzaremos algunos de los resultados
de la ESECA para obtener algunas medidas de rendimiento Sin distincién
entre programas de extensiéon en la muestra del estudio de ia ESECA, la
mayor parte de los agrnicultores (94%) aplico las recomendaciones dadas
por los extensiomistas De los que aplicaron las recomendaciones, 19%
informé haber logrado 100% de eficacia, 61% un 50 a 75% de eficacia y
20% un 25% de eficacia Dos medidas més del valor de 1a extension son la
evaluacion de [a asistencia tecnica del INTA (ATPb + ATPL) y el cambio en
el ingreso de los productores como resultado de la asesoria De los produc-
tores en la muestra, 43% y 50% calificaron el servicio como “muy til” y
“dul” respecivamente El 41% de los productores en la muestra informé
haber logrado un aumento en su mgreso, 47% un ingreso estable y 12%
una reduccion de su mgreso Aunque estos idicadores no son de naturale-
za comprensiva, ofrecen una 1dea del impacto de la asistencia técnica del
INTA

Aun cuando hasta este momento siga siendo impostble distmguir entre
productores del ATPb y del ATP] en la muestra de la ESECAZ, pueden
establecerse algunas hipétesis interesantes El cuadro 5 muestra que de los
productores de la muestra, 25% fue entrevistado una vez por semana, 50%
cada quince dias y el resto (25%) desde cada tres semanas hasta cada tres
meses?*

Cuadro 5
Numero de visitas por agentes de extension en los programas ATPh y ATP1
Frecuencia de las visitas (dias) 7 15 21 30 45 60 90
Proporcion de la poblacion (%) 25 50 3 12 1 3 |

Fuente  ESECA ob cit mayo de 1997

23 ESECA ob ait mayo de 1997

24 Resulta interesanie lo que caractenza a los productores con los que se tiene el
contacto mas frecuente Algo mas gue se ha descubierto es que 26% de los productores en la
muestra pagd por sus servicios de extension y 74% los obtuvo granmtamente Las formas de
entrega de las recomendaciones también se drviden en la misma proporcion El 299% recibio
recomendaciones por escnte 68% recing recomendaciones verbales y 3% de otras formas
Una hupotesis para la venficacion es que los productores que pagaban por el servicio tambien
eran visitados una vez por semana y rectbian recomendaciones por escitto Los productores
que pagan por la extensién probablemenie forman parte del programa ATP1 51 esto es cierto,
sena muy ficil comparar entre el rendimuento de los agentes de extension y los productores en
el programa cofinanctado y en el programa tradicional de extension publica
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En las condiciones de Nicaragua, los contactos con los productores
dependian del grado de accesibilidad a ellos, especialmente después de
fuertes 1luvias que hacfan desaparecer los caminos En todo el afio, 32 y
27% de los productores no eran del todo accesibles por automévil o
motocicleta respectivamente

MEDICION DEL RENDIMIENTO DEL ATP1

Aplicaremos diversas medidas basadas en datos disponibles para demos-
trar varios aspectos del rendimiento e mmpacto del ATP1 Comenzamos
aphcando un simple andlisis en ¢l plano de la hacienda a datos disponibles
de la primera temporada de 1996, para estimar los benefic10s incrementa-
les brutos que se asocian con la asistencia técnica del ATPL Aunque esta
medida puede ser el resultado de muchos otros factores, s un indicador de
que el ATP] tiene un 1mpacto positivo en los mgresos icrementales de los
productores

Como es obvio, el resultado altamente posiivo en B3 y el resultado
altamente negativo en A2 dominan todo lo demés en el cuadro 6 Como
resultado de ello, el margen mcremental bruto “promedio” de Cd 74 344
no es tan robusto como podria ser Nuestro principal objetivo al utihzar
estos rendimientos concretos de una temporada determinada es demostrar
el uso de un tndicador en particular en la evaluacién de las actividades de la
extension pagada

Cuadro 6
Rendmiento de productores en ¢l ATP1 en diversas regiones
en la temporada de primera de 1996 (en cérdobas)

Region  Ingreso incremental  Costoncremental — Margen incremental brutoe

Al 8 843 2460 6383
A2 -455 159 8613 463772
B3 099010 157178 541 832
B3 -3 485 1 6t4 -10099
Total? 244 209 169 865 74344

Fuente Computado de GARCIA A Informe de avance de la modahdad de atencion aTPI ob ot
1996
a S inclurr la regién Co6 por falta de datos

Una medida indirecta del rendimmento de la extension es la tasa de
estabiiidad en el programa de los grupos de agncultores Se prevé que una
tasa més alta de inestabilidad (medida por la proporcién de grupos/agricul-
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tores que descontiniian su participacién) refleja un grado menor de satis-
faccién, asi como un grado menor de rendimiento de la extensién Sin
embargo, muchos acontecimientos aleatorios, tales como unas condiciones
chméticas desfavorables, pueden contnbuir a unos bajos rendimientos El
cuadro 7 presenta datos que comparan los resultados entre 1995 y 1996

Aunque las cifras de la columna derecha del cuadro 7 sugieren una tasa
baja de estabilidad por parte de los grupos que partictpan en el ATPI, esto
puede explicarse porque ¢l programa estaba en una etapa relativamente
temprana (el segundo afio), y por €l inapropiado procedimiento de selec-
<16n de agricultores en los distintos grupos Sin embargo, l1a alta incidencia
de substitucidn de agrcultores y grupos en el ATP1 esté relacionada con los
altos costos de transaccién en el establecimiento de nuevos grupos y la
reasignacién de nuevos agricultores a grupos existentes Estos costos de
transacci6n han de correr por cuenta de los extensionistas que forman los
grupos, y estos factores deberfan ser tomados en cuenta al analizar el
rendimiento del ATP1

Cuadro 7
Tasa de contmuacién de grepos participantes en el ATP1 entre 1995 y 1996

Region  Cantidad de grupos  Grupos gue confimuan % de grupos que continuan

Al 43 8 13,6
A2 1 22 21,8
B3 94 35 37,2
B5 2 3 9.3
C6 41 2 4,8
Total 311 69 22,2

Fuente GARCIA ob cit 1996

Datos recientes de siete compaiiias proveedoras de extension en el
ATPI permiten delimear una perspectiva de tres afios sobre la estabilidad de
la participacidn de los agricultores?> Del total de 15 587 productores con
los que se hizo contacto para 1997/98, 26% consiste en veteranos de tres
afios, 39% en veteranos de dos afios y 35% en nuevos participantes en el
programa Estas cifras muestran una mejor estabilidad en el largo plazo de
la participaci6n de los agricultores De hecho, tal andhsis deberia hacerse

25 INTA Informe del 26 de febrero de 1998 del ingenzero José A Botanco, subdirec-
tor del INTA, al doctor A Ortega, coordinador de la Umdad de Ejecucidn de Proyectos en
Managua
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utihzando datos de largo plazo y agregados para ofrecer unos resultados
sensatos

Al calcular el costo del suministro de extensién en el ATP1 utilizamos
datos reales dispomibles en el INTA sobre programas de asistencia técnica26
Estas estimaciones se presentan en el cuadro 8

Cuadro 8
Costo mensual de extensionmista en el ATP1 y el ATP2 en 1997

Unmidades  Coste porumdad  Costo mensual

por mes ($us) ($us)
Costos fijos
Salaros l 178 178
Combustible 20 galones 24 48
Mantemmiento del vehiculo | 10 10
Viaticos 20 dias 1,33 27
Subtotal 263
Costos variables
Papelena y utiles de oficina 10
Capacitacion 20
Elecineidad v agua 5
Impuestos, alquileres i
Seguros 2
Subtotal 38
Total por mes £
Total por aiio 3612

Fuente BSTRADA Riz0 C y A GARCIA ob it 1997

Resulta notorio en ¢l cuadro 8 que el costo anual promedio por exten-
stontsta en los programas de asistencia técnica (ATPb y ATP1) es de US$
3612 El grafico 6 sugiere que aproximadamente 70% de estos costos se
dedica a salarios, 20% a transporte, 5% a actividades de capacitacién de
agncultores y el resto (5%) a costos de admunistracion, servicios bdsicos y
otros misceldneos

26 ESTRADA-RIZO Y GARCla, ob cit, 1997
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Gréfico 6
Proporcién de los distintos componentes en el costo de suministro
de la extension (ATP1) 1995.97
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Para calcular el costo del suministro de extensién en el programa ATP1,
asi como para derivar €l costo del suministro de extensién a un producior
individualmente considerado en ¢l ATP1, podemos usar estimaciones he-
chas por Estrada-Rizo y Garcia?’. El coadro 9 muestra estas estimaciones,
y el grifico 7 deriva el costo por extensionista que se asocia con activida-
des del ATP1.

Cuadro 9
Asignacién del costo del tiempo y combustible del extensionista entre la
clientela del ATPb y la del ATP1

Porcentaje de tiempo y combustible asignado a las actividades de] ATP1

Cantidad de grupos del ATP1 con los que establecié contacto el extensionista

1-2 3-5 6-8 9-10
20 30 80 %0

Fuiense: ESTRADA-RIZO y GARCIA, ob, cit., 1997,

27, Ibid.



INDICADORES DE RENDIMIENTO DE LA EXTENSION PAGADA 213

Grifico 7
Proporcién anual de costo y tiempo para la asistencia técnica
(ATP-1 y ATPb) como funcién del nimere de grupos por extensionista
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g 30 1000
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Grupos por extensionista

Con base en los datos presentados hasta este momento, es posible
estimar el costo del suministro de servicios de extensién a productores. En
1995-1997 el mimero de productores por grupo fue de aproximadamente
1. Por lo tanto, ¢l costo por productor, como funcién del mimero de
grupos por extensionista, varfa entre Us$ 66 en el caso de un grupo por
extensionista hasta US$ 30 en el caso de 10 grupos por extensionista.

MEDICION DEL RENDIMIENTO DEL ATP2

En el caso del ATP2, hay varias compaiiias privadas que ofrecen servicios
de extensién a productores con los que se hace contacto individualmente,
pero que estin también organizados en grupos, tal como en el caso del
programa ATP1. En noviembre de 1997, siete compaiiias privadas suminis-
traban servicios de extensién, pero no estdn disponibles los datos de los
informes financieros de las compaiifas para 1997. En mayo de 1996 cinco
compaiiias privadas de extensién funcionaban en Nicaragua. El gréfico 8
muestra su proporcién del mercado en la poblacién de productores.

En 1997, con Ja adicién de dos compaiifas mds, las proporciones del
mercado de las siete compaiiias suministradoras de servicios de extensién
fueron 13,7, 17,2, 13,4, 13,5, 12,7, 16,7 y 12,8% en el caso de las compa-
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Griafico 8
Proporcion del mercado de las distintas empresas privadas
participantes en el ATP2 en Nicaragua (1996)

Compailiia 5 Compa#ifa |

21%

Compafifa 4 N
20% T e Compaiifa 2

Compaiifa 3
22%

Fuente: Informacién basada en estados presentados a Ja unidad coordinadora en e ATP2.

fifas 1, 2, 7, 6, 3, 4 y 5 respectivamente??, En 1997, como en 1996, la
proporcién del mercado de las empresas privadas proveedoras de servicios
de extensién permanece més o menos igual.

Pudimos calcular el costo de la provisién de extensién en el ATP2 con
base en los informes financieros de las cinco empresas privadas para el
perfodo 8/95-8/96. La proporcién de los mayores componentes del costo
en el costo de suministro de la extension se presenta en el grafico 9.

