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El desarrollo econémico es un proceso en el cual
una economia predominantemente rural y agricola ad-
quiere un caracter urbano, industrial y de servicios.
Para beneficio del analisis, los objetivos de este pro-
ceso pueden clasificarse como la busqueda de una
mayor riqueza social y de una distribucion del ingreso
mas equitativa y estable. Dado que para alcanzar
estos objetivos se requiere una diversificacion de la
economia en la que el sector agricola pierde impor-
tancia (en general, la agricultura no representa la ac-
tividad lider en paises que gozan de niveles de ingresos
altos y una distribucion equitativa de la riqueza), el
proceso trae consigo importantes transformaciones es-
tructurales.

Sien el proceso de desarrollo econdmico se trans-
forma una economia en que se producen fundamen-
talmente bienes agricolas en una en que predomina
la produccién industrial y de servicios, en dénde se
origina un papel representativo para el sector agricola,
inicialmente dominante? Hasta qué punto puede asig-
narsele a la agricultura un rol dentro de la corriente
dominante de pensamiento econdmico? Y, mas espe-
cificamente, como es la relacion dinamica que existe
entre la agricultura y la industria en una estrategia
optima de crecimiento?

Considerando la tradicional importancia del sector
agricola, no debe extrafar que haya sido tema central
de estudio de economistas reconocidos, asi como ob-
jeto de intenso analisis, por parte tanto de legos como

de especialistas. Resulta sorprendente, sin embargo,
que en medio de la actual expansion del conocimiento
en torno al desarrollo agricola, no se contemple a la
agricultura como elemento central de las mas impor-
tantes y amplias conceptualizaciones en desarrollo
economico. Esta afirmacion se ha mantenido vélida
para una amplia gama de estrategias de desarrollo
gue resaltan desde la asignacion directa de recursos
hasta aumentos en el acervo de capital, pasando por
la sustitucién de importaciones, la satisfaccion de las
necesidades humanas basicas y las politicas de de-
sarrollo jalonado por el sector exportador. En efecto,
cada una de estas formas de enfocar el problema del
desarrollo presenta argumentos propios por los que
no se pone enfasis en el papel que cumple el sector
agricola en la asignacion del capital o en las politicas
gubernamentales. En paises en donde se sigue esta
orientacion, las recurrentes crisis que se presentan en
la oferta de alimentos, asi como las escaseces de
divisas generadas por un aumento subito en el nivel
de importaciones de alimentos 0 amenazas de una
fuerte reduccion en la ayuda alimenticia, son motivo
de efimera atencion hacia la agricultura. Estos brotes
de preocupacion terminan por generar, con demasiada
frecuencia, paliativos corto-placistas, como lo son los
mayores precios para el productor; no han logrado
generar, hasta ahora, esfuerzos significativos de de-
sarrollo de largo plazo apoyados en la agricultura como
parte de una estrategia mas amplia.

* El profesor Mellor es el Director del 'International Food Policy Research Institute’ con sede en Washington, EE.UU.; Agradecemos su
autorizacion para publicar este articulo cuya versién en inglés fue publicada en el libro Development Strategies Reconsidered, editado por

John P. Lewis y Valeviana Kallab, Transaction Books, 1986,
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Existen, por supuesto, varios ejemplos de estra-
tegias de desarrollo en que la agricultura ha ocupado
un lugar central: el periodo de recuperacion post-Meiji
en Japon, asi como los programas de desarrollo en
Taiwan, Tailandia, Costa de Marfil, Malasia, los Punjabs
en India y en Pakistan y, hasta cierto punto, otras
regiones de Surasia. Resulta ironico, sin embargo,
que, por el hecho de que el desarrollo agricola depende
en gran medida de la expansion del comercio exterior,
varios de estos casos exitosos se consideren ejemplos
de desarrollo jalonado por el sector exportador, y no
por el sector agricola.

La negligencia de la que ha sido victima la agri-
cultura en la literatura que versa sobre los problemas
del desarrollo tiene sus raices en la vision que se tiene
de este sector como una actividad atrasada; los ges-
tores del desarrollo se han interesado por promover
aquellos sectores que responden a la imagen de mo-
dernizacion. La existencia de una mentalidad funda-
mentalmente urbana (incluso de los economistas que
se preocupan por el desarrollo), asi como de una
separacion casi tajante entre los economistas agricolas
y los que tratan los problemas del desarrollo (los pri-
meros con una orientacion predominantemente mi-
croeconomica y los otros preocupados fundamental-
mente por cuestiones macroeconomicas y sistemas
politicos esencialmente urbanos), crean, en gran me-
dida, las bases intelectuales y las presiones politicas
para la concentracion de recursos en el sector urbano.

Al condenar esta negligencia, debe reconocerse,
sin embargo, que estan dadas las bases intelectuales
para opacar el papel de la agricultura en el proceso
de desarrollo. Para defender la posicion contraria, la
respuesta a las siguientes tres preguntas debe ser
afirmativa:

i) Puede incrementarse la produccion agricola por
medio de una mayor productividad de los recur-
sos?

i) Puede aumentar la demanda efectiva por produc-
tos agricolas al mismo ritmo de crecimiento de la
produccion?

iy Puede un sector agricola dinamico “jalonar” el cre-
cimiento de otros sectores?

La discusion que se desarrolla en este trabajo
mostrara por qué son estas las preguntas esenciales
y por qué no es irracional pensar que la respuesta a
cada una de estas preguntas sea negativa; planteara,
ademas, los fundamentos sobre los cuales se basa la
posicion afirmativa contraria, en donde la agricultura
juega un papel central en el proceso dinamico de
crecimiento y transformacién econémica. Este examen
hara evidente la estrecha relacién que existe entre el

crecimiento agricola y los aumentos en el nivel de
empleo, y por lo tanto, la importancia de referirnos
siempre a una estrategia basada en la agricultura y
en el empleo, y no en uno u otro independientemente.

Son dos los elementos esenciales de la estrategia
estudiada, aparte del énfasis colocado en el sector
agricola y en el empleo. En primer lugar, el motor del
crecimiento acumulativo esta dado basicamente por
un proceso continuo e institucionalizado de cambio
tecnologico. En segundo lugar, el aumento en la de-
manda doméstica provee los mercados para una cre-
ciente produccion agricola, asi como para las activi-
dades que producen rapido crecimiento en los niveles
de empleo. El comercio exterior también resulta im-
portante -pero especialmente para restringir el aumen-
to en la intensidad de capital.

Antes de entrar a discutir los principales elementos
de una estrategia de desarrollo basada en la agricultura
y en el empleo, se hara una referencia breve a los
problemas comunes a las estrategias alternativas, asi
como cuales de esas fallas pueden atribuirsele a una
estrategia basada en el desarrollo agricola. Esta dis-
cusion esta seguida por un esbozo del debate en torno
a la eficacia de estrategias basadas o no en el sector
agricola.

Las Frustraciones del Desarrollo y el Potencial
de la Agricultura

En el comunicado presidencial de Robert McNa-
mara al Banco Mundial en la reunion anual de esta
organizacion en 1973, se plasmaba la opinion, cada
vez mas generalizada, de que las estrategias de de-
sarrollo de los anos cincuentas y sesentas tuvieron
un efecto inaceptablemente reducido sobre los niveles
de pobreza. El hecho de que esta preocupacion se
hubiera apaciguado hacia fines de los setentas se
debié menos a la desaparicion del problema y mas al
reconocimiento de que los arriesgados ataques direc-
tos al problema de la pobreza no resultaron mas exi-
tosos que esfuerzos anteriores por disminuir el pro-
blema.

La ineficacia de las medidas dirigidas a resolver
el problema de la pobreza radicaba en cuatro feno-
menos interrelacionados:

1) Como consecuencia del reducido, casi nulo,
aumento en la oferta percapita de alimentos, la dieta,
las condiciones nutricionales, y el consecuente bien-
estar de la poblacién pobre no podian mejorarse.

2) La tasa de generacion de nuevos empleos se
rezagd con respecto al ritmo de crecimiento de la
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poblacién, impidiendo que los pobres pudieran aumen-
tar su demanda por alimentos y otras necesidades
basicas a través de mayores ingresos.

3) En muchos casos, los servicios basicos y de
crecimiento solo estaban disponibles en inmensas con-
centraciones urbanas, conllevando altos sobrecostos
y un efecto reducido sobre la poblacién que se en-
contraba dispersa en el resto del pais.

4) Las tasas de crecimiento global no alcanzaron
los niveles esperados.