Como puede observarse en el gréfico 9, el salario es el principal
componente de costo del suministro de extensién y varfa enormemente
entre compafifas. El transporte es también un componente relativamente
importante del costo que varia entre compafifas, debido sobre todo a
factotes de ubicacién. En promedio, 72% de los costos se gasté en salarios,
10% en transporte, 3% en actividades de capacitacion de productores y el
resto (15%) en costos de administracién, servicios bésicos y misceldneos.

I.a comparacion de la proporcién de costos entre el ATPL y el ATP2
ofrece algunos resultados muy interesantes. El costo de Jos salarios y los
gastos en capacitacion de agricultores son notablemente similares: aproxi-
madamente 70 y 5% respectivamente. La proporcién de costos de transpor-
te en el ATP1 es el doble en comparaci6n con el ATP2 (20 y 10% respectiva-
mente), y el costo administrativo se triplica en el ATP2 en comparacion con

28. INTA, ob. cit., 1998.
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_ Grafico 9
Proporcion de los componentes principales en el costo del suministro de
extension de cinco compaiiias del ATP2
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el ATP1 (15 y 5% respectivamente). Estas dos diferencias pueden explicar-
se con el argumento de que: (1) a diferencia de las dependencias piiblicas
en el ATP1, las compaiiias privadas en el ATP2 tienen mds flexibilidad para
seleccionar su clientela también en relacidén con la ubicacién, con lo que
los costos de transporte se minimizan; v, (2) tos costos de administracién
en las empresas privadas comprénden alquileres para sus administradores,
lo que puede aumentar este componente en el presupuesto en relacién con
el ATPI.

El rendimiento financiero de las cinco companias del ATP2 se muestra
en ‘el cuadro 10. El margen bruto promedio calculado es de casi 25%, lo
que indica un grado de utilidad sostenible. Sin embargo, una de las compa-
fifas muestra un muy bajo nivel de rendimiento (8%), lo que queda explica-
do por un bajo nivel de recoleccién de cuotas de los productores.

Con base en los datos de los cuadros 10 y 12, el costo por productor del
suministro de extension por el ATP2 varia entre US$ 53 y US$ 77 por afio.
Esta gama no estd muy distante del costo del suministro de extensién por el
ATP1 (entre US$ 30 y Us$ 66) calculado anteriormente,

Otro aspecto de la condicién financiera de las compaiifas privadas que
oftecen servicios de extensién a productores conforme al programa ATP2
puede verse en los cuadros 11 y 12. '

La comparacién de los datos de las empresas privadas en el cuadro 11
sugiere grandes diferencias en la asignacién de recursos para visitas a
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Cuadro 10
Rendumento financiero de cinco empresas privadas en el periodo 8/95-6/96

Elemento

Compaiial Compaita2 Compaina3 Compaiiua 4 Compaiiia §

Ingreso del INTA
Ingrese de los
productores
Ingreso de otras
OIZANIZACIONES
Otro mgreso
Ingreso total
Total de gastos
de operacion
Margen bruto
{propotcion)
Costode la
extension por
productor {(Cd)
Costode la
extension por
productor (US$)

0646 583,97
127 957,48
9 045,86
122962
784 816,93
721 893,73

0,08

499,57

5676

613 707,98

153 466,99

767

543

0,00
0,00
174,97
592,82

0,29

677,79

71,02

713207,76
170 061,60
N/P
1378,24
384 647,60
697 144,33

0,21

489,91

55,67

626 676 56

180 000,00

N/P
N/P

806 676,56

325219,62

8,35

467,33

53,10

621872,28

1

5

4216212
NP
N/P
764 034,
72100,35

0,25

595,93

67,71

Note Con base en un tipo de cambio de 8 8 Cd por délar en jumo de 1996

NP No procede

Cuadro 11

Asignacion del tiempo para extensién por los extensiomstas en las siete
compaiiias privadas del ATP2 a partir del 10/1996

Numeroe
de

Dias
laborables

Compafila  tecnios  por mes

Dhstribucion del fiempo de los tecnicos entre activadades

Visitas de
productores  de tecnicos

Capacitacion ~ Trabaje
de oftcina

Miscelaneos

Dias % Dias % Dias % Das %
1 10 24 20 833 2 32 1 42 1 42
2 7 24 20 833 2 83 2 33 -
7 6 23 18 782 2 87 2 87 1 44
6 24 20 833 3 125 1 4,1 - -
3 22 18 81,8 1 45 2 % | 45
4 22 18 88 2 91 2 91 - -
5 22 17 173 2 91 3 I36 - -
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agricultores Mientras que la empresa 1 asigna 24 dfas laborables por mes
para cada extensionista, de los cuales 83% (20 dias) se gasta en visitas de
productores, la empresa 5 asigna 22 dias laborables por mes por cada
extenstonista, de los cuales 77% (17 dias) se gasta en visitas Otro resulta-
do mteresante es la gran variacién entre empresas en cuanto a capacitacién
de técnicos y trabajo de oficina S1 hay dispombihidad de datos sobre el
rendimiento de los productores en el plano del proveedor de extensidn,
podria usarse para estimar mds exactamente las diferencias de eficiencia
entre empresas

Los datos disponibles del INTA (1998) sobre siete compafiias provee-
doras de extensi6n indican una gama de costo del suministro de la exten-
s16n para 1997/98 que varia entre US$ 70,98 y US$ 88,43 por productor,
con base en la compaiiia El costo promedio para 1997/98, de US$ 79,67, es
sigmficativamente mas bajo que el de 1996/97 (Us$ 88,83) y que el de
1995/96 (Us$ 101,18) La tendencia en eficiencia en términos de costo
durante los tiltimos tres afios de las operaciones del ATP2 es un reflejo de la
experiencia adguinda tanto por las compaiifas privadas como por la com-
petencia regulada por el INTA

Otra tendencia que vale la pena mencionar es el 1tinerario de pagos de
productores Por el primer afio de participacion, los productores pagan
20% del costo de la extensién, los que estdn en su segundo aiio de
participacién pagan el 30% del costo y, hasta el momento, los que estdn en
el tercer aiio de participacién pagan el 50% del costo Se espera que este
itinerario alcance 100% de 1a recuperacién de costos en un lapso de cinco a
ocho afios Finalmente, el costo total del suministro de extensién en 1997/
98 serd compartido como sigue productores, 31,7%, el gobierno de Nica-
ragua, 18,5%, y un préstamo del Banco Mundial, 49,8%

Hasta ahora los datos dispombles también permiten una comparacién
de algunos indicadores entre el ATP1 y el ATP2 Por ejemplo, parece que la
carga de trabajo para los extensionistas del ATP1 y del ATP2 es similar Si
bien en 1993-1997 los extensionistas del ATP eran responsables tambien
de actividades del ATPb (siendo por lo tanto imposible comparar sus cargas
de trabajo), se prevé que en 1999 sélo estaran mvolucrados en programas
del ATP1 Por lo tanto, los mdicadores proyectados del ATP1 para 1999
(grupos por extensionista y productores por extensionista} en el cuadro 2,
al compararse con los del cuadro 13 para el ATP2, sugieren una carga de
trabayo similar medida en el niimero de productores por grupo y el niimero
de grupos por extensionista

Con todos los datos dispomibles a la mano, es posible calcular unos
ndicadores sigmficativos de costo/beneficio, tal como se sugmné en la
secci6n sobre ¢l marco de referencia analitico En el cuadro 13 presenta-
mos un tal anélisis para una compaiiia del ATP2 (la mimero 4) Como puede
verse en el cuadro, la razén costo/beneficio privada es mds alta que la
social, sin tener en cuenta el subsidio del gobierno a las compaiias Los
indicadores tampoco incluyen €l costo de oportumdad que se asocia con la
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Cuadro 13
Razones social y privada de beneficio/costo de una empresa representativa
de extension del ATP2 en una regiin determmada (en cérdobas)

Valor de la Costo Margen  Pagosde  Transferencia Razon Razon social
produccion dwrectodela  brato  productores  alaempresa  privadade de costo/
produceion porla  porelgobierno costo/beneficio beneficio
extension
(1) ¥ 3 @ (5) (6) @
(-2 BG2+H)  BYDHD+(5)

30393420 16375867 14017 553 180000 626 676 1,835 1,769

Fuente SERVITEC § A EMPRESA DE SERVICIOS TECNICOS AGROPECUARIOS Plan de produccién
agropecuarta ciclo agncola 1995 1996 Region B 5 Tinotega mayo de 1996

clausura del programa ATPb existente Una vez que los costos del progra-
ma ATPb mejorado considerado por el gobierno estén disponibles, serd
posible calcular una razén de costo/beneficio revisada

CONCLUSIONES E IMPLICACIONES POLITICAS

Ante el ndmero cada vez mayor de gobiernos que privatizan sus servicios
de extensién, surge la urgencia de establecer procedimientos para la eva-
luacién de la extensién pagada y para comparar tanto el costo como el
rendumiento de los servicios piblicos en comparacidn con los privados, asi
como los diversos servicios privados entre si Este documento desarrolla y
aplica un marco de referencia onientado a la medida del costo y de algunos
indicadores de rendimiento de la extension pagada

Aunque los expertos en extensién y en politicas piblicas estan discu-
tiendo hace ya muchos afios 1a extensién pagada, es duficil obtener datos
economicos en esta materia Los datos dispontbles de dos apos de progra-
ma de extensién pagada en Nicaragua para los tres lumos afios nos
ofrecen una mformacién 1mportante sin precedentes que puede aumentar
nuestro entendimiento de los servicios de extensién pagada

Hay diversos argumentos que se derivan de la informacién dispomble
en Nicaragua

1 Mejoramiento de los servicios ofrecidos con la extension pagada en
comparacion con la extension piblica Uno de los objetivos de la exten-
s16n pagada es mejorar el servicio a los productores Aunque los datos son
nsuficientes para comparar la calidad del servicio en la extensién pablica
en comparacién con la pagada, resulta aparente, a partir de las cifras que
muestran una participacién creciente y estable, que los productores estn
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satisfechos con el servicio Las mvestigaciones que se hagan en el futuro
deberian concentrarse en la 1dentificacion de unos mveles de satisfaccién
por parte de los agricultores

2 Eficacia del servicio en términos de costo Resulta notorio, a partir
de los datos disponibles, que los costos de sumimstro de la extensién son
més bajos y que disminuyen con el correr del tiempo Esta vanable del
costo de la extensién tiene un efecto directo tanto en la calidad del servicio
por parte de la empresa/agencia de extensién, como en la capacidad y
voluntad de pagar por parte de los productores Es preciso determinar el
mvel dptimo de costo por suministro de extensién, con base en los objeti-
vos de largo plazo del sistema y el mvel ongmal de produccién de los
agricultores La substitucién entre altos costos de la extensién y altos
nmiveles de rendimiento es algo que debe mvestigarse mds En el caso de
Nicaragua, el costo esttmado de 1a extension en el ATP1 es més bajo que en
el ATP2 (Us$ 30-60 en comparacién con US$ 50-70) Esta diferencia puede
explicarse por el niimero de productores por extensionista (38 y 125 en
1996 para el ATP1 y el ATP2 respectivamente) De hecho, el ATP1 estd
pretendiendo aumentar el niimero de productores por extensionista, alejdn-
dose del sumimistro de servicios de extensién por medio del ATPb Los
servicios se proporcionaran utilizando un enfoque basado en los medios de
comucacién masiva (ATPm)

3 Recuperacion del costo del servicio Las tasas de recuperacion del
costo presentadas para el ATP1 (63-65% en 1995/96) son més bajas que las
del ATP2 (81-85% en 1996/97), pero atin asi ambos programas ndican
tasas de recuperacién de costos que estdn en el mismo mvel que en otros
pafses (por ejemplo, Paises Bajos, ver la nota al pie 18) La recuperacion
de costos es un aspecto importante para la extensién privada Aungue
observamos unas tasas relativamente altas, seria recomendable aumentar la
recuperacién de los costos al 100% para poder continuar ofreciendo estos
serviclos y que no se vean afectados por cortes presupuestarios