Los primeros tres factores se relacionan directa-
mente con la incapacidad en reducir los niveles de
pobreza. El ultimo, por su parte, si bien no fue una
causa directa, ciertamente reforz6 las fallas resultantes
del problema de desigualdad. Claramente, una impor-
tante fuente de pobreza se origina en la agricultura,
en la insuficiente oferta alimenticia. El crecimiento ace-
lerado del sector agricola es también una fuente sus-
tancial directa de aumentos en el empleo, debido a la
magnitud del sector como un todo y a la naturaleza
de su tecnologia. Ademas, por ser una actividad am-
pliamente difundida, la agricultura estimula la actividad
econdmica y genera empleo mas alla de los grandes
centros.

Debe haber claridad, sin embargo, en torno a lo
que no puede alcanzarse directamente a traves de un
crecimiento acelerado del sector agricola. En primer
lugar, no se pueden generar altas tasas de crecimiento
en la produccion o en el empleo globales. En el sector
productor de materias primas, tasas de crecimiento
del orden de 3-4% se consideran supremamente altas,
al igual que tasas del orden de 4-5% para el sector

agricola como un todo'. Estos limites relativamente
bajos se derivan de las restricciones que debe enfren-
tar permanentemente la agricultura en cuanto a la
extension de las areas sembradas, a la naturaleza
biolégica de su produccion, asi como por sus variados
y dispersos sistemas de produccion. De manera se-
mejante, un muy buen desempefio esta dado por au-
mentos en la tasa de crecimiento del empleo agricola
del orden de 0.6% por cada punto de crecimiento de
la produccion®. Esto significa que, en el mejor de los
casos, el sector agricola apenas alcanza a generar
empleo para su propia poblacion creciente, y el au-
mento en el nimero de empleos puede incluso no
alcanzar este nivel. El crecimiento del sector agricola
obviamente no puede, por si solo, suplir las crecientes
demandas de no-alimentos que conlleva la ampliacion
de los patrones de consumo.

Estas limitaciones explican la razén por la cual
una estrategia de desarrollo basada en el sector agri-
cola debe tener importantes efectos indirectos sobre

el crecimiento y el empleo de los demas sectores
econémicos para ser considerada como elemento cen-
tral en la estrategia de desarrollo. Estos efectos indi-
rectos provienen del gasto del mayor ingreso agricola
en bienes y servicios no-agricolas, creando asi no solo
un aumento en la produccion de esos sectores, sino
también en el empleo. De acuerdo con la estructura
de una estrategia basada en el sector agricola -y en
el empleo- estos sectores deben ser grandes, inten-
sivos en mano de obra y ampliamente distribuidos
geograficamente.

Partiendo de estas bases, podemos adelantarnos
y esbozar como debe ser una estrategia en la que la
agricultura y el empleo tienen un papel central. Pri-
meramente, la producciéon agricola debe crecer a un
ritmo acelerado; generalmente esto debe provenir de
la aplicacion de nuevas tecnologias. En segundo lugar,
el patron de gasto de los aumentos netos en el ingreso
provenientes de un mayor crecimiento deben crear
demanda por una amplia gama de bienes y servicios
producidos con un alto contenido de empleo, cuya
produccién debe encontrarse en gran medida en areas
rurales (e.g., en importantes centros de mercado). Por
altimo, las mejoras en los sistemas de mercadeo de
los alimentos producen un ligero efecto depresivao so-
bre el precios de estos”, incentivando de esta manera
el empleo en los demas sectores, al hacer que la
mano de obra se abarate, en términos relativos, en
relaciéon a los bienes y servicio que produce.

ESBOZO HISTORICO DEL DEBATE
ENTRE LA AGRICULTURA Y LA
INDUSTRIA

Orientacion industrial

Con base en el sustento tedrico que proporciono
el trabajo de G.S. Feldman, la politica seguida por la
Union Soviética en los anos 1920s se dirigié a impri-
mirle un sentido de modernizacién al proceso de in-
dustrializacion. La discusion se reflejo, posteriormente,

! Para calculos de un alto potencial, véase John W. Mellor, The New Economics of Growth:
A Strategy for India and the Developing World (thaca, N, ¥,. Comell University Press,
1976).

* yéase, por ejemplo, CH. Hanumantha Rao, 1echnological Change and Distribution of
Gaing in Indian Agriculture {Delhi: Macmillan Company of India, 1875}

3 Uma Lele y John W. Mellor, “Technological Change, Distributive Bias and Labaor Transfer
in a Two Sectar Economy”, Oxford Economic Papers, Val. 33, No. 3 (Noviembre, 1981),
pp. 426-441,
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en una nueva ola literaria relacionada con los proble-
mas del desarrollo. Se creia que, tanto el capital como
el trabajo, eran mas productivos en la industria. Asi
mismo, se sostenia que la industria gozaba de grandes
economias de escala y de importantes economias ex-
ternas, en contraste con la estructura de retornos de-
crecientes que se le atribuia a la agricultura. Dentro
de este esquema de pensamiento, las externalidades
industriales, incluso la modernizaciéon del capital hu-
mano industrial, que traia consigo un nuevo compor-
tamiento econémico, asi como nuevas formas de orga-
nizacién social, eran consideradas globalmente como
un incentivo para el proceso de crecimiento. En con-
diciones de retornos decrecientes en el sector agricola,
lo que significaba que podia reasignarse el excedente
de mano de obra empleado en la agricultura sin pro-
ducirse ninguin costo en términos de produccion, los
argumentos en favor de la industria adquiririan mas
fuerza. El titulo del trabajo de Paul Rosenstein-Rodan
sobre desarrollo econémico, publicado en 1943: “Pro-
blemas de la industrializacién en Europa Oriental y
Suroriental”, fue muy ilustrativo de este contexto".

Gran parte de la motivacion que existio detras de
la literatura que surgio en los anos cincuentas y se-
sentas en torno a los temas del desarrollo, al igual
que las politicas en India y China®, estaba apoyada
en el desarrollo que hizo P.C. Mahalanobis de las
conceptualizaciones de Fel'dman, relacionadas con
los conceptos basicos de Roy Harrod y de Evsey
Domar®. Estos autores sefalaron que los aumentos
en el acervo de capital veran la fuente del crecimiento.
En los trabajos de Fel'man y Mahalanobis se indica
que ese recurso debe asignarse directamente a la
produccion de bienes de capital, en oposicion a la de
bienes de consumo, en donde se encuentra clasificada
la produccion agricola. En la practica, el proceso de
industrializacion se caracterizé por un uso intensivo
del capital, asi como por un lento crecimiento en la
demanda por alimentos, asociado al reducido aumento
en el empleo, lo cual se reflejo en una ausencia de
presiones al alza en los precios de los alimentos, a
pesar del pobre desempefio agricola. Esta estrategia,
volteada hacia adentro, produjo una generacion de
modelos de crecimiento dominada por la suposicion
de una economia cerrada en donde se mostraba como
el capital deberia utilizarse entre los subsectores. El
énfasis de estos trabajos recaia, invariablemente, so-
bre la industria.

Una vasta gama de la literatura derivada estudiaba
el equilibrio del crecimiento y discutia la posibilidad de
reducir la intensidad de capital por medio de la apli-
cacién de tecnologias alternativas. Claramente, en los
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confines de una estrategia volteada hacia adentro, la
respuesta era negativa. Esta conclusion fue formali-
zada en forma definitiva por A.K. Sen, a partir de la
necesidad inevitable de aumentar la produccion de
alimentos, derivada de los aumentos en salarios que
produce el crecimiento econémico con un sector agri-
cola caracterizado por retornos decrecientes (debido
a la intensidad creciente en el uso del capital)7. Los
defensores de esta estrategia intensiva en capital com-
prendieron que con ella se dilataba la obtencion de la
igualdad y la lucha contra la pobreza; esperaban, sin
embargo, que este problema pudiera mitigarse por
medio de esfuerzos poco costosos en la agricultura y
en industrias caseras (e.g., el desarrollo comunitario
en India).

La estrategia de sustitucion de importaciones, di-
fundida en América Latina por Raul Prebisch®, se basé
en la tendencia al deterioro relativo de los precios de
los productos primarios, en especial de los productos
agricolas, frente a los precios de los bienes manufac-
turados. Esto significaba que, en paises en desarrollo,
la transicion desde la agricultura hacia la industria
debia producirse cuanto antes. El desplazamiento de
los bienes que antes se importaban proporcionaria la
ampliacion del mercado necesaria para llevar a cabo
este proceso. En la practica, sin embargo, a medida
que se instrumentaba la estrategia de sustitucion de
importaciones, crecia el nimero de bienes importados,
intensivos en capital, que se remplazaban con |a pro-
duccion doméstica. Asi, el proceso de expansion traia
consigo un aumento en la intensidad de capital, acom-
pafiado de una desaceleracion en el ritmo de creci-
miento del empleo, asi como de una concentracion de
la riqueza y de una reduccion en la tasa global de
crecimiento de la economia.