Parece que el principio de los decisores privados que equiparan el valor
de los servicios de extensidn con el costo de esos servicios funciona hasta
en un pais pobre como Nicaragna Una vez que se percatan del potencial
total, los productores quedan preparados para pagar por la informacion y
los conocimientos Aunque es muy pronto para sacar conclusiones, parece
que los dos sistemas de extension pagada en Nicaragua lograron los objets-
vos de mejorar los servicios de extensién y de aumentar la produccién
agricola y la rentabihdad de los agnculiores Sin embargo, hay ciertos
interrogantes politicos fundamentales que deberian mvestigarse mds

1 La distribucidn de los beneficios de la extensién pagada entre distin-
tas clases de productores es un rubro importante en el que tiene efecto ¢l
método de pago (por ejemplo, por hacienda, por visita o por unidad de
tierra)
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2 El impacto de la extensién pagada en los productores pobres y los
que estin en el nivel de subsistencia, que podrian quedar eliminados al no
poder pagar por el servicio s1 la extensién piblica es reemplazada por la
extension pagada

3 El costo social para los productores pobres y los que estan en el mvel
de subsistencia de métodos que no son de extensién ¢ alternativos en
substitucién de la extensin piblica

4 Debe reexamnarse la sustentabilidad en el largo plazo de la exten-
s10n pagada en los paises en vias de desarrollo, pues desaparece el finan-
clamiento extemo para proyectos de extensién pagada y se revisa la efica-
c1a de los mecanismos para garantizar su autosostenibilidad
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capttalismo y los desastres ambientales del proceso de industriaii-
zac16n ocurridos en paises de la ex Umdn Soviética, se ha desarro-
llade una nueva disciphina de estudio centrada en el andlisis de las causas
politicas, econdmicas y sociales que generan la mencionada destruccidon de
los ecosisternas! La referida disciphina, atn en formacién, denominada
ecologia politica, constituye un campo interdisciphinarto de reflexién e
mvestigacién Académicos de diversos campos han contribuido a la pro-
fundizaci6n epistemoldgica de la ecologia politica
Quienes trabajamos en la antropologia conocemos que Wolf? utiliz6
por prnimera vez ¢l térmmo en un corto articulo titulado “Propiedad y
ecologia politica” (“Ownership and Political Ecology”) Para Wolf, las
formas de distribucidn de los recursos naturales y quienes tienen control de
dicha distnibucién influyen decididamente en la manera como se usan los
ecosistemas Anteriormente, sin utilizar el termmo ecologfa politica, Geer-
tz3 articulé de manera mgeniosa la presién ejercida por la presencia del
colonmalismo holandés en 1as 1slas de Java con el desarrollo del denomina-
do proceso de mvolucién agricola Los factores politicos explican en
iltima nstancia la difusién de deterninados sistemas agricolas, en este
caso la agricultura de arroz bajo nego

C omo consecuencia de la cnsis ecoldgica global provocada por el

1 El presente ensayo es una versidn resunmda, revisada y ampliamente modificada de
un arficulo que postenormente sera publicado en el libro Aptropologia y desarrollo de
Andreu Viola, por la editonial Pardos de Barcelona

2 WoLF, Enc “Ownership and Poliical Ecology® Anthropological Quarterly 45
(3), 1972 pp 201.5

3 GeerTZ Clitford Agricultural Involution The Process of Ecological Change in
Indonesta Berkeley University of Califorma Press, 1963
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S embargo, ¢l desarrollo de la ecologia politica no se mtensifica sino
hasta mediados de los 80 La economia politica marxista no podfa eludir la
discus16n planteada, dada la magnitud del problema ecolégico Chernobyl,
el efecto invernadero, el calentamiento de 1a Tierra y la deforestacién en la
Amazoma han cuestionado, en primer lugai, la concepcidn y la praxis del
crecimtento ilimatado y del desarrollo tecnolégico, en segundo lugar, han
obligado a discutir las bases no solamente de numerosas disciplinas cienti-
ficas, sino, sobre todo, la onentaci6n de numerosas corrientes de filosofia
social El marxismo, en tanto economia politica o sociologia econdmica,
también requiere revisar las propias bases tedricas sobre las que se constru-
y6 Laley del valor y el sentido progresivo de la histona —o de las fuerzas
productivas en particular— constituyen temdticas marxistas que deben ser
profundamente reformuladas

En este articulo, escrito a modo de ensayo, pretendemos anahzar la
vigencia de la economia politica frente a los retos contempordneos que
plantean las transformaciones ecoldgicas a la economia politica Para ello
se ha dividido ¢l documento en dos secciones En la primera se analiza la
propuesta relativamente reciente de James O’Connor? sobre la segunda
contradicci6n ecolégica del capitahismo En la segunda se presentan los
aspectos que pueden ser considerados como contribuciones de la economia
politica al desarrollo de la ecologia politica Cabe remarcar que el articulo
se centra en pafses no industrializados o de economias emergentes de
reciente industrializacién De manera secundana, se abordan ejemplos
relacionados con la problemdtica ambiental de los paises industrializados

EL ECOMARXISMO Y LA SEGUNDA CONTRADICCION

James O’Connor3, desde el marxismo, ha desarrollado el concepto de la
segunda contradiccion ecoldgica del capitalismo Tal como se conoce, segiin
Marx, la pnimera y fundamental contradiccién en el capitalismo es la que
enfrenta al capital con el trabajo La referida contradiccién se expresa de
manera cotidiana en la lucha de clases y se agudiza con el incremento de la
tasa de explotacién de la fuerza de trabajo y el correspondiente aumento de la
plusvalia En el nivel macroeconémico, dicha contradiccion conduce a las
denommadas crisis de sobreproduccion capitalista Una explotacién muy
mtensa de la fuerza de trabajo implica, entre otros aspectos, una disminucién
del salario real de los trabajadores, como consecuencia, los asalariados no
dispondrin de dinero para adquurir las mercancias Se entiende que la contra-
diccidn entre capital y trabajo tiene midltiples exprestones que no se limatan a
la relacidn entre empresarios y asalanados Otros conflictos, como los gue

4 (’CONNOR, James “Captalism, Nature and Socialism a Theorehical Introduc-
tion” en Caputalism Nawire Soctalism N° 1, 1989, pp 11-38
5 lIbid
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ocurren entre agricultores de escasos recursos y comerciantes informales,
son tambien parte de la indicada contradiccién entre el capital y el trabajo, e
1gualmente pueden conductr a una cnsis de sobreproduccion

No obstante, sefiala J O’Connor, el desarrollo del capitahsmo y la
industrializacién obliga a reflexionar sobre la existencia de una segunda
contradicc1ién  Tal como explica el refenido autor, la indicada contradic-
c16n es la que ocurre entre el modo de produccidn capitalista y las denomi-
nadas condiciones de produccién, concepto mcialmente elaborado por
Marx y retomado posteriormente por Polany1® Concretamente, €stas abar-
can ia naturaleza o los ecosistemas, las personas y ¢l medio ambiente
socialmente constiuido de fa infraestructura urbana Sigmendo a Polanyi, J
O’Connor? seiiala que las dos primeras condiciones de produceién —natura-
leza y personas— no surgieron originalmente como mercancias pero fueron
transformadas en tales con la expansién capitalista Polanyi, especificamen-
te, denomino a las dos primeras como mercancias “ficticias”, subordinadas a
las leyes del mercado por el juego de la oferta y la demanda A través de
este ultimo proceso, el capitalismo continuamente se apropia, utihza y
destruye la naturaleza, o degrada seramente la calidad de vida de las
personas A partir de una logica expansiva, competiitva y cortoplacista, la
dmédmica capitalista deteriora su propia base de reproduccién® En ese
proceso se generan las externalidades negativas, las cuales constituyen los
costos dervados del proceso de produccién no asumidos por el capital La
contamunacidn atmosférica, el calentamiento de 1a Tierra, las enfermeda-
des provocadas por diversos desequilibrios ecolégicos, entre otras, confor-
man las mencionadas externalidades En determinados periodos histdricos
el Estado ha intervenido para detener la accién destructiva del capitalismo
frente a estas dos “condiciones de produccién”, las gue, de otra forma,
hubieran sido totalmente aniquiladas®

La mencionada contradicci6n ecoldgica reduce la capacidad de manio-
bra del capital, disminuye su dispomibilidad de recursos naturales, ncre-
menta sus costos productivos y eventualmente aminora su capacidad finan-

6 PoLANYI Karl La gran transformaciton Madnd Ediciones La Prqueta 1989 pp
215221

7 O’CONNOR, J *Is Sustainable Capitalism Possible? |, en fs Caputalism Sustaina-
ble? Pohtical Economy and the Politics of Ecology Eduado por Martin O Connor New
York y Londres Guilford Press 1994

8 Ibd

9 POLANYI ob cit, 1989 p 217 En otras circunstancias, €l papel del Estado ha sido
significativo en ¢l establecimiento de la infraestructura urbana, en obras tales como ¢l tendhdo
eléctnco, las carreteras y los ferrocamles, es decir, las denommadas condiciones de produc-
c16n propiamente urbanas En ese sentido, cuando por ejemplo el Estado asumio la nstala-
cion de los trenes subterréineos urbanos la inversidn estatal permutié redueir los costos de la
mversion privada como tambien disciplinar la fuerza de trabajo en horanos laborales defin-
dos En caso que se presente un deterioro o se destruyan las condiciones de produccion
urbanas, ¢l Estado es quien asume la responsabilidad de su reparacion o sustitucion
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ciera O’Connor!? resalta que a diferencia de la pnimera contradiccién, en
Ia segunda no existe un elemento que adquiera la centrahdad tedrica que
caracteriza al conflicto entre el capital y el trabajo de la primera contradic-
c16n, es decr, la lucha de clases En otras palabras, no existe en la segunda
contradicci6n un dnico conflicto ecoldgico que la ipafique o la exprese de
manera exclusiva Los conflictos ecolégicos son sumamente diversos en
sus formas de expresién

Resulta significativa la contribucién de J O’Connor!! al desarrollo de
una perspectiva ecolégica dentro del marxismo La necesidad de reflexio-
nar la dimensién ecoldgica en los conflictos sociales constituye un aporte
de suma importancia Tradicionalmente, la economia politica se ha preocu-
pado de analizar los conflictos que ocurren entre las diversas clases socia-
les en relacidn con la distmbucion de la riqueza o del excedente econémico
La ecologia polftica —y en particular algunas de sus perspectivas como el
ecomarxismo y el ecofeminismo— se preocupa de reflexionar sobre los
conflictos denvados de la relacién de la sociedad con la naturaleza, es
decrr, los conflictos ecolégicos!? J O'Connor!3 articula de manera nove-
dosa, por un lado, los procesos de acumulacién capitahista y las crisis
derivadas de la referida dindmica, y, por otro lado, las correspondientes
contradicciones o luchas politicas con los respectivos mecamsmos de
explotacion de los ecosistemas La perspectiva tedrica de O’ Connor ha
sido utihizada en paises como Nicaragua por autores como Swezey y Faber
para analizar los conflictos que ocurren entre diversas clases sociales sobre
la implementacidn de pesticidas en regiones algodoneras Otros autores
como Uetal4 1a han utlizado para investigar los problemas denvados del
control de la contaminacién en China