Hacia mediados de los afios sesentas surgio preo-
cupacion en torno a la lentitud con que se estaba
adelantando el proceso de desarrollo y la reducida
participacion de la franja mas pobre de la poblacion
en este proceso. Por otro lado, los resultados de la
investigacion en asuntos agricolas indicaban que podia

* Paul N. Rosenstein-Rodan, "Problems of Industrialization of Eastern and Southern Europe”,
Economic Journal, Vo. 53 (Junio-Septiembre, 1943).

* p.C. Mahalancbis, “Some Observations on the Process of Gowth of National Income”,
Sankhya (Calcuta, Septiembre 1853), pp. 307-12; y Anthony M. Tang y Bruce Slone.
Food Production in The People’s Republic of China (Washington, D.C.: International Food
Policy Research Institute, Research Report No. 15, 1980).

 En John W. Mellor, “Models of Economic Growth and Land-Augmenting Technological
Change in Foodgrain Production”, en Nural Islam (ed.), Agricultural Palicy in Developing
Countries (London: Macmillan, 1974}, pp. 3-30, se encuentra una revision de estos
conceptos aplicable al contexto de crecimiento agricola.

" Amartya K. Sen, Cholces of Technique: An Aspect of the Theory of Planned Development
(New York: Augustus M. Kelly, 1968).

® Raul Prebisch, The Economic Development of Latin America and its Principal Problems
(United Mations: Economic Comission for Latin Amarica, 1950)
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aumentarse la productividad en ese sector a traves
de la utilizacion de nuevas tecnologias -la conocida
revolucion verde. Por qué no produjo, entonces, la
conjuncién de estos factores y la preocupacion rei-
nante en torno al problema de la pobreza un giro en
la estrategia de desarrollo hacia una estrategia de
crecimiento sustentada en el desarrollo de la agricul-
tura y del empleo?

La revolucion verde se baso en la innovacion tec-
nolégica, en el acelerado crecimiento en el uso de
fertilizantes, en una mayor comercializacion de la agri-
cultura, asi como en un conjunto integrado a nivel
nacional de instituciones dirigidas por un numero cre-
ciente de personal altamente calificado. El subito au-
mento en el precio de la energia produjo el deseo de
reducir el uso de fertilizantes e incluso de la irrigacion
que utiliza bombas que requieren energia. Esta opo-
sicién al uso de fertilizantes fue avivada por la preo-
cupacion occidental en torno al desarrollo ambiental.
Los tedricos dependentistas, muy en voga, como re-
sultado del interés suscitado por los diversos aspectos
de la desigualdad, consideraban nocivo el uso de fer-
tilizantes, ya que era un instrumento de dominio que
empleaban las multinacionales. Al mismo tiempo. la
corriente anti-elitista, que abogaba por un nivel de
ensefianza primario frente a niveles avanzados de
educacion, impedia que los fondos provenientes de la
ayuda externa fueran destinados al entrenamiento de
los especialistas y técnicos requeridos por la revolucion
verde. Parecian asociarse asi, la preocupacion por la
reduccion en los niveles de pobreza. el agotamiento
energético, la preservacion del medio ambiente, la
dependenciay el elitismo. El proceso que se ha venido
describiendo se vio reforzado por una ola de literatura
en que se condenaba el efecto perverso atribuido
entonces a la revolucion verde, en el sentido de que
empeoraba la distribucion del ingreso rural; se decia
(equivocadamente, como se reconoce hoy en dia) que
Gnicamente las tierras de gran extension se veian
beneficiadas por las innovaciones 1ecnolc’>gica39. y que
los duefios de estas le comprarian a los pequenos
campesinos las suyas.

El efecto combinado de estas fuerzas inhibio la
formacion de los requerimentos esenciales de la re-
volucion verde e inspird una corriente de “necesidades
humanas basicas”, que se centraba en la importancia
del bienestar social y de la produccion agricola exclu-
sivamente en proyectos regionales de gran compleji-
dad. Los proyectos de desarrollo rural integrado resul-
tantes, no solo no estaban integrados a una estructura
nacional de incentivo al crecimiento agricola, sino que

m no permitieron la vinculacion del personal requerido.

De manera general, el fracaso de eslos proyectos se
debié a su excesiva complejidad y a la ausencia de
una red central de servicios de apoyom. (Aungue las
instituciones locales son de suma importancia para la
revolucion verde, éstas solo resultan efectivas cuando
estan respaldadas por una infraestructura nacional,
en donde se incluye el area investigativa). Esta co-
rriente de necesidades elementales tuvo una gran in-
gerencia sobre el financiamiento externo en los anos
setentas, especialmente en los paises menos desa-
rrollados, en donde se incluye la mayor parte de Africa
junto con otros paises, como es el caso de Nepal en
Asia.

En aquellos paises asiaticos que se vieron bene-
ficiados por el financiamiento externo que apoyaba los
sistemas de investigacion agricola y un complejo en-
trenamiento técnico en gran escala, fue posible llevar
a cabo, exitosamente, la revolucion verde, llegando
incluso a restringir la ayuda externa condicionada al
criterio simplista dominante en los anos setentas. En
ese contexto, la estrategia de necesidades basicas
quedo relegada a tratar problemas de segundo orden
dentro de los demas requisitos necesarios para el éxito
de una revolucion verde. Es importante anotar, sin
embargo, el hecho de que en los casos en que no se
le dio a la revolucion verde una orientacion basada
en el empleo - el caso de India y Filipinas, por ejemplo
- sus efectos se limitaron esencialmente a sustituir la
importacion de alimentos y a acumular reservas de
éstos, en lugar de servir de base a una nueva estrategia
de desarrollo. Los defensores de la estrategia de ne-
cesidades basicas se contentaban en atacar con ve-
hemencia a la revolucion verde, sin nunca hacer alu-
sion a las politicas que promueven la intensidad de
capital en laindustria y la sustitucion de importaciones.
Estrategias como estas requerian urgentemente una
transformacion, para servir de complemento, en as-
pectos de empleo, a la revolucion verde.

La frustracion resultante de la adopcion de estra-
tegias intensivas en capital (caracterizadas por mer-
cados intervenidos) sirvio de inspiracion a una nueva
corriente, distinta a la de necesidades basicas, muy
preocupada ésta Ultima con el problema de la igualdad.
Con esta nueva corriente, surgio un renovado interés
por una orientacion de mercado, en donde toma gran
importancia la promocion de exportaciones.

" Este enfoque se encuenira en Keith Grffith, The Political Econaomy of Agiarian Change

{London: Macmillan Press Lid., 1979); véasa, para la evidencia contraria, John W. Mellor
y Gunvant M. Desal (eds.).. Agriculural Change and Rural Povarty: Vanations on a Theme
by Dharm Narain (Ballimore, Md: The Johns Hopkins University Press, 1985)

" Uma Lele. The Design of Rural Development. Lessons (rom Alrica (Ballimare, Md. and
London, U.K.: The Johns Hopkins University Press, 1975 y 1979)
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A principios de los afios ochentas, la estrategia
de necesidades basicas fue remplazada, gradualmen-
te, por politicas de promocion de exportaciones, por
el desarrollo exportador en general como fuente de
crecimiento. Esto represento un gran adelanto para el
desarrollo agricola, ya que, de todas las estrategias
que surgieron después de la Segunda Guerra, la pro-
mocion de exportaciones era la que menos peligro le
representaba al sector agricola. Argumentaba en con-
tra de la sobrevaluacion de las monedas, altamente
perjudicial a la agricultura. También promovia, de ma-
nera general, precios favorables para los productos
agricolas, asi como un complejo sistema de comer-
cializacion de estos productos (que contempla la im-
portacion de los insumos claves) y el desarrollo de los
mercados internos a través de politicas de promocion
en industrias intensivas en empleo - favoreciendo a
la clase mas pobre y generando asi un mayor gasto
en alimentacion. En la practica, sin embargo, la es-
trategia de promocion de exportaciones se centro ex-
clusivamente en los mercados externos, dejando a un
lado el extenso mercado interno, importante fuente
potencial de un acelerado crecimiento agricola. Este
factor, conjugado al sesgo anti-gubernamental de la
politica en cuestion, desincentivaban la realizacion de
grandes inversiones publicas en las areas claves de
investigacion, educacion, carreteras y electrificacion
rural, elemento esencial en una estrategia de creci-
miento basada en el desarrollo agricola - y del empleo.
Por otra parte, la promocion de exportaciones estimula
el comercio, lo cual genera economias de escala que
favorecen a las industrias intensivas en capital, en
lugar de g)romover el desarrollo de los mercados do-
mésticos '

Orientacion Agricola

Aungue no se ha presentado el predominio de
una estrategia basada claramente en la agricultura -
y en el empleo -, a ese sector nunca le ha faltado el
apoyo de eminentes economistas. En el renacimiento,
en los anos de postguerra, de la preocupacion en
torno a los aspectos macroeconémicos del crecimien-
to, Nicolas Kaldor escribia:

El desarrollo econémico generara, invariablemen-
te, industrializacion... esto debe seguir, casi automa-
ticamente, al crecimiento en el excedente de alimentos
producidos por el sector agricola... Una vez que esto
se reconozca, los esfuerzos de los paises en desarrollo
podran concentrarse -mucho mas que en el presente-
en el problema de como aumentar la productividad de

la tierra, como condicion bdsica para el desarrollo
econoémico'?.

A pesar de su acertada intuicion en cuanto a la
importancia de la agricultura y al papel de la educacion
en el crecimiento agricola, apartes posteriores del tra-
bajo de Kaldor muestran claramente que €l desconocia
los elementos determinantes del proceso de modern-
izacion agricola y, mas aun, lo necesario para generar
una corriente de cambios tecnologicos haciendo un
mayor uso de la tierra. Por otra parte, Kaldor se vio
corto en su percepcion del proceso casi automatico
con que el crecimiento agricola se convierte en creci-
miento industrial. Aunque desde 1954 ha aumentado
enormenente el conocimiento que se tiene acerca de
este proceso, su escasa difusion hacia los macroeco-
nomistas ha afectado en forma negativa el pensamien-
to que trata la problematica del desarrollo.

Esta disociacion entre el problema agricola y el
analisis del desarrollo econémico represento un im-
portante adelanto para el desarrollo de la agricultura.
Se presentaba a los agricultores como seres econo-
micamente racionales en sus respuestas a los precios
y alatecnologia '*; la necesidad imperativa de técnicas
mas eficientes se planteaba en términos economi-
cos'®, al mismo tiempo que se puso en camino una
amplia gama de elementos necesarios para el creci-
miento agricola15. Todo lo anterior se vio complemen-
tado por numerosos analisis empiricos. Mas impor-
tante, sin embargo, son las bases cientificas de la
revolucion verde que sentaron las actividades de la
Fundacion Rockefeller en México y en India, y las
Fundaciones Ford y Rockefeller al establecer el Insti-
tuto Internacional de Investigacion Rice, el precursor
y modelo del Grupo de Consultoria de Investigacion
Agricola Internacional. El resultado fue el advenimiento
en Asia, afinales de los afos sesentas, de la revolucion
verde y una clara concepcion de los requisitos de un
acelerado crecimiento agricola.

En comparacion con lo mucho que se ha avanzado
en la comprension del proceso de desarrollo agricola,
es obvio que atin existen aspectos inexplorados de la
relacidn entre la agricultura y el resto de la economia.

" Bela Balassa, “The Policy Experience of Twelve Less Developed Countries, 1973-79",
en Gustav Banis &t al., Comparative Development Perspectives (Boulder, Colo: Westview
Press, 1984)

® picholas Kaldor, Essays on Ecanomic Growih and Stability (London: Duckworth, 1860)
p. 242,

' TW, Schultz, Transforming Traditional Agriculture (New Haven, Conn.: Yale University
Press, 1964).

" John W. Mellor y Robert W. Herdt, “The Contrasting Respanse of Rice 1o Nitrogen: India
and the United States”, Journal of Farm Econoemics, Vol. XLV, No. 1 (Febrero 1964), pp.
150-60

' Bruce F. Johnston y John W. Mellor, “The Role of Agriculture In Ecanomic Development”,
American Economic Review, Vol. 51, No. 4 (Septiembre 1961), pp. 566-93
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La fragmentacion que caracteriza a la informacion em-
pirica en que se basan las numerosas contribuciones
que estudian las relaciones encontradas en este cam-
po -en contraste con la disponibilidad de informacion
sobre el funcionamiento microeconémico de la agri-
cultura- es responsable por el caracter relativamente
especulativo que toman las recomendaciones de po-
litica.

Pueden distinguirse, sin embargo, cuatro puntos
basicos en el andlisis. El primero es el papel clasico
de bien-salario que desempefan los alimentos (como
objeto de consumo ante aumentos en la masa salarial),
que elegantemente identifico W. Arthur Lewis en su
trabajo clasico'®. Encontramos, en segundo lugar, la
necesidad de aumentos de productividad en la agri-
cultura y el papel de Ia tecnologla aspectos senalados
por Johnston y Mellor'”. En tercer lugar, laimportancia
de la transferencia de recursos desde la agricultura
en el crecimiento de los sectores no-agricolas fue
senalada gor Kazushi Ohkawa, Bruce Johnston e |.
Ishikawa'®, con base en el estudio de la experiencia
japonesa, y por TH Lee, quien estudio en detalle el
caso de Taiwan'’. Por ultimo, el papel central que
desempena la agrlcuitura como fuente de crecimiento
del sector no-agricola se ha explorado tanto en lo que
se refiere a los bienes de consumo®®, como en lo
referente a los bienes producidos®'

UNA ESTRATEGIA DE CRECIMIENTO
ECONOMICO BASADA EN LA
AGRICULTURA Y EN EL EMPLEO.

Son tres los elementos basicos de una estrategia
de crecimiento economico basada en la agricultura -
y en el empleo. En primer lugar, la actividad agricola
debera crecer a un ritmo acelerado, independiente-
mente de las limitaciones que impone una cantidad
fija de tierra. El cambio tecnoldgico, al actuar sobre
las principales problemas del crecimiento agricola, es
lo que permite que paises de bajos ingresos puedan
hacer uso de la fuente mas poderosa de crecimiento.
En segundo lugar, la demanda doméstica por produc-
tos agricolas debera presentar un crecimiento rapido,
a pesar de la inelasticidad de la demanda. Esto solo
es posible si el nivel de empleo crece a tasas acele-
radas (o mas precisamente, los aumentos en la de-
manda por trabajo); lo cual ocurre, en parte, como
efecto indirecto del propio crecimiento agricola. Tercero

y ultimo: debera producirse un aumento en la demanda
por bienes vy servicios producidos con una baja inten-
sidad en capital. Esto también se hace posible a través
de los aumentos en el ingreso agricola provenientes
del uso de nuevas tecnologias. A medida que avan-
cemos, podremos comprobar que existe una interac-
cion permanente entre los tres elementos fundamen-
tales de la estrategia.

El Cambio Tecnoldgico en la Agricultura

Uno de los mas importantes descubrimientos teo-
ricos y empiricos en el estudio del crecimiento econo-
mico en Occidente es el haber identificado la inno-
vacion tecnologica como un importante factor de cre-
cimiento. Frente a esto, resulta sorprendente, a pri-
mera vista, la escasa importancia que se le asigna a
ese elemento en las teorias macroeconomicas domi-
nantes que tratan el problema del crecimiento econé-
mico en paises en desarrollo.

Una segunda mirada a este problema permite en-
tender esa negligencia. Las teorias predominantes han
centrado su analisis en el crecimiento del sector in-
dustrial, inicialmente muy pequeno, en donde el cre-
cimiento responde a aumentos en el acervo de capital.
La innovacion tecnolégica solo podra ocupar un papel
central en la medida en que la actividad agricola,
dominante, sea una importante fuente de crecimiento.
Por otra parte, la existencia de retornos decrecientes
a escala en la actividad agricola, identificados por
Ricardo, lleva a que el crecimiento de la produccion
en ese sector dependa, en buena medida, del cambio
tecnologico. Ante extensiones de tierra generalmente
limitadas para la explotacion agricola, los aumentos
en el producto provienen, tradicionalmente, de incre-
mentos decrecientes en la produccion por unidad de
insumo, a medida que aumenta la intensidad en el
uso del insumo. Los costos crecientes resultantes de
este proceso deben trasladarse a los precios, con el

% W, Arthur Lewis, “Economic Development with Unfimited Supplies”, The Manchestet
School, Vol. 2 (Mayo 1954)

" Johnston y Mellor, “The Role of Agriculture in Economic Developmet”, op. cit.; y John
W. Mellor, The Economics of Agricultural Development (Ithaca, N.¥ .. Cornell University
Press, 1966).