Empero, es importante anotar algunas de las dificultades teénicas a las
que nos enfrentamos con la sefialada contradiccién ecolégica En primer
lugar, tal como hemos indicado, las denominaddas condiciones de produc-
c16n abarcan aspectos muy diferentes, tales como Ia poblacién humana y la
fraestructura urbana, lo cual complica la elaboracién de enfoques tedri-
cos coherentes En segundo lugar, s1 bien la contradiccién ecoldgica tiene
una auténtica y fundamental legiinmdad tedrica en la medida que expresa
una dimensi6n del proceso econdmico que mfluye continuamente en los
ciclos econémicos del caprtal, no se debe n1 se puede separar analiticamen-
te la segunda contradicc16n de la primera

10 O’CONNOR, I, ob ait, 1994

11 O CONNOR, F,ob cit, 1989 y 1994

12 GUHa, Rachamandra y ] MARTINEZ-ALIER Vartefzes of Environmentalism Es
says North and South London Earthscan Publhications Ltd 1997

13 O CONNOR, J,0b c1it 1989

14 Ueta Kazuhire “Diemmas of Pollution Control Policy in Contemporary Chu-
na , en Capitaiism Nature ond Soctalism N° 3, 1989, pp 109 129
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En reahdad, todos los conflictos ecolégicos provocados por el capita-
lismo conducen a la primera contradiccion, es decir, al modo y esulo de
extraccién del excedente econémico Tomemos, por ejemplo, el caso de
los campesinos colonos que estdn ocupando las tierras de frontera en la
Amazonia peruana o brasilefia Los mencionados productores requieren
permanentemente sobreexplotar el ecosistema tropical a través de la defo-
restacién o la mtensificacion y correspondiente degradacion del suelo Tal
como se ha demostrado!®, dicha dingmica de destruccién ambiental es
resultado de la forma desventajosa como los colonos se articulan con el
mercado capitalista, a través de la venta de sus productos agropecuarios
Los mtermediarios o comerciantes informales pagan a los colonos por sus
productos agropecuarios cantidades monetarnas sumamente reducidas que
en numerosas ocasiones dificilmente cubren los costos de produccién Los
colonos, como consecuencia de los bajos igresos que perciben por la
venta de dichos productos, son presionados a deforestar el bosque virgen,
cuando existen tierras disponibles, o a cultivar Ia tierra sin el adecuado
periodo de descanso del suelo La contradiccién de clase que existe entre
comerciantes y colonos afecta a estos 1iltimos en el manejo de los recursos
naturales Una vez mds, las contradicciones socioeconémicas mfluyen y
determinan la forma que adqueren las relaciones con la naturaleza

La relacidn desfavorable con el mercado laboral también genera efec-
tos en los ecosistemas y en la calidad de vida de los colonos Usualmente,
numerosos colonos venden su fuerza de trabajo de manera estacional sobre
todo en las fases iniciales de la colonizacién Empero, cuando los indica-
dos agricultores no perciben suficientes igresos monetartos por la venta
temporal de su fuerza de trabajo, sobreutilizan los recursos naturales,
sobrepasando 1a relativa capacidad de carga del ecosistema Ello también
imphica para el colono incrementar ¢! ndmero de horas de trabajo, lo que
detenora la cahidad de su salud v de su vida en general Tanto en el caso
derivado del intercambio desigual entre el campo y la ciudad, como en el
del trabajo asalanado, encontramos un ejemplo de la explotacién del
campesino por el capital y, simultdneamente, la generacién de externalida-
des ambientales negativas, tales como la pérdida de la biodiversidad como
producto de la deforestacidn, la acelerada erosién del suelo y el deterioro
de la propia capacidad fisica del colono En otras palabras, la intensidad de

15 PAINTER Michael “Intercambio desigual La dinarmica de empobrecimiento de
colonos y la destruccion ambiental en las tiesras bajas de Bolivia”, en Estrategias produci
vas y recursos naturales en la Amazoma Editado por Eduardo Bedoya, Jane Collins y
Michael Pamnter Lima Centro de Investigacién y Promocidn Amazdmea, 1987 Documen-
to 9, COLLINS, Jane “Dwndmuca del trabajo, decisiones del productor y ciclos de dechinacién
ambiental’, en Estrafegias productivas y recursos naturales en la Amazorua ob cit 1987,
BEDOYA, Eduardo “Intensificabion and Degradation mn the Agncultural Systems of the
Peruvian Upper Jungle”, en Lands at Risk e the Third World P D Lattle and M M
Horowitz editores Boulder, CO Westview Press, 1987
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la explotacién de la naturaleza no humana y humana es resultado de la
forma de extracci6n de excedentes, a traves de los bajos precios agrope-
cuarios, y el modo de utilizacién de la mano de obra La segunda contra-
diccién adquere sentido a través de la primera contradiccién

Sin embargo, 1a articulacién de ambas no implica la negacién de la
contradiccién ecolégica Por un lado, el detertoro de las condiciones de
produccidn y de los ecosistemas como consecuencia de la 16gica de la
reproduccién amphada requiere no sélo de un andlisis aparte, sino que la
misma dindgmica de degradacion de los ecosistemas conduce a una refor-
mulacién de la economia politica La reciente e intensa explotacidn de la
naturaleza ha provocado un cuestionamiento sobre las posibilidades futu-
ras de reproduccién del capital La magnitud de las externalidades ambien-
tales es tal, que ellas pueden poner en peligro la sobrevivencia de la
modermdad y del correspondiente estilo de vida Ademis, no sélo se trata
de comprender las caracteristicas que adquieren los procesos de acumula-
ci6n amphada y los modos de utihizacidn de la mano de obra, sino tambien
las formas como el capital se interesa en utilizar los recursos que le puede
proporcionar la naturaleza

Martin O’Connor'®, por ejemplo, explica cémo recientemente la ex-
pansi16n capitalista ha modificado en algunos casos, y en otros ampliado, el
modo de uso de los ecosistemas localizados en las regiones de frontera
Histéricamente, el capital se ha interesado en utilizar los recursos naturales
tales como el caucho, el petroleo o en reclutar fuerza de trabajo indigena A
partir de una serie de descubrimientos relacionados con la biotecnologia y
reforzados por la etnobotanica, el capital ha transformado su estilo de
explotacidn de la naturaleza Esto ha provocado que el capital se mterese
més en una conquista ecoldgica de la naturaleza La diversidad de especies
de plantas y &rboles -y, por supuesto, animales— ha implicado que ciertas
empresas farmacéuticas o especializadas en biotecnologia defiendan la
ntegridad de los terrtoros mdigenas como tinica manera de garantizar los
recursos a explotar

Asmismo, debido a que el conocimiento de las poblaciones indigenas
respecto a tales recursos puede eventuaimente resultar valioso, la expan-
s16n del capital no sélo es ecolégica sino también semmética La aparicién
de un capitalismo “verde”, que mternahza algunas de las externalidades e
mstitucionaliza fas demandas del discurso politico ecologista, es una ex-
presion general de dicho fenémeno!”

16 O'CONNOR, Martin “On the Misadventures of Capitalist Natnie” en Is Capita
lism Sustanable? Editado por Martin O’Connor New York y Londres Guwibford Press,
1994

17 EDER, Klaus “The Institutionalisation of Environmentahism Ecological Discour
se and the Second Transformation of the Pablic Sphere” en Risk Environment & Modern
ty Towards a New Ecology Ediado por Scott Lash, Bromlslaw Szerszynski y Bnan
Wynne Londres Sage Publications, 1996



LA BCOLOGIA POLITICA Y LA CRITICA AL DESARROLLO 229

CONTRIBUCIONES METODOLOGICAS DE LA ECONOMIA
POLITICA A LA ECOLOGIA POLITICA

Una de 1as claves para elaborar un balance global de las posibles contribu-
ciones de la economia politica a la ecologia politica es la teoria de la
produccién marxista y su relacién con los procesos ecolégicos Ei estudio
realizado por Marx del proceso de produccién constituye uno de los ejes
fundamentales de la economia politica A partir de dicho anédlisis se puede
entender la mayor o menor importancia que €l otorgd a las relaciones con
la naturaleza

Para Marx, el proceso de produccién abarcaba simultineamente las
relaciones de las personas con la naturaleza, las relaciones sociales que se
desarrollan entre los humanos en el curso de la transformacién de la
naturaleza y los correspondientes cambios de la capacidad simbélica hu-
mana!® Por tanto, el concepto de produccién no posee dnicamente un
sentido econdmico, sino tambien ecoldgico, social, politico y cultural

Empero, cabe resaltar que Marx concentré su 1nterés en analizar como
dentro del capitalismo ocurria la distribucién social de los medios de
produccién y cémo afectaba al consumo social de las mercancias El
proceso mismo de produccidn, la apropiacién social de los valores de uso y
de 1a naturaleza, no constituyeron el eje central de su andlisis!® Todos los
efectos ecolégicos causados por el capitalismo conducen a reorientar los
estudios de la produccién capitahista desde un enfoque centrado casi dinica-
mente en la distribucién social de los medios de produccién y generacidn
social de riqueza, hacia una perspectiva que también considera al capitahs-
mo como un estilo miensivo y extractivo de apropracién social de la
biodiversidad generada por los ecosisternas

La critica a los supuestos vacios terico-ambientales de la economia
politica marxista tiene un limite indiscutible No podemos reclamar a
quienes elaboraron dicha teoria lo que a ellos aparentemente no les interesé
sistematizar Se requiere relativizar histéricamente dichas msuficiencias
analiticas el impacto ecolégico del capitalismo y del socialismo ndustrial
resulté siendo un fenémeno sorprendente y preocupante después de la
muerte de Marx Por el contrario, nuestra reflexién sobre la relacion entre
la economia politica y la ecologia politica debe centrarse en aquellos
aspectos que pueden, metodoldgicamente, constituir contribuciones signi-
ficativas que permitan comprender la complepdad de las relaciones entre
la sociedad y la naturaleza no humana

18 WOLF, E Europa y la gente sin lnstoris Mexico Fondo de Cultura Econérmca,
1982 y LEFF, E Ecologia y capital Racionahdad ambiental democracia paracipanva y
desarrollo sustentable Buenos Aires Siglo X1, 1986

19 EDER, K The Soctal Constructton of Nature Londres Sage Publications 1996
pp 10-15
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Temas tales como los procesos de mercantilizacién, las clases sociales,
la reproduccién simple y la reproduccién ampliada, el papel del Estado, el
problema del poder y la sobredeterminacién social de la poblacién en su
relaciém con los ecosistemas, conforman verdaderos aportes al desarrolio
de una ecologia politica Sobre esios temas trataremos a contmuacion
Nuestra metodologia de andlisis se centra en comparar la contribucién de
la economia politica con otras perspectivas tedricas, en algunos casos
totalmente opuestas

EL PROCESO DE MERCANTILIZACION VERSUS
LA TRAGEDIA DE LOS COMUNES

Una de las contribuciones epistemoldgicas mds sigmficativas de la economia
politica es el andhsis del proceso de mercantihizacién En nuestro caso, resulta
de particular interés reflexionar sobre el impacto de la mercantilizacion en las
denominadas condiciones de produccién La expansién de la economia de
mercado en las sociedades no capitalistas provoca, entre otros efectos, la
mercantilizacién de la mano de obra y de la tierra La mercantibizacién en 1as
sociedades rurales se expresa, por gjemplo, a través de las continuas migracio-
nes masculnas a los centros urbanos o las plantaciones modernas capitalistas
Las mugraciones altoandinas a las plantaciones cafetaleras o cocaleras de la
Amazoma pervana, al trépico boliviano, o las nugraciones a los niicleos
urbanos en Kema?0, constituyen ejemplos tlustrativos de dicho proceso