" Kazuchl Ohkawa, Differential Structure and Agnculture: Essays on Dualistic Growth
{Tokyo: Institute of Economic Research, Hitolsubashi University, 1972); Bruce F. Johnston,
“Agricultural Productivity and Economic Development in Japan®, Journal of Political Eco-
nomy, Vol. 59 (Diciembre 1951), pp. 498-513; Shigeru Ishikawa, Conditions for Agricultural
Development in Developing Asian Countries (Tokyo: Committee for the Translation of
Economic Studies. 1964}

"" T H, Lee, Intersectoral Capital Flows in the Economic Development of Taiwan, 1895-1960
(Ithaca, N.Y.: Cornell University Press, 1971}

™ Jjohn W. Mellor y Uma Lele, “Growth Linkages of the New Foodgrain Technalogies”
Indian Journal of Agricultural Economics, Vol. 28, No. 1 (Enero - Marzo 1973), pp. 35-55

“ Bruce F. Johnston y Peter Kilby, Agricultural and Structural Transformation: Economic
Strategies in Late-Developing Countries (New York: Oxford University Press, 1975)
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proposito de mantener el incentivo a producir, Es evi-
dente, sin embargo, que aumentos acumulativos en
el precio relativo de los alimentos no son aceptados
socialmente. Por esto, es indispensable que el incen-
tivo a producir, proveniente de la tendencia creciente
de los costos, sea contrarrestado por el uso de nuevas
tecnologias, evitando asi incrementos en precios. Es
claro que corrientes continuas y acumulativas de in-
novacion tecnologica son el resultado de sistemas de
investigacion agricola apoyados institucionalmente.

Hace largo tiempo ya que se tiene claridad sobre
los pnnmplos de la innovacion tecnologica en la agri-
cultura®. Es fundamental, por ejemplo, el desarrollo
de un sistema tecnolégico competente (que incluya
un area investigativa). Por otra parte, es esencial, dado
el caracter de la tecnologia que se emplea en la agri-
cultura, el desarrollo de sistemas eficientes de sumi-
nistro de insumos. Para esto dltimo, y para hacer
efectivo el multiplicador sobre otros sectores de la
economia, se requiere también una compleja infraes-
tructura de vias de transporte. Finalmente, enlas bases
de este proceso de crecimiento agricola esta la for-
macion de un equipo de personas altamente califica-
das y de una infraestructura institucional acorde con
el manejo requerido.

Es importante que en cada uno de estos aspectos
el sector publico asuma un papel activo en la inversion
fisica y en la creacion de instituciones. Sin embargo,
considerando las grandes exigencias financieras y ad-
ministrativas que recaen sobre los gobiernos, deben
hacerse esfuerzos por maximizar el numero de acti-
vidades a cargo del sector privado, de tal forma que
la atencion del sector publico pueda concentrarse to-
talmente sobre aquellas esenciales actividades de
apoyo a la agricultura que no reciben la atencion del
sector privado. Por su caracter de pequena-escala, la
agricultura requiere, mas que la industria, el apoyo
estatal. El cambio radical que se produjo en la agri-
cultura en Asia entre los anos sesentas y setentas -
con un crecimiento de 30% en la produccion de ali-
mentos basicos en esos anos - es prueba de los
sorprendentes resultados que pueden obtenerse cuan-
do la atencién del sector publico se concentra sobre
los requerimientos tecnologicos en la agricultura.

La urgencia en desarrollar el sector agricola se
hace aun mayor, dados su papel de proveedor de
alimentos y su capacidad de generacion de empleo.
Por otra parte, es ampliamente aceptado el hecho de
que en paises en desarrollo la baja productividad de
gran parte de la fuerza de trabajo se combina con el
problema del desempleo. En efecto, esto tiene como
resultado una alta elasticidad de la oferta de trabajo;

JHON'W. MELLOR

las vacantes que surgen se llenan con gran rapidez.
Aun no se reconoce ampliamente, sin embargo, que
la oferta de mano de obra es funcion de dos mercados
mdegendienteg el mercado de trabajo y el de alimen-

. Aumentos en el nivel de empleo le proporcionan
mayores ingresos a la clase trabajadora, de los cuales
entre un 60 y un 80% son gastados en alimentacion.
Si no se producen incrementos en la oferta de alimen-
tos, los aumentos en el nivel de empleo se reflejaran
en inflacion en el precio de los alimentos, reduciendo
el salario real del trabajador practicamente hasta su
nivel inicial, lo cual disminuye el incentivo a trabajar
y causa presiones al alza sobre los salarios, reducien-
do finalmente el nivel de empleo. Un rapido crecimiento
del empleo debe, por lo tanto, estar acompanado de
una oferta de alimentos igualmente dinamica®*. Se
han empleado tres argumentos para refutar la nece-
sidad de estimular la produccién doméstica de alimen-
tos en situaciones como la descrita.

Para los defensores de la posicion de exceso de
mano de obra, dada la ociosidad de este factor en el
sector rural, mientras no se presente un “punto de
quiebre” en el que sea demandada toda la mano de
obra disponible, la oferta de alimentos sera suficiente
para la fuerza de trabajo trasladada a otras ocupacio-
nes®>. Este razonamiento ignora el hecho, comproba-
ble tedrica y empiricamente, de que, aun en una situa-
cion de exceso de oferta de trabajo en la agricultura,
aumentos en el nivel de empleo se traducen en ma-
yores ingresos por salarios de la franja de la poblacion
que tiene una alta propension marginal al gasto en
alimentos. En el mismo sentido del argumento anterior,
hay quienes piensan que el empleo no puede crecer
a tasas aceleradas porque esta limitado por la dispo-
nibilidad de capital. Existe evidencia contundente de
que eso no ocurre, ya que en paises en desarrollo en
donde se ha extendido la agricultura, los niveles de
empleo han crecido a ritmos que han obligado a au-
mentar la importacion de alimentos®®. Mas adelante,
volveremos sobre este punto.

Por otra parte, se ha generalizado la idea de que
la oferta agregada de alimentos es elastica a los pre-
cios. Si este fuera el caso, los aumentos en el precio

# John W, Mellor, The Economics of Agricultural Development (Ithaca, N.Y.:Cornell Uni-
versity Press, 1966),

“ Lele y Mellor, “Technological Change”, op. cit., pp. 426-41.
“ oid.

“ Gustav Ranisy John C.H. Fei, “A Theary of Economic Development", American Economic
Review, Vol. 51, Mo. 4 (Septiembre 1961), pp. 533-46.

“* Kenneth L. Bachman y Leonardo Paulino, Rapld Food Production Growth in Selected
Developing Countries: A Comparative Analysis of Underying Trends, 1961-76, IFPRI
Hesearch Report No. 11 (Washington, D.C.: International Food Policy Research Institute,
11, 1979).
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de los alimentos, resultantes de un mayor poder ad-
quisitivo en manos de la clase pobre, producirian ra-
pidamente el aumento necesario en la oferta de alimen-
tos. Existe, sin embargo, evidencia tedrica y empirica
clara que hace referencia a este punto: la respuesta
de la oferta agregada de alimentos a los precios es
reducida, bajo practicamente todas las condiciones®” .
Esto se debe, sencillamente, a los retornos decrecien-
tes de Ricardo. En efecto, aunque la tasa de creci-
miento de la produccion de alimentos puede acelerarse
fuertemente, esto solo es posible como consecuencia
del cambio tecnoldgico. Con la tecnologia dada, la
respuesta de la oferta agregada a los aumentos en
precios es relativamente limitada.

En tercer lugar, existe la creencia de que la oferta
de alimentos importados es altamente elastica. Hasta
cierto punto, esta suposicion es probablemente co-
rrecta. Singapore y Hong Kong son ejemplos claros
en los que se ha aumentado con rapidez el nivel de
empleo, al tiempo que se ha logrado sortear con im-
portaciones el incremento resultante en la demanda
por alimentos. Es posible, sin embargo, que las ofertas
no fueran las apropiadas si la mayoria de los paises
en desarrollo siguieran exitosamente, y al mismo tiem-
po, una estrategia de crecimiento acelerado de los
niveles de empleo que no contemple aumentos en la
produccion domeéstica de alimentos. Es precisamente
la posibilidad de responder a la demanda resultante
de mayores niveles de empleo a través de aumentos
en las importaciones de alimentos, lo que respalda el
argumento de que gran parte del incentivo para adoptar
una estrategia en que se desarrolla la agricultura des-
cansa en sus efectos expansivos sobre los demas
sectores de la economia.

El nivel apropiado de la demanda efectiva por
alimentos

La adopcion del cambio tecnologico potencial en
la agricultura plantea un problema teérico muy impor-
tante: la tendencia a que la demanda por alimentos
sea inelastica. Si la produccion de alimentos aumenta
rapidamente, pero no ocurre lo mismo con el nivel de
empleo, los precios tenderan a sufrir caidas bruscas,
produciendo, eventualmente, reducciones en el nivel
de produccion. La solucion a este problema se en-
cuentra en un crecimiento acelerado del empleo, lo
cual, en las condiciones de bajos ingresos propias de
los paises en desarrollo, se traduce en aumentos en
lademanda por alimentos. Asi como la mejor respuesta
a los aumentos en la produccion de alimentos no se
encuentra en precios persistentemente decrecientes,

la respuesta a aumentos en la produccion no esta en
los precios crecientes. Las respuestas correctas se-
rian, respectivamente, el empleo y el cambio tecnolo-
gico.

Debe subrayarse que los precios no son tanto un
problema en si como si un indicador de que estos
pueden existir. Si el precio de los alimentos experi-
menta una tendencia alcista, esto nos indica que la
oferta no esta siendo aumentada lo suficientemente
rapido a través de innovaciones tecnologicas. En este
caso, deben redoblarse los esfuerzos en el area tec-
nolégica. Entretanto, es decir, mientras fructifiquen
esos esfuerzos, habria gue recurrir a la importacion
de alimentos, con el fin de impedir que el aumento en
el precio de los alimentos frene el crecimiento en el
empleo.

Por el contrario, una tendencia decreciente en el
precio de los alimentos significa que el cambio tecno-
légico lleva un mayor impulso que la creacion de em-
pleo. Esto puede generarle al gobierno presiones por
parte de los agricultores, en el sentido de mantener
el nivel de precio de sus productos a pesar del pre-
dominio del cambio tecnologico y de condiciones de
demanda poco dinamicas. Esto redundara en subsi-
dios a las exportaciones 0, mas probablemente, en
una rapida acumulacion de inventarios domesticos. El
caso de India a principios y mediados de los anos
ochentas resulta ilustrativo en este sentido: los inven-
tarios en ese periodo crecieron de tal manera, que
llegaron a representar cerca de cuatro veces su nivel
optimo. Este es el ejemplo de un pais que logro un
relativo éxito en la utilizacion de nuevas tecnologias,
pero acompanado esto de un pobre desempeno en el
crecimiento del empleo. En tales circunstancias, es
recomendable analizar la asignacion de capital y la
estructura de la demanda, con miras a mejorar la
situacion del empleo.

Partiendo de la importancia que tiene el adecuado
suministro de los requerimientos alimenticios, la dis-
cusion anterior apunta en la direccion de politicas que
aumenten el ingreso interno, en contraposicion al au-
mento en las exportaciones, como instrumento para
generar la demanda efectiva que requiere la oferta
creciente de alimentos.

Si se exportan alimentos basicos, esto es una
indicacién de que existen excedentes de oferta de
alimentos que pueden dirigirse a satisfacer la demanda
creciente que produce la tasa dada de crecimiento en
el empleo. De acuerdo con esto, en economias con

# Fobert Herdt, "A Disaggregate Approach to Aggregate Supply”, American Journal of
Agricultural Economics, Vol. 52, No, 4 (Nowiembre 1870), pp. 512-20, presenta cuidado-
samente un ejemplo de dificil genero,




LA AGRICULTURA EN EL CAMING HACIA LA INDUSTRIALIZACION

JHON'W, MELLOR

bajos niveles de ingreso y de empleo, debe darse
énfasis a las politicas que aumenten los niveles de
empleo doméstico, como forma de absorber la oferta
de alimentos en su totalidad.

El estimulo de demanda del empleo no-agricola

El papel de la agricultura en la generacion de
demanda efectiva para el sector no-agricola es un
tema que ha recibido poca atencion en la literatura y
que no ha sido bien estudiado. En la fase critica de
su evolucion, se tenia la vision de que “La agricultura
es culpable por su falta de estimulos directos a la
iniciacion de nuevas actividades a traves de efectos
multiplicadores - en este aspecto, es asombrosa la
superioridad de la industria manufacturera” 28 Esta po-
sicién ignoraba el hecho de que, a través de la inno-
vacion tecnologica en la agricultura, es posible au-
mentar el ingreso nacional neto, generando asi una
demanda adicional por bienes de consumo. Esta ne-
gligencia fue avivada por la teoria del crecimiento a
partir del capital, en la que el consumo y la produccion
de bienes de consumo se consideraban antitéticos al
crecimiento. El excesivo énfasis puesto sobre los bie-
nes de consumo “modernos”y en los bienes de capital,
en detrimento de los servicios y de los bienes de
consumo tradicionales, contribuy6é también a avivar
ese sesgo. Una cuidadosa revision historica de las
primeras fases del proceso de desarrollo occidental,
aun considerando las incipientes bases tecnologicas
del crecimiento agricola, habria contribuido talvez a
evitar tales errores de interpretacion =

En la siguiente cita de Sir John Hicks, fruto de un
extenso desarrollo de su trabajo, se pone en evidencia
un problema central de las actuales politicas de de-
sarrollo: “Es ampliamente reconocido hoy en dia que
la escogencia, por parte de paises en desarrollo, de
técnicas que hacen un uso excesivo del capital puede
provocar retrasos en el ritmo de crecimiento del empleo
en el sector moderno con respecto a su nivel poten-
cial"®,

Las fallas que identifica Hicks en el proceso de
desarrollo econémico se han asociado al pobre de-
sempeno en el sector agricola y a la incapacidad en
transmitir al resto de la economia los buenos resultados
en ese campo. A su vez, estos problemas se derivan
del profundo dualismo que caracteriza a la inversion
de capital: mientras una franja reducida de la fuerza
de trabajo hace un uso intenso del capital, la mayor
parte opera en condiciones de baja intensidad de ese
factor. Esto tiene como resultado, en general, una baja
productividad del capital y de la mano de obra, tal

como lo indicado por Hicks. De cierta manera, ese
dualismo también se manifiesta en una reducida asig-
nacion de capital a la agricultura, en inversiones poco
frecuentes en grandes granjas y en otras actividades
intensivas en capital propias de la agricultura, asi como
en una tendencia generalizada a concentrar el capital
restante en grandes industrias, intensivas en capital,
con una reducida demanda por empleados adiciona-
les, lo cual reduce el monto del capital disponible para
el resto de la fuerza de trabajo®".

El desarrollo de la actividad agricola tiene la ca-
pacidad de generar un rapido aumento en la demanda
doméstica por bienes y servicios intensivos en mano
de obra. En efecto, las pautas del consumo marginal
de los trabajadores agricolas tienen un alto compo-
nente de servicios rurales, asi como de otros bienes
producidos con una intensidad relativamente alta de
mano de obra.

Es importante sefalar dos factores, sin los cuales
no se producirian los efectos favorables de demanda
que genera el crecimiento agricola. En primer lugar,
los aumentos en la demanda deben producirse como
resultado de la aplicacién de innovaciones tecnolégi-
cas que aumenten los voliumenes de produccion y que
reduzcan los costos unitarios de produccion. Una po-
litica de aumentos en precios muy probablemente no
tendria resultados benéficos. Aunque la transferencia
de ingresos del sector urbano hacia el sector rural que
se deriva de los mayores precios agricolas puede
representar una reestructuracion de la demanda favo-
rable, en términos netos, al nivel de empleo, solamente
aumentos significativos y persistentes en el ingreso
nacional neto, provenientes del uso de nuevas tecno-
logias, pueden producir un efecto agregado perma-
nente. En segunda instancia, debe existir la infraes-
tructura de comunicaciones requerida por el desarrollo
de la industria y de los servicios rurales. Tanto el
crecimiento en la produccién agricola, como la exis-
tencia de incentivos al consumo y los complejos sis-
temas interactivos de centros regionales localizados
en areas rurales, tan esenciales en el aspecto del
empleo en una estrategia de crecimiento basada en
la agricultura, requieren una infraestructura altamente
desarrollada.