No obstante, las migraciones generan un efecto ecolégico considera-
ble Al producirse la migracién masculina, sobre todo en periodos de
descanso agricola, se abandonan los trabajos de construccin y manteni-
muento de 1a infraestructura agricola tales como los canales de regadio y las
terrazas agricolas Las indicadas migraciones obligan a las mujeres a
extraer lefia, a ubicar las parcelas agricolas y trasladar el ganado, en
espaclos cercanos a la vivienda Ello conduce al uso erosivo del suelo, el
sobrepastoreo y 1a sobreutihzacién de los recursos del bosque Asimismo,
las migraciones masculinas conducen a que en numerosas 0casiones sean
casi exclustvamente las mujeres las que retengan el conocimiento del
manejo sustentable de los recursos, de las varniedades indigenas de cultivos
que son mds resistentes a las heladas, sequias y las pestes La poblacién
masculina, en el proceso de mercantilizacion de su fuerza de trabajo,

20 CoLLms, “Dinfmca del trabajo’, ob i, 1987, PAINTER, M “Upland-Lowland
Production Linkages and Land Degradation 1n Bohivia ., en The Social Causes of Environ
mental Destruction m Latin Amernica Editado por Michael Painter y W Durham Ann
Arbor Michigan Uruversity Press 1995, LITTLE, Peter “The Social Context of Land
Degradation (‘Desertification’) 1 Dry Regions” en Population and the Environment
Rethinking the Debate Editado por Lourdes Anspe, M Pnscilla Stone y David Major
Boulder Westview Press, 1994
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resulta siendo la primera en perder el vinculo con la tierra y con los
conocimientos més adecuados sobre la naturaleza

La mercantilizaci6n de la tierra constituye otro de los procesos que
provocan consecuencias irreversibles sobre la cultura local v los corres-
pondientes ecosistemas La difusién del mercado de tierras causa un res-
quebrajamiento de la sohidaridad tergeneracional de un grupo étnico
determinado Tal como lo indica O’Neill?!, hasta hace algunas décadas en
diversas sociedades no capitalistas la tierra era percibida y manejada a
través de sucesivas generaciones como parte de la propiedad comiin o
colectiva de un conjunto de fammhas, comumdades o grupo étmico Cada
famlia 0 comumdad tenia un sentido de 1dentidad y contindad con las
generaciones futuras

Dentro de esa 16gica, las sociedades rurales se involucraban en accio-
nes que garantizaban una relacién sustentable y arménica con la naturale-
za Sin embargo, con la mercantihzacion de la tierra, tanto la sohdandad
enire generaciones como la identidad sobre un terntorio étmco tienden a
desaparecer La tierra se convierte en una mercancia que se puede comprar
y vender, de acuerdo con las circunstancias y el célculo econémico de
rentabilidad que se formula cada familia por separado Sila tierra se puede
negociar comoe cualquer mercancia, las practicas que ttadictonalmente han
mantemdo la sustentabilidad de los ecosistemas no necesariamente pueden
ser rentables a corto plazo Lo que predomina es la rentabihidad econémica
a corto plazo y no la reproduccién de la sustentabilidad de los ecosistemas
a largo plazo

Igualmente, al mercantihizarse la tierra y 1a fuerza de trabajo, también
se mercantiliza la cultura ecolégica de la poblacién Bajo la influencia de
una economia de mercado, s1 los pastores sobreuttlizan los comunes o
extraen lefia en exceso, o los agricultores no respetan los periodos de
descanso del suelo, lo hacen porque consideran mas oportuno buscar el
beneficio inmediato familiar o personal que colectivo Es decur, las estrate-
g1as econémicas de los productores rurales son mercantihizadas

En ese sentido, el andlisis del impacto ecoldgico de 1a mercantilizacién
permute comprender el denominado fenémeno de la tragedia de los comu-
nes de una manera més acertada que la misma explicaci6n elaborada por
Hardin??2 Para este dlimo autor, por ejemplo, el sobrepastoreo de las
tierras comunales ocurre como consecuencia de un mecremento de la pre-
si6n poblacional y de un Iégica individualista que busca ante todo el
beneficio mndividual y no el interés colectivo Hardin propone, entre otras
medidas, la pnivatizacién de las tierras comunes como solucién a las

21 O'NELLL, John Ecology Policy and Politics Human Well Being and the Naiural
World Londres y New York Routledge, 1993, p 9

22 HARDIN, G “The Tragedy of the Commons Science N® 162 1968, pp 1243-
1248
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externalidades ecolégicas producidas por el sobrepastorec Nuestro argu-
mento es que la privatizacién —es decir, la mercaniihzacién- de 1a nerra y
del conjunto de los factores de produccién explica el escaso mterés que
tienen algunos agnicultores en un manejo sustentable de los espacios colec-
tivos Los ejemplos que hemos presentado asf lo demuestran

Mas aiin la privatizacién no constituye una solucion mmediata para
resolver los problemas denvados del mal manejo de los recursos naturales,
s1 es que no se modifican tanto las condiciones en las cuales los agriculto-
res se articulan con ¢l mercado como tambien el tipo de tecnologia utihza-
da Un estudio realizado durante los 80 entre los colonos del Alto Hualla-
ga, en la selva alta pernana, sefiala que los colonos que recibieron titulos de
propiedad redujeron la tasa de deforestacidn anual en comparacidn con los
colonos no propietarios 1,28 y 2,72 1espectivamente??

Como resultado de la legalizacion de sus tierras y de una estadia mas
prolongada en la regién, dichos productores sustituyeron 1os cultivos anua-
les por permanentes, tales como cacao o café Ello condujo a una reduccidn
de la tasa anual de desbosque No obstante, el sistema de rozo y quema se
mantuvo entre los referidos colonos propietarios Més grave atin fue el
hecho de que eran justamente dichos productoies los que mayoritariamente
tenian los més serios problemas de erosion del suelo La inmediata o
urgente necesidad de ingresos monetarios y la falta de alternativas tecnolo-
gicas provocaron la reproduccion de pricticas destructivas del suelo Por
ejemplo, entre otros aspectos, se sembraron cultivos permanentes comer-
ciales en los terienos de fuerte pendiente sin la utthzacién del sistema de
andenes, permitiendo que las fuertes lluvias inicien procesos iiensamente
€ros1vVos

La defensa de los espacios comunales no significa aislar a los produc-
tores del mercado Tampoco significa que en los espacios colectivos se
extraigan recursos Unicamente para la produccién de valores de uso o
subsistencia Todo lo contrano puede facilitar que los campesinos y cam-
pesinas mas pobres obtengan recursos que de otra manera no obtendrian y
que posteriormente pueden ser comercializados directamente o ser utihza-
dos como materias primas para otros productos o bienes

Por gjemplo, en un trabajo de campo que realizamos en una comunidad
campesina en La Campa-Honduras?* en el verano de 1997, comprobamos
que tanto mujeres como hombres tenfan —por diversos motivos—un contac-
to directo con los bosques comunales Las mujeres recolectaban especies
vegetales para usos medicinales, lefia para la cocina y arcilla para produc-

23 FON (Fundacidn para el Desarrollo Nacional) Plan de Ejecucton del Proyecio de
Desarrollo Rural Integral del Alte Huallaga Diagnoesaco Social Lima FDN, 1981

24 Trabajo de campo realizado por los autores del presente articulo bajo el auspicio
de CIPEC de la Unmiversidad de Anzona En la recopitacién de informacion tambien participd
la antropdloga Cathenne Tucker
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tos artesanales Mientras las plantas medicinales y la lefia servian para el
uso doméstice famihar, la cerimica se destinaba a la venta En otras
palabras, mantenian un vinculo con el bosque comunal tanto para la obten-
c16n de valores de uso como para la subsiguiente produccion de valores de
cambio Los campesinos hombres, en especial los de menores recursos,
extraian resina del bosque para su postenor comercializacién Es decir, la
realidad demostré ser bastante mds compleja que los dualismos reduccio-
mistas que 1dentifican bosques comunales con produccién de valores de uso
y propiedad privada con valores de cambio

Asimismo, las mujeres, debido a una sene de circunstancias econémi-
cas de sobrevivencia y a la divisidn del trabajo por género en La Campa, se
opusieron de manera contundente a los mandatos de la institucién estatal
(CODEFORH) que exigia que los bosques comunales de La Campa se
mantuvieran mtactos A las mujeres les mteresaba, por razones de sobrevi-
vencla, extraer recursos del bosque, y calificaban como represiva Ia politi-
ca supuestamente conservacionisia de la nstitucién estatal folesial En su
conjunto, la defensa y reproduccién de los espacios comunales por los
campesinos de La Campa consiituye vna garantia de acceso a clertos
recursos naturales, sobre todo para las mujeres campesinas de los estiatos
méds bajos, tales como la leiia, plantas medicinales y forraje para sus
amimales Aunque todo ello no garantiza un manejo sustentable de los
recursos del bosque o los espacios comunales, el hecho es que existen
condiciones favorables para desanollar un manejo sustentable de los men-
cionados ecosistemas debrdo a los intereses que los campesinos o campest-
nas mis pobres poseen en los recursos comunales De 1gual manera, la
existencia de un minimo de normas que impiden el libre acceso a las tierras
comunales a personas que no son de la comunidad representa un factor que
frena un uso wrestricto de dichos recursos

EXPANSION DEL MERCADO Y LOGICAS ECONOMICAS VERSUS
FORMALISMO ECONOMICO NEOQCLASICO

Polany1 argumenté que en las sociedades donde el mercado no era la
mstitucion predominante, la economia se encontraba inmersa —embedded,
utilizando su propio término en inglés— en una serie de patrones de com-
portamientos o normas sociales y culturales Las actividades econémicas
se restringfan por acuerdos que se establecian entre productores y comer-
ciantes, con el objetivo de evitar la libre competencia en un mercado
abierto En las umdades familiares de produccion y consumo, ese tipo de
restnicciones limitaban la produccién al tamafio de la famiha nuclear o
extensa y al mimero de hyjos o hyas en edad productiva

Aunque por ejemplo el economusta agrario Chayanov negaba que entre
los campesmos rusos de principios de siglo existiesen restricciones cultu-
rales y afirmaba que los énicos limites a la produccién estaban constituidos
por la disponibilidad de mano de obra famihar y Ia intensidad del esfuerzo
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desplegado, tanto la investigacién histérica como la etnogrifica han de-
mostrado que en numerosas sociedades tales limites han exisido Mas aun,
y es lo que a nosotros interesa, dicho tipo de racionahdad econémica
implicaba una relacién especifica con la naturaleza Quienes han negado la
exisiencia de mstituciones y racionahidades econdémicas diferentes de la
economia de mercado han sido los economistas neoclasicos o los formalis-
tas al interior de la antropologfa econémica Tanto en un caso como en
otro, se ha proyectado equivocadamente la racionalhidad institucional del
mercado sobre otro tipo de mstifuciones econémicas cuya racionalidad se
orienta sobre las necesidades familiares, 1a reciprocidad o la redistribucion

Como consecuencia del proceso de expanston caprtalista, un ampho o
mayorttario sector de estos grupos de productores ha modificado su raciona-
Iidad econémuca de subsistencia, articulando sus umdades productivas al
mercado El impacto sobre sus estrategias de sobrevivencia resulté conside-
rable El capitalismo en su fase expansiva transforma instituciones econémi-
cas que originalmente se orientaban sobre todo a 1a satisfacci6n de hecesida-
des familiares, y que Marx denomimmé economias de reproduccién simple El
desarrollo capstalista expande una l6gica de 1eproduccion amphada Las
unidades productivas, dingidas con criteno empresanal, que intentan sobie-
vivir a la intensa y ardua competencia capitalista, requieren continuamente
renovar sus formas tecnologicas, de lo contrario desaparecen del mercado®

La 16gica econémica de dichas mstituciones capitalistas se guia por
cdlculos defindos a corto plazo, opuesta a las necesidades de sustentabilr-
dad de los ecosistemas cuyo tiempo de 1eproduccién es a largo plazo?® El
tiempo de reproduccién del capital es a corto plazo, mientras que el de los
ecosistemas posee un ciclo bastante mas largo Por ello, las mstituciones o
unidades de produccién capitahistas en su fase expansiva destruyen o
detenioran las bases de reproduccidén de los ecosistemas?’

Aun cuando resulta indudable que 1a expansion del mercado ha modi-
ficado estructuralmente la racionalidad econdémica de la inmensa mayoria
de umdades o stituciones econémicas no capitalistas, localizadas en las
regiones rurales de los pafses menos industrializados, ello no sigmfica que
la produccién de valores de uso para el consumo familiar inmediato haya
desaparecido En algunos casos se trata de una repeticion de formas econd-
micas no capitalistas, y en otros de una estrategia de supervivencia famihar
frente a las dificiles condiciones que impone el mercado?® Sea cual fuere

25 SCHMINK, M, y Charles Wood “The Pohuical Ecology of Amazoma” en Lands
at Risk i the Third World Editado por Peter Little y M Horowitz Boulder Colorado
Westview Press, 1987 pp 38-57

26 O ConNOR, J, ob at, 1994

27 SCHMINK y WOOD ob ait, 1937

28 CHEVALIER, ] Crvilization and the Stolen Gift Toronto Umversity of Toronto
Press 1982
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la razon de la reproduccion de dicha racronalidad, lo importante es remar-
car que en numerosas ocasiones -y sobre todo cuando se trata de socieda-
des indigenas que reproducen ciertos espacios de reproduccién simple— la
relac16n con la naturaleza suele ser sumamente compleja

Por ejemplo, a pesar de que el mercado ha penetrado en las economias
de diversos grupos etnicos de la Amazonia peruana, se mantiene un espa-
c10 de produccién de valores de uso, una de cuyas caracteristicas més
umpoitantes es el uso diversificado de los recursos naturales basado en un
conocimiento sofisticado del bosque tropical himedo?® Las diferentes
formas de expansién capitalista, a través de la expropiacién del ternitorio
€tnico o a traves de 1a economia extractiva del oro, tampoco han elimmado
la existencia de ciertos limites culturales asociados a la refertda produccién
de valores de uso, lo cual conduce a un uso del ecosistema restringido a las
necesidades del grupo familiar nuclear o extenso0

Otro ejemplo interesante es el caso estudiado por Rudel®! en la Ama-
zoma ecuatoriana Los detalles especificos de dicha investigacion merecen
ser presentados Rudel demuestra que entre los colonos y los nativos Shuai
existen significativas diferencias en terminos del mane)jo de recursos natu-
rales Lo iteresante del caso es que ambos grupos —colonos y nativos—
trenen aproximadamente casi ¢l mismo nimero de hectdreas promedio 61
y 63 hectdreas por unidad famuliar respectivamente De 1gual manera,
ambos grupos 1niciaron su estadia en la regién con una hgera diferencia de
dos afios 1961 y 1963 respectivamente Sin embargo, en 1983 los colonos
habfan deforestado 66% de la tierra, mientras que los Shuar dnicamente
29.5%

Las estrategias productivas de los colonos y nativos difieren radical-
mente Por lo general, los colonos establecieron sus parcelas cerca o al
borde de los caminos, lo cual refleja la acentuada onentacién hacia el
mercado Dichos agnicultores no solamente deforestaron y cultivaron el
mayor nimero de hectdreas de las parcelas aledafias a los canmunos, smo
también abneron parcelas en trochas que posteriormente se transformaron
en caminos Por el contrario, aquellos nativos que se asentaron en terrenos
cerca de los camnos disponian de un nimero promedio menor de hecta-
reas cultvadas Esto iiltimo se debe a la definida onentacién de subsisten-
c1a de los Shuar3? Por otro lado, a diferencia de los colonos, los Shuar

29 BEpOYA E  The Social and Economic Causes of Deforestation 1 the Peruvian
Amazon Basin Natives and Colonusts’, en The Social Causes of Environmental Destruc
tion m Latn America Editado por Michael Painter y William Durham Ann Arbor The
University of Michigan Press, 1995

30 lod

31 RUDEL, Th Tropical Deforestanon Small Farmers and Land Clearimg in Ecua
dorian Amazon Nueva York Columbia University Press 1993 pp 113-121

32 fnd p 14
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prefieren explicitamente mantener intactos amphos sectores del bosque,
con el proposito de conservar [a poblacidn de animales suscepuibles de ser
cazados y también recolectar ciertas plantas con fines medicinales

El tamafio de 1a farmilia tiene significados econémicos y consecuencias
ecolégicas distintas entre los colonos y los Shuar Para los colonos, Ja
mfluencia del tamafio de la famiha en las tasas de deforestacién resulta
significativa imicamente cuando las parcelas son mayores de 60 hectdreas
Cuando éstas son pequeiias, casi la totalidad de la parcela es deforestada y
trabajada Ello mdica que el tamafio de 1a famihia no resulta importante en
este tiltimo caso Debido a una mayor articulacidn con el mercado, a través
de la agncultura comercial, los colonos combinan el trabajo asalariado con
el trabajo famihiar

Por el contrano, entre los Shuar el tamafio de la familia resulta funda-
mental en todos los casos, sea cuando las parcelas son grandes o son
pequefias, o tambien independientemente del tamafio del terntorio comu-
nal disponible El niimero de miembros de una famihia Shuar mewde en el
niimero total de hectdreas deforestadas y culitvadas Cada nuevo miembio
de la familia genera mas deforestacién®? No se desbosca mds alld del
tamafio de la familia y de sus respectivas necesidades de consumo Ello
expresa la existencia de una economia en la que, s1 bien puede tener una
articulacién con el mercado, el peso de la produccién de los valores de uso
en la asignacién cotidiana de los recursos humanos resulta fundamental
Los limates a la deforestacién dependen fundamentalmente de las necesi-
dades famihiares y del ndmero de hijos en edad de trabajo, y no de su
articulacion con el mercado

La descripcién que hemos presentado en relacion con las diferentes
estrategias productivas de los colonos andmos y de los Shuar conduce
necesariamente a sostener que cualquier disefio relacionado con las politi-
cas rurales debe asumir que las diferencias étmicas causan efectos diversos
en las estrategias econémicas de sobrevivencia y, a su vez, un impacto
diferenciado sobre los ecosistemas en general Stn embargo, uno de los
aspectos mds importantes que Rudel constaté fue que las practicas agrico-
las de los colonos son notoriamente mdas destructivas que las de los nativos
Shuar En el primer caso, Rudel demostré que cuando celonos y nativos
disponen de la misma cantidad de recursos, los primeros deforestan a un
ritmo bastante mayor, debido entre otras razones a su mayor articulacién
con el mercado Aunque mdiscutiblemente los colonos migraron a la
region tropical sin un previo conocimiento de la fragihdad del bosque,
creemos que es la onentacién econémica de los colonos y la relativa
disporubilidad de tierras la que define la forma como se mangjan los
recursos naturales Légicamente, dicha onentacién econdmica estd deter-
munada por pautas culturales y factores histéricos

33 Imd p 16
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Por tltimo, cabe indicar que el andlisis de las diferentes racionalidades
econdmicas y procesos soclales no debe restringirse a una comparacién
entre sociedades ndustnales y no mdustriales En el mismo sentido, se
debe contrastar el impacto ambiental diferenciado de dos tipos de sociedad
industrial la capitalista y la que correspondié al denominado socialismo
“verdadero” La evidencia histénica mdica que los efectos ambientales
generados en la ex Unidn Soviética son tan o més graves que [os de las
sociedades ndustriales occidentales La destruccion de los bosques de
Sibera, la pérdida de agua en mares 1mportantes y el desastre de Cherno-
byl son sélo ejemplos de una experiencia histérica extremadamente negati-
va** Debido a que en la Unién Sovietica el capital de una empresa pibhica
no necesarlamente tenfa que reproducirse, dificilmente las externalidades
ecologicas podrian tenerse en cuenta El Estado, de acuerdo con los crite-
rios definidos por una economia socialista que requeria crecer permanente-
mente, podia cerrar sin previo aviso una empresa sm asumir los costos
ambientales derivados o imponer politicas inmediatistas de crecimiento
econdmico, totalmente en contra de las necesidades de sustentabilidad a
largo plazo de los ecosistemas

De la misma manera, cabe resaltar que la degradaci6n ambiental no es
tinicamente resultado de un reciente proceso de mdustrrahzacién moderna
Por ejemplo, la deforestacién es un fenémeno que afecté a numerosas
sociedades no industriales Algunos autores argumentan que la deforestacion
¢s una de las causas mds importantes de la caida de diversos estados anti-
guos, tan distintos como el de Teotihuacan en la regién cential de México y
el de Harrapin, localizado en el valle del rfo Indus en la India antigua
Igualmente, se relaciona el papel de la deforestacién con el colapso del
estado Mayo de Copdn en su fase clasica tardia’> En ese sentido, cuando se
trata de evaluar la sustentabilidad ambiental de diversas racionalidades eco-
némicas no podemos hmutar nuestro andhisis al contraste entre sociedades
capitalistas modernas y sociedades indigenas amazénicas contemporaneas

LAS CLASES SOCIALES Y EL PAPEL DEL ESTADO VERSUS
LAS RELACIONES DEFINICIONALES

Otro aspecto dlumamente margmado en las ciencias sociales es el andlisis
de la estructura de clases y el papel del Estado en el manejo de los recursos

34 JaNCAR, Barbara “The Environmental Attractor i the Former USSR Ecology
and Regwnal Change” en The State and Social Power mn Global Environmental Politics
Editado por Ronmie Lipschutz ¥y Ken Conca Nueva York Columbia Umversity Press,
1993 y KENNEDY, Paul Hacia el siglo XXi Barcelona Ed Plaza y Janés, 1993

35 ABRAMS, Elliot M, Ann Corinne FRETER, David ] RUE v John 2 WINGARD
“The Role of Deforestation 1n the Collapse of the Late Classic Copan Maya State’ en
Tropical Deforestanion the Human Dimension Editado por Leslie Sponsel, Thomas Hea-
diand y Robert Bailey Nueva York Columbia University Press 1996
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naturales Recientemente, algunos autores como Beck3® —sobre todo a
“partir del desastre de Chernobyl— sefialan que en el trénsito de una socie-
dad mdustnial a una de nesgo, caracterizada por inmanejables e imprevisi-
bles catdstrofes ecoldgicas, los conflictos de clase han dejado de tener la
importancia que anteriormente se les adjudicaba’? Los accidentes nuclea-
tes o la contaminacion generada en las petroquimicas afectan a todos los
sectores sociales por igual Més atin debe complementarse en unos casos o
sustituirse en otros el clisico andlisis de las relaciones sociales de produc-
c16n, derrvado del conflicto entre el capital y el trabajo, por el de las
relaciones definicionales® En estas dltimas se trata de la desigualdad que
existe entre quienes controlan y ocultan la informacién cientifica y legal
relacionada a los peligros inherentes a la sociedad de niesgo, y aquellos que
son discrirmnados en el flujo de la mencionada informacion Los conflictos
sociales se expresan en la mterpretacion cotidiana de los riesgos que se
perctben y en la presentacidn de pruebas sobre los posibles riesgos ecol6gi-
cos existentes Para Beck, tanto las relaciones de produccion como las
defimcionales implican relaciones de poder como también desigualdad en
la distnibucién de la nqueza