2 Albert O. Hirschman, The Strategy of Economic Development (Mew Haven, Conn.: Yale
University Press, 1958).

# Mancur Olson, The Rise and Decline of Nations: Economic Growth, Stagflation and
Social Rigidities (New Haven, Conn.: Yale Universily Press, 1884).

* john Hicks, Economic Perspectives: Further Essays on Money and Growth (Oxford:
Clarendon Press, 1977).

M Mellor, “New Economics of Growth”, op. cit., presenta estadisticas de perdidas de
empleos polenciales en India coma resultado de los aumentos en la intensidad de capital.
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El ritmo de crecimiento del acervo de capital debe
ser alto para permitir que lo mismo ocurra con el nivel
de empleo. Por otra parte, en una estrategia liderada
por el sector agricola, los mecanismos de mercado
deberan trabajar eficientemente, con el fin de producir
aumentos en la tasa de ahorro. Gran parte del capital
requerido por el proceso de crecimiento agricola puede
generarse en la agricultura misma, como resultado de
las altas tasas de retorno que induce la innovacion
tecnologica. A su vez, la respuesta de la oferta no-
agricola a los aumentos en la demanda puede pre-
sentar una alta elasticidad. Sin embargo, si el capital
aparece como limitante de la produccion de estos
bienes, esto puede producir un aumento en sus pre-
cios; generando asi, una transferencia de recursos
desde el prospero sector agricola hacia esas activida-
des no-agricolas. Es muy probable que los cuellos de
botella mas severos, en términos de inversion, se
encuentren en el sector publico, como resultado de
una inadecuada recaudacion y asignacion, por parte
de los gobiernos regionales y nacional, de los recursos
que requiere la solida infraestructura rural que sirve
de base al proceso de crecimiento de la agricultura y
el empleo. Las tasas de ahorro alrededor de 20 y 30%,
caracteristicas de tantos paises que adelantan actual-
mente su proceso de desarrollo, resultan a veces in-
suficientes frente a los objetivos planteados, por la
sola razon de que muchos de los procesos productivos
tienen una intensidad excesiva de capital y debido a
que solo una proporcién reducida de los ahorros es
dedicada a la inversion en infraestructura. Estos pro-
blemas pueden verse reducidos parcialmente por los
efectos que se derivan de la conexion de la agricultura
con otras actividades economicas.

Aspectos de Politica

Las medidas de politica que acompafan una es-
trategia de crecimiento basada en la agricultura -y en
el empleo- difieren significativamente de aquellas re-
queridas por estrategias alternativas. La discusion
acerca de los principales requerimientos de politica es
util en la identificacion de las caracteristicas propias
de la estrategia, asi como para conocer los cambios
de politica necesarios para su realizacion exitosa.

Comercio

Una estrategia de crecimiento basada en la agri-
cultura - y en el empleo- requiere un sistema abierto
al intercambio. Esto resulta indispensable, debido a
la necesidad, por un lado, de suplir la demanda por
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bienes-salario que se deriva del aumento en el empleo
agricola dedicado a la produccion de alimentos vy, por
el otro, de generar la demanda doméstica para la
mayor produccion de alimentos. Por otra parte, aque-
llos aspectos volteados hacia adentro, producto de la
existencia de ventajas comparativas y reforzados por
los altos costos de transferencia, tipicos de los paises
en desarrollo, no requieren medidas proteccionistas.

Debido a la importancia que tiene dentro de la
estrategia el crecimiento en el empleo, es necesario
que el capital se reparta por igual entre la fuerza de
trabajo creciente. En una economia cerrada, es muy
pequeno el control que se puede ejercer sobre los
niveles crecientes de la relacion capital/trabajo; aun-
que existen bienes y servicios que tienen una baja
relacion capital/trabajo, estos generalmente utilizan in-
sumos intensivos en capital (es el caso de los fertili-
zantes empleados en la agricultura y del acero, el
aluminio y los petroquimicos utilizados en la produccion
de bienes manufacturados, que de otra manera serian
intensivos en mano de obra). Asi, la demanda directa
que genera el crecimiento agricola por bienes finales
producidos eficientemente con procesos intensivos en
mano de obra, debe estar acompanada de niveles
crecientes de importaciones de bienes intermedios y
de servicios intensivos en capital. Claramente, el cre-
cimiento acelerado de estas importaciones debe estar
asociado a un crecimiento proporcional de las expor-
taciones; estas exportaciones deben ser de bienes y
servicios con un contenido relativamente alto del factor
trabajo, lo cual concuerda perfectamente con las re-
comendaciones de politica de las teorias clasicas del
comercio exterior. Aln mas, la necesidad de generar
estas exportaciones restringira, en el futuro, los au-
mentos en el nivel agregado de la relacion capital/tra-
bajo. Por otra parte, un crecimiento rapido de los mer-
cados internos de bienes manufacturados intensivos
en mano de obra generaria menores costos de pro-
duccién, mejorando asi la competitividad externa de
estos bienes. El auge exportador que experimento
Taiwan hacia fines de los anos cincuentas estuvo sus-
tentado en el desarrollo previo del mercado domésti-
c0%. El mantenimiento de la tasa de cambio a niveles
relativamente subvaluados favorece una politica de
precios altos de los bienes agricolas, al tiempo que
desincentiva el uso de insumos intensivos en capital,
ya que estos tendran precios altos al ser importados,
y que proporciona un incentivo adicional a la expor-
tacion de bienes relativamente mas intensivos en ca-
pital, contrarrestando parcialmente las trabas institu-

* Koy-shu Liang y T H. Lee, “Process and Pattern of Economic Development”, Mimeo
{Taipei, Taiwan: Joint Commitiee on Rural Reconstrution, 1972)
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cionales que sufren frecuentemente las exportaciones
en los paises en desarrollo. Este manejo de la tasa
de cambio es totalmente opuesto al recomendado por
las corrientes que defienden los procesos intensivos
en capital.

En el caso de que se presente un crecimiento en
el empleo que exceda la capacidad doméstica de pro-
duccion de alimentos basicos, debe aprovecharse esa
oportunidad, supliendo las demandas que genera el
acelerado crecimiento del empleo con la importacion
de alimentos. Finalmente, si se estan exportando ali-
mentos, debe hacerse un cuidadoso examen para
determinar si las politicas comerciales estan restrin-
giendo la importacion de bienes y servicios intensivos
en capital y la exportacion de aquellos intensivos en
mano de obra, o si la infraestructura de la inversion
permite un rapido crecimiento del empleo domestico.

Reduccion de los Niveles de Pobreza

La estrategia de desarrollo agricola y el empleo
propicia, de manera intrinsica, la reduccion de la po-
breza, favoreciendo la movilizacion de recursos nece-
saria para poner en practica esa estrategia. A su vez,
su puesta en practica aumenta la oferta de alimentos
relativamente baratos y la demanda por trabajo, los
dos elementos esenciales en la eliminacion de la po-
breza por medio del crecimiento. Cuando la pobreza
se presenta como un problema masivo, la instrumen-
tacion de una estrategia de crecimiento se convierte
en la principal prioridad en la lucha contra ese flagelo.
En este contexto, debe darse especial atencion a la
eliminacion de fricciones que resultan perjudiciales
para la poblacion pobre. Esto puede tomar la forma
de esfuerzos dirigidos a generar una infraestructura
que involucre en el proceso a areas mas remotas, de
asignacion de crédito a proyectos pequefos vy relati-
vamente intensivos en mano de obra, asi como en el
suministro de asistencia técnica en aspectos de pro-
duccién y de mercadeo de vegetales y de otras acti-
vidades que se realizan en pequena escala con una
intensidad de capital relativamente baja.

En el largo plazo, sin embargo, surgiran dispari-
dades indeseables entre las regiones, como conse-
cuencia de la puesta en marcha de la nueva estrategia
basada en la agricultura y el empleo. Las diferencias
occidentales que existen en el ritmo de rompimiento
de las barreras tecnologicas lleva a que la agricultura
se desarrolle relativamente mas en unas regiones gue
en otras. Puede darse el caso, incluso en el largo
plazo, de que en algunas regiones no se logren im-
plantar ciertas innovaciones tecnologicas, debido al
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tipo de recursos fisicos que caracteriza esas regiones.
El efecto inicial de ampliacién de las disparidades
entre las regiones, consecuencia de los distintos ni-
veles de progreso en la agricultura, es reforzado fuer-
temente por el efecto multiplicador local que induce
el acelerado crecimiento agricola. Histéricamente, la
migracion ha mostrado ser la manera mas comun de
tratar este problema. Existiendo la posibilidad de mi-
gracion, no tiene sentido emplear recursos en nueva
tecnologia en areas donde su desarrollo es dificil y la
tasa de retorno es relativamente baja, cuando existen
areas necesitadas de recursos y que tienen la capa-
cidad de crecer de una manera equitativa a tasas mas
rapidas. Sin embargo, los problemas sociales que sur-
gen con la migracion deben reconocerse y servir como
motivo para la busqueda de medidas alternativas.