No obstante, remarca Beck, los cambios profundos producidos por la
sociedad de nesgo significan un cambio cualitativo en la forma como se
expresan las relactones de poder y como se reagrupan las alianzas sociales
y econdmicas Por ejemplo, el sector de la industra turistica, que mncluye a
los empresarios y los trabajadores, puede enfrentarse a todo un sector de la
petroquimica que contamina el aire, los suelos y el agua, o que destruye
directamente los bosques, perjudicando la viabilidad econdmica de los
primeros Las nuevas alianzas de diferentes sectores sociales en la socie-
dad de nesgo pueden facilmente umficar a una rama mdustrial de los
simdicatos en contraposicién con otros, o a un sector de los empresartos en
contra de otro sector ecoldégicamente mds destructivo Ambos defienden
sus mtereses y puestos de trabajo, independientemente de las relaciones de
clase Para el indicado autor, son las relaciones definicionales y no las de
produccién o las de clase las que mejor explican este tipo novedoso de
alianzas o reagrupamientos sociales y politicos

Resulta indudable que para ciertas sociedades industrializadas y para
algunos grandes complejos urbanos de las denominadas economias emer-

36 BECK, Ulnich Ecological Enbightment Essays on the Polines of the Risk Soctety
New Jersey Humamties Press International, 1994, p 135

37 Segun Beck (ob ait, 1994 y Ecological Politics in an Age of Risk Cambndge
Amos Oz Polity, 1995), aunque el sisiema de clases no puede considerarse desaparecido en
la nueva sociedad de nesgo las estructuras industnales basadas en estratos famihias nuclea
res ¥ clases sociales han cedido frente a una confusa suma de mdividuos Las instituciones
sociales han dejado de ser dependientes de las clases sociales y han pasado a ser dependien-
tes de mdividuos

38 BECK,ob ct 1995, p 130
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gentes como las de Brasil, Mexico y Argentina, ciertos aspectos del referni-
do andlisis pueden resultar vélidos e 1lustrativos Igualmente, la observa-
c16n de Beck sobre la dualidad entre 1as caducas mnstituciones juridicas y la
magnitud del peligro de los accidentes ecoldgicos constituye una reflexién
tedrica valida e importante Sin embargo, creemos que de ninguna manera
puede descartarse el siempre complejo pero fundamental andlists de cla-
se?® En sociedades rurales tales como la misma Amazoma brasileiia, los
Andes bolivianos, peruanos y ecuatorianos, las relaciones y contradiccio-
nes que ocurren entre los productores rurales y los comerciantes, entre los
dueiios de estancias ganaderas y los asalariados, entre los colonos y los
aserraderos, conforman verdaderos conflictos de clase Méas ain dichas
contradicciones provocan externahdades ambientales

La regién andina también proporciona ejemplos interesantes sobre la
forma como las distintas clases sociales rurales y sus correspondientes
racionalidades econérmicas generan relaciones diferenciadas con los eco-
sistemas locales En ese sentido, por ejemplo, una mvestigacién de la
FAO¥ realizada en cuatro comunidades altoandinas del Cusco comprobé
que en los proyectos de reforestacién participativa la forma como los
campesinos pobres, medianos o ricos distnibuyen su tiempo entre la pro-
duccién de valores de uso y la produccién de valores de cambro, constituye
un aspecto que no es adecuadamente abordado por las mstituciones de
desarrollo En el nusmo estudio efectnado por la FAO se observé que fa
mayor participacién campesma para los proyectos de reforestacion se
logrd a traves de los campesinos medios, medsos altos y altos Los campesi-
nos pobres consideraron que la mtioduccion de especies forestales —eucalip-
tos, por ejemplo— en sus 1educidas parcelas reduciria el espacio dedicado a
las actividades agricolas y pastoriles En las pequefias parcelas de los campe-
smos pobres el grueso de la produccidn se onentaba a producir bienes
alimenticios para el autoconsumo?! La produccién de los valores de uso
sigue constituyendo un aspecto fundamental de la economia campesina
andina, conjuntamente con la de los valores de cambio En reahdad, la

39 Un aspecto cuestionable del analisis de Beck es lo que, por giemple ocurre con la
distnibucion en el espacio de los barnos residenciales Los grupos de mayores mmgresos se
ubican usualmente en lugares alejados de los centios de nesgo —centrales nucleares
petroguimicas, elcetera—, mmientras que los sectores menos pudientes se focalizan en secto-
res cercanos a dichos centros En otras palabras tampoco en las regiones industnializadas de
los paises ricos y pobres se puede 1gnorar €l analisis de clase Igwalmente, debe considerarse
el racismo ¢cologico que consiste en ubrcar los restos de contaminanies de los paises rcos
€n patses pobres

40 FA0 (Food and Agriculture Organization of the United Nations) Peasant Partice
paton it Community Reforestanon Four Communities n the Department of Cusco Roma
sff p 55

41 Ibid, ¢ INE (Instituto Nacional de Estadistica) Encuesta Nacional de Hogares
Rurgles Lima INE 1987
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produccién de valores de subsistencia constituye en gran medida una
respuesta ractonal frente a la escasa rentabilidad que ofrecen ciertas alter-
nativas exclusivamente orientadas al mercado

S1un proyecto de reforestacién pretende mntroducir vaniedades que no
proporcionan suficientes mgresos monetarios a corto plazo para los cam-
pesinos mds pobres y sustituyen equitativamente a los no monetarios, las
posibilidades de su rechazo no son sélo altas sino logicas La estimacién
econémica resulta absolutamente fundamental en la validacion de las
plantactones forestales Un plan de manejo forestal puede se1 técnicamente
adecuado, “ecolégicamente sustentable y soctalmente aceptable, pero s1 no
reporta beneficios econémicos a los miembros  de la comumdad, es muy
probable que tal plan no tenga el éxito esperado "#2 Asi, tal como argu-
menta Scott?3, en esas circunstancias se impone la ““economia moral” del
campesinado mds pobre frente al riesgo e inceridumbre que significarian
la aceptacion de otras opciones productivas Los campesinos pobies siguen
produciendo valores de uso y rechazan las labores de reforestacion porque
no les cubren sus necesidades de subsistencia inmedsatas Los productores
de escasos recu1sos consideran que les resulta econémicamente mads racio-
nal mantener un secior de produccién ontentado al autoconsumo famihar
Por el contrano, los estratos mds altos de los campesinos pueden expresar
mayor 1aterés en participar en ese tpo de proyectos de reforestacion
debido a que su mayor dispombilidad de recursos naturales los libera
relativamente de las actividades de subsistencia

En resumen, el estudio de la FAO* demiostrd que cuando se ubicaban los
espacios de reforestacion en terrenos comunales, los campesinos méds pobres
querfan que las plantaciones forestales cubrtesen las necesidades famihares
de lefia o construccién de vivienda Los campesinos ricos deseaban orientar
{a produccién forestal hacia la comercializacién La diferenciacion socioeco-
ndmica mterna de una comunidad se expresa en las distintas estrategias de
reproduccién que adoptan las familias campesmas y en €l manejo de los
recursos naturales Para unas umdades familiares campesinas, el eje de las
estrategias de reproduccién se encuentra en la actividad parcelaria, nuentras
que para otras en el trabajo asalaniado en las parcelas o fundos cercanos, y
para otro sector en las migraciones temporales masculinas®

Una perspectiva economicista en el andlisis de clases puede mducir a
una ausencia del andlisis politico en la misma ecologia politica En numero-
sas circunstancias, 1as mencionadas contradicciones de clase estdn mediadas

42 FAOQ Bosgues comunales Metodologia y estudios de caso Proyecto FAO Holanda
Desarrollo Forestal Participativo en los Andes Quito Fao 1995, p §

43 Scotr, I The Moral Economy of the Peasant New Haven & London Yale
Umversity Press 1976

44 FAD ob ot , s/ff

45 FAO ob ot 1995,p 8
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por el Estado a través de vanadas politicas mstitucionales Usualmente, en
estos conflictos el Estado interactia inchindndose por uno u otro grupo
social, sea a través de una politica explicita o de una conducta aparentemente
negligente pero que favorece los ntereses de una de las partes Por ejemplo,
durante los afios 70 y 80 la inceridumbre legal y 1a superposicién de titulos
de propiedad sobre los territorios en que trabajaban los colonos de las tierras
tropicales del Brasil permitié y faciité su expropiacién y posterior expul-
s16n, dingida y ejecutada por poderosos grupos de ganaderos y madereros#
Una vez expulsados, los productores rurales miciaron sus labores en nuevas
fierras ubicadas en zonas de frontera, provocando ciclos continuos de defo-
restacién Igualmente, el Estado, al no defender los titulos ongmales de
propiedad de la tierra y al fomentar la expansiéon ganadera a través de
incent1vos fiscales, promovi6 el interés especulativo y no productivo sobre la
tierra en favor de los grandes ganaderos y en detrimento de los pequefios
colonos¥’ Ello, a su vez, mtensificé y aceleré ain mds el proceso de
deforestacion y destruccién de la biodiversidad

Otro ejemplo en el que se constata el papel del Estado es el concernien-
te al cultivo de la coca en la Amazoma alta del Perii En este caso se
observa directamente el enfrentamiento politico de sectores sociales, insti-
tuciones estatales y grupos partidanos con el correspondiente 1mpacto
ecolégico a través de la politica represiva implementada por el gobiemo
peruano contra el narcotrafico, la guermlla de Sendero Luminoso y los
productores cocaleros Durante los 80, debido al desconocimiento estatal
del caricter y alcance de la agricultura de roza y quema, los cocaleros
respondieron a la mencionada erradicacién de sus cultivos migrando hacia
otras regiones de la selva alta e intensificando la deforestacion del bosque
tropical El accionar de Sendero Lumioso, que movilizé a grupos de
campesinos de una regién 2 otra, también constituye otro factor que tmpul-
sa la deforestacion En regiones del sudeste asidtico como Tailandia, la
politica contramsurgente del Estado durante los aiios 60 condujo a la
construccion de carreteras en regiones tropicales, lo que provoct migracio-
nes de campesinos y destruccién del bosque*® En sintests, se comprueba
una mteraccion entre el Estado, la estructura de clases y el manejo de los
recursos naturales

Por dltimo, el andlisis politico de los proyectos de desarrollo sustenta-
ble constituye un objetive de suma relevancia Uno de los trabajos que ha

46 FOWERAKER,J The Struggle for Land Cambndge Cambndge University Press
1981

47 HECHT Susanna y Alexander COCKBURN The Fate of the Forest Developers
Destroyers and Defenders of the Amazon New York Verso 1989

48 HAFNER, James Forces and Policy Issues Affectng Forest Use mn Northemn
Thailandia 1900-1985", en Keepers of the Forest Land Management Alternatives in
Southeast Asiz Editado por Mark Poffenberger Connecticut Kumanan Press, 1990 p 87



242 Epusrpo BEDOYA, SGLEDAD MARTINEZ

dirigido una critica mds racional a este tipo de limitaciones es quizé el hibro
Anti-Politics Machine, de Ferguson® El refertdo autor elabora una demo-
ledora critica a los pioyectos de desarrollo desde la perspectiva de la
racionalidad de los sistemas de dominacién como mecamismos de control
social y de reproduccion de 1a estructura social Baséndose en el ejemplo
de Lesotho, el mdicado autor sostiene que los proyectos de desarrollo
pueden reproducir y reforzar la estructura de una sociedad En realdad,
Ferguson genera una mteresante combinacién de los aportes més significa-
tivos del sustantivismo econémico de la antropologia econémica con el
andlisis de Foucault sobre las racionalidades politicas contempordneas En
la metodologfa de algunos proyectos de desarrollo sustentable, desafortu-
nadamente, encontramos ciertos elementos que podrian conducir al forta-
lecimiento de las estructuras del poder de los campesinos mds ricos, a la
diferenciacién socioecondimica y a la marginacién de la mujer

DETERMINACION SOCIAL DE LA POBLACION VERSUS
NEOMALTHUSIANISMO

Recientemente, bilogos como Paul y Anne Ehrlich®?, en su libro titulado
La explosion demogrdfica El principal problema ecoldgico, argumenta-
ron que quienes proponen y enfatizan 1a necesidad de una redistribucién de
la riqueza como principal medida para resolver los problemas del hambre y
de destruccion del medio ambiente, manipulan la reahdad con el objetivo
de ocultar 1a causa fundamental de los mencionados problemas’! Para
ambos autores, el principal y mas crftico problema es la superpoblacién
humana Esta iiltima ha sobrepasado desde hace un tiempo la capacidad de
soporte del planeta y, por lo mismo, es la causante de los més serios
problemas ambientales tales como ¢l calentamiento global, la lluvia dcida,
la merma de la capa de ozono, la erosion del suelo, etcétera Desde esa
légica neomalthusiana, numerosas mstituciones pibhcas y privadas de
diversos paises pobres y apoyados por naciones industriahizadas estdn
implementando una serie de programas destinados a controlar el creci-
miento poblactonal utilizando, entre otras medidas, acciones coactivas de
esterihizacion humana®

49 FERGUSON, James The Antr Polties Machine  Development® Depoliticization
and Bureaucranc Power in Lesotho Cambndge Cambridge University Press, 1990

50 EHRILCH, Paul y Anne EHRILCH La explosion demografica El principal proble
ma ecologico Barcelona Salvat, 1993

51 Td, pp 9-10

52 Ea India, por gjemplo PUIOL y otros (PUIOL, Rafael Jose ESTEBANEZ y Ricardo
MENDEZ Geografia humana Madnd Citedra, 1992 p 236) sefialan que las mujeres son
coartadas con el ofrecrmiento de pagos si “aceptan” la estenhzacion Diversos repories
televisivos mforman que, en Brasil vanos mllones de mujeres han sido esterilizadas
med:ante presiones diversas como por gjemplo condicionar su acceso al mercado laboral
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No nos cabe la menor duda de que un mundo de 20 000 mllones de
habitantes puede ser potencialmente mis complicado que uno de 6000
millones Astrismo, el control dnicamente voluntano de la natalidad o la
reduccién promedio del némero de hyjos puede facilitar la promocién
soctal, econémica y cultural de la poblacién fememna, sobre todo en los
paises del sur

Sin embargo, el problema poblacional es bastante més complejo que la
adaptacion de un conjunto de mdividuos a la capacidad de carga de un
ecosistema regional La causa de que la poblacién pueda constituirse en un
auténtico problema ecolégico no radica en el mayor o menor nimero de
personas sino en la racionalidad econdmuca de las diferentes formas de
produccidn y sistemas sociales En otras palabras, nuestro argumento es
exactamente el opuesto al desarrollado por los bidlogos y demdgrafos
neomalthusianos En realidad, existe una sobredeterminacidn social y eco-
ndémica de la forma como la mayor o menor densidad poblacional ejerce
presidn sobre los recursos  Algunos gjemplos relacionados a los paises del
Sur, de caracter histérco y otros contemporéneos, pueden ilustrar ficil-
mente la referida hipétesis

En primer lugar, Denevan® ha documentado de forma contundente
que antes de 1a colonizacién portuguesa y espaiiola todo el ternitono de la
Amazoma era poblado por més de diez millones de personas En la actuali-
dad, las cifras demograficas en las zonas rurales sélo alcanzan a un tercio
de fo que habia hace 500 afios Lo sigmficativo del caso es que en el
periodo anterior existia una poblacién numericamente superior que mane-
Jaba los recursos naturales de manera sustentable, mientras que en el
presente un nimero relativamente inferior de personas estd destruyendo el
ecosisterna amazémco™® Se trata de dos racionalidades econdémcas dife-
rentes, con sus correspondientes sistemas sociales y formas culturales
especificas de percibir la naturaleza, que provocan impactos diferenciados
sobre los ecosistemas En uno y otro caso, la poblacitén humana estéd
determinada por las estructuras econdmicas y sociales

En segundo lugar, una vez mads, recordemos el ejemplo de Collms
que demuestra que las migraciones masculmas contemporédneas de los
Andes peruanos al trépico, cuyo objetivo es la obtencién de mayores

Igualmente, en el Peru tambien se¢ han practicado esterilizaciones bajo diversos métodos
engafiosos En definttiva las medidas de presion y coaccién estan dingidas exclusivamente
contra las mujeres y con mayor fuerza st son pobres negras e indigenas

53 DeNEvAN William The Native Populanion i the Americas i 1942 Madison
University of Wisconsin Press 1992

54 HEcHT y COCKBURN ob cit 1989

55 CoLuns,J Women and the Environment Social Reproduction and Sustainable
Development™ en The Women and International Development Annual vol 2 Editado por
Rita Gallin and Anne Ferguson Boulder Westview Press 1992
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gresos monetarios, contribuyen decididamente a un wreversible proceso
de dismimucién de la capacidad de carga de los ecosistemas altoandinos
La causa de ello es que las migraciones conducen a situaciones de aguda
escasez de mano de obra, lo cual perjudica el mantenimtento de Ja ifraes-
tructura agropecuarta La disminucidn y no el anmento de fa densidad
poblacional es la causa del deterioro ambiental’® Otro caso ilustrativo es el
de los colonos no cocaleros de la Amazonia alta del Perd Concretamente,
durante los afios 80 y principios de los 90, los mencionados agricultores
legales que no disponfan de cultivos rentables como la coca, tenfan proble-
mas de escasez de mano de obra y, por tanto, no encontraban otra alternati-
va que recurrir permanentemente a la deforestacion para mantener un nivel
de rendimiento agricola’? Para los agricultores no cocaleros, la posibilidad
de una intensificacion agricola no constituia una opcién posible, dado que
no disponian de suficiente mano de obra Les resultaba menos costoso
deforestar que ntensificar el uso del suelo Dos hombres adultos son
suficientes para deforestar en tres semanas una hectirea, mientras que un
niimero relativamente mds alto de brazos se requete para 1ntensificar el uso
del suelo La intensificacion requieie de un continuo cuidado de la parcela,
especialmente en zonas de bosque lmimedo tropical que demandan perma-
nentes labores de deshierbe En sintess, la mayor tasa de deforestacion de
los productores legales, en comparacién con los cocaleros, fue resultado de
la escasez relativa de fuerza de trabajo y no de su relativa abundancia
Stonich’, en un estudioc sobre destruccién ambiental en Honduras,
demostro que la concentracion de tierras en manos de terratenientes y la
marginacién de los campesmos pobres en tierras de escaso valor agrope-
cuario provocaron la deforestacion y la degradacion del ecosistema tropi-
cal Stomich descarta los argumentos malthusianos al comprobar que las
transformaciones en la distribucién de la tierra no fueron acompaiiadas de
un mcremento en la densidad demogrdfica Finalmente, Blaikie y Bro-
okfield®®, a partu de una revisién de una serie de casos regionales de

56 CoLLns J “Marxism Confronts the Environment Labor, Ecology and Environ-
mental Change” en Understanding Economic Process Editado por Suth Ortiz ¥ Susan
Lees New York Umversity Press of Amenca 1993

57 BEDOYA, E *“Coca Expansion Labor Scarcity, and Deforestation m Upper Hua-
laga Peru , en Population and Deforestation wn the Huud Tropics Editade por Richard
Bilsborrow y Damel Hogan Liege International Union for the Scientific Study of Popula-
tion 1999, pp 208-226, y BEDOYA,E yL KLEIN Forty Years of Poliical Ecology 1n the
Peruvian Upper Forest The Case of the Upper Huallaga”, en Tropical Deforestation The
Human Dimension Editado por Leshie Spondel, Thomas Headland y Robert Bailey New
York Columbia University Press 1996

58 STONICH, Susan [ am Destroving the Land! The Polincal Ecology of Poverty
and Environmental Destruction m Honduras Boulder Westview Press, 1993

39 BLAIKIE P ¥y H BROOKFIELD Land Degradatton and Society New York Me-
thuen and Co 1987



L& ECOLOGIA POLITICA Y LA CRETICA AL DESARROLLO 245

degradacién ambiental, concluyen que los problemas més sertos de des-
traccién ecolégica ocurren sobre todo en regrones de mediana y baja
densidad poblacional

COMENTARIOS FINALES

Resulta mdudable gue la economia politica se centra en el andlisis de la
distribucién social de los medios de produccién y su efecto en la produc-
cién de valores de cambio y la generacién de plusvalia La realidad ecold-
gica contemporénea, sin embargo, demuestra que ¢l proceso de produccion
capitalista es también apropiacion social destructiva de los valores de uso
generados por los ecosistemas A pesar de que para Marx la produccidn
tiene una dimensién ecoldgica, la transformacion de la naturaleza no fue el
eje central de su trabajo Empero, la economia politica no ha perdido
capacidad de andlisis m1 poder de critica El estudio de 1a mercantihzacién
de las condiciones de produccién, de las diferentes racionaltdades econé-
nucas, de las clases sociales y el Estado, y la sobredetermimacion soctal de
la presién poblacional sobre los recursos naturales, constituyen contribu-
crones significativas para la comprensién de la destruccién de la naturale-
za Estas perspectivas conforman elementos de andlisis superiores a las
ofrecidas por la tragedia de los comunes, el formahsmo econémico de los
neocldsicos, la sociedad de riesgo y el neomalthusianismo

Mis aiin los aportes de la economia politica a la ecologia politica
posibilitan una visién m4s objetiva de lo que ha srdo el discurso y la praxis
del desarrollo en los dltimos 50 afios Durante las décadas de los 50, 60 y
mediados de los 70, el exito de la mayoria de los proyectos de desarrolio
rural era defimdo por su contribucién al incremento del producto bruto de
los paises en desarrollo, por su capacidad de mndusinahzar la agncultura,
mtroductr tecnologia moderna, ampliar el mercado interno y proporcionar
excedentes agricolas y laborales para la expansién de la industna urbana
La existencia de sociedades campesinas y pastoriles con un fuerte énfasss,
aunque de ninguna manera exclusivo, en la produccidén de valores de uso y
con una tecnologia indigena tradicional, fue considerada como un estorbo
para el proceso de modernizacién En ese sentido, se disefiaron programas
de desarrollo agropecuarios basados en un modelo de crecimiento econéd-
mico que, implicita o explicitamente, consider6 a ia naturaleza como un
recurso a explotar®?

La ecologia politica cuestiona frontalmente los mencionados paradig-
mas sobre la teoria del desarrollo Por un lado, el desarrollo no puede
entenderse como una continua e tlimitada apropracién de los recursos de

60 LiTTLE P y HOROWITZ Lands at Risk in the Third World Local-Level Perspecti-
ves 1DA Monographs i Development Anthropology Boulder Westview Press 1987
O ConNOR M, ob cit, 1994
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los ecosistemas Por otro, el desarrollo tampoco puede concebirse sin un
adecuado conocimiento de las especificas racionalidades econdmicas, eco-
légicas, politicas y sociaies de las sociedades campesinas o de las denomi-
nadas economias mercantiles simples A la afirmacién de Polanyi de que
los procesos sociales y econdmicos estdn pienamente articulados, debemos
mncluir el argumento segiin el cual la dindmica ecologica también constitu-
ye una dimensién estrechamente relacionada con las dos primeras El
andlisis de la dindmica ecolégica y de los diversos impactos ambientales
no puede aislarse de los procesos sociales, de las estrategias farmhares de
sobrevivencia econémica, de los sistemas de extraccion de excedentes y de
las politicas estatales
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