Aquellas personas impedidas por su situacion par-
ticular generan, por supuesto, un problema adicional
en términos de igualdad, el cual debe tratarse con
transferencias de ingresos. Es todavia mas significa-
tivo, sin embargo, el problema de pobreza que aparece
durante el periodo de transicion de la estrategia basada
en la agricultura y en el empleo. Dada la efectividad
de esa estrategia en la reduccion de la pobreza, puede
resultar contraproducente para los resultados poste-
riores en este campo tratar esos problemas transitorios
a través de la redistribucion de recursos. Debe pen-
sarse, mas bien, en la realizacion de grandes obras
publicas en las éareas rurales, lo cual puede tener
efectos redistributivos, al tiempo que contribuye a la
estrategia de crecimiento. Por su parte, la fuerza de
trabajo urbana puede establizarse por medio del uso
de subsidios alimenticios en los sectores urbanos. Si
la ayuda externa que se recibe en forma de alimentos
se utiliza como apoyo a estos esfuerzos, el costo, en
términos de un menor crecimiento econémico y de
reduccion futura de la pobreza, de impulsar una es-
trategia basada en la agricultura - y en el empleo -
puede ser practicamente nulo.

El Papel del Gobierno

El papel del gobierno es decisivo en una estrategia
orientada hacia la agricultura y el empleo. Dado el
caracter de pequefia escala propio de la agricultura,
es importante el apoyo que puede proporcionar la
inversion publica en la forma de, por ejemplo, trans-
porte, energia, comunicaciones, investigacion, educa-
cion, asi como en sistemas de suministro de insumos.
Sin embargo, debido al peso que esto representa, es
importante que el gobierno encuentre la forma de pa-
sarle al sector privado ese manejo. En la medida en
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que sea posible, el sector privado debe mantener bajo
su control aquellas actividades cuyo desempeno res-
ponde favorableiiente a su orientacion. La distribucion
de los insumos debe trasladarse a ese sector cuanto
antes.

Las exigencias de infraestructura que requiere el
desarrollo agricola son enormes, dada su amplia di-
fusion geografica. Por otra parte, considerando que el
proceso comprende la modernizacion de las areas
rurales, el desarrollo de industrias en pequena y me-
diana escala y el cambio ascendente en los patrones
de consumo, se hacen indispensables la electrificacion
y la comunicacion rurales. Asi, al igual que una estra-
tegia basada en el desarrollo de industrias pesadas,
que requiere inversiones publicas en gran escala en
las principales areas urbanas, una estrategia orientada
mas hacia el sector rural también requiere grandes
inversiones de este tipo en sus centros de mercado.
Esto afectara penosamente la capacidad del gobierno
para generar recursos de capital, ya que provoca ten-
siones entre la necesidad de incentivos por parte del
sector privado y los requerimientos de ingresos publi-
cos. Los gobiernos se veran forzados a tomar dificiles
decisiones presupuestales que dejan poco margen
mas alla de las inversiones en infraestructura, en edu-
cacion y en el cambio tecnologico en la agricultura,
que son los aspectos centrales de la estrategia. La
resistencia de los gobiernos a reconocer los enormes
requerimentos financieros y a abandonar aquellas ac-
tividades propias de estrategias alternativas, es res-
ponsable por la frustracion en la adopcion de la estra-
tegia de desarrollo agricola y del empleo. Esto explica
porqué, por ejemplo, en India y Filipinas los excelentes
resultados en la agricultura han estado acompanados
de un pobre desempefio en el empleo, en comparacion
con los casos de Taiwan y Tailandia, por ejemplo.

Politicas de Precios y Cambio Tecnoldgico

De acuerdo con lo sefalado anteriormente, los
precios son indicadores de la presencia de problema
en la produccién agricola y en el empleo, pero no
soluciones a estos. La respuesta a los problemas en
la produccién agricola se encuentra en la innovacion
tecnologica; sin embargo, cuando la tecnologia apli-
cada resulta inapropiada, los aumentos en precios
seran una sefial de que existen problemas y debe
esperarse que induzcan correcciones. Sin embargo,
debido a los grandes rezagos que se presentan en el
proceso de utilizacion de nuevas tecnologias entre el
momento de lainversién y el balance de los resultados.

m Los precios se comvierten en una forma supremamen-
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te ineficiente de enviar senales. Es preferible, enton-
ces, analizar las necesidades, como hemos hecho
aqui, y tomar medidas antes de que los cambios en
precios indiquen la existencia de problemas. Clara-
mente, una sobrevaluacion extrema de la tasa de cam-
bio u otras formas de intervencion, pueden producir
relaciones de precios tan desfavorables, que pueden
llegar a serlo aun para sistemas agricolas tecnologi-
camente dinamicos. Sin embargo considerando el pa-
pel determinante que con seguridad representa tales
politicas en una estrategia alternativa, solo se produ-
cira un cambio en esas politicas como resultado de
una modificacion global en la estrategia. o al menos
en su asignacion de capital.

En sistemas agricolas muy dinamicos, puede pre-
sentarse un problema aun mas serio. La adaptacion
de nuevas tecnologias puede incrementar la produc-
cién agricola en sub-regiones especificas a un ritmo
muy superior a la capacidad de generacion de deman-
da efectiva de la region, la cual a la vez puede en-
contrarse aislada como efecto de su débil in- fraes-
tructura. En tales circunstancias, puede ser aconse-
jable que el gobierno actie como comprador de ultima
instancia, que aumente el nivel de los inventarios, y
que transporte a otras regiones algunos productos
agricolas basicos. Los gobiernos deben cui- darse, sin
embargo, de no excederse en los gastos que conlleva
la acumulacion de inventarios, como ha ocurrido en
India en los afios recientes, para estar en la capacidad
de responder a los requerimentos del progreso tecno-
légico en la agricultura y a la infraestructura que se
hace necesaria en condiciones de niveles de empleo
crecientes.

En la funcion que cumple la agricultura como es-
timulador del crecimiento no-agricola, una parte de los
beneficios que se obtienen en la agricultura como
efecto de la reduccion en los precios de produccion
probablemente tendran que destinarse a estimular la
produccion de otros sectores a través de una modifi-
cacion en los términos de intercambio en favor del
sector no-agricola. En efecto, parece inevitable que,
como parte del proceso, se produzca una ligera de-
presion de los precios agricolas, inducida por las fuer-
zas de mercado™.

Ayuda Externa
El apoyo determinante que recibe del comercio
exterior una estrategia de desarrollo basada en la

agricultura -y en el empleo- requiere que los mercados

= Lele y Mellor, “Technological Change”, op. cit., pp. 426-41.
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de los paises industrializados se mantengan abiertos
a los bienes y servicios relativamente intensivos en
mano de obra de los paises en desarrollo, asegurando
asi que estos paises contaran con las divisas nece-
sarias para adquirir los bienes y servicios relativamente
intensivos en capital que se requieren en una estra-
tegia de alto crecimiento de empleo.

La ayuda externa se convierte en un elemento
fundamental en el proceso inicial de adopcion de la
estrategia de crecimiento basada en la agricultura -y
en el empleo- en la medida en que contribuye signi-
ficativamente a acelerar el crecimiento requerido por
esa estrategia en el campo de la educacion, especial-
mente a nivel de la educacion superior. Por otra parte,
es indispensable la formacion de un equipo extenso
de personas entrenadas para desarrollar y hacerse
cargo de sistemas de investigacion agricola, de ex-
tension y de suministro de insumos. Los pormenores
de las politicas oficiales que hacen parte de una es-
trategia basada en la agricultura -y en el empleo-
requieren que permanentemente se desarrolle y se
analice informacion estadistica, efectuando los ajustes
necesarios, lo cual a su vez requiere un equipo de
personal calificado. Los paises en desarrollo estan en
capacidad de economizar décadas de esfuerzo en
este proceso, si la extension de la educacion se hace
a través de entrenamientos en el exterior y de asis-
tencia técnica.

También debe sefalarse que, aunque Japon y
Taiwan tuvieron la oportunidad de tecnificar su agri-
cultura luego de haber edificado una compleja infraes-
tructura en sistemas de irrigacion y transporte, los
actuales paises en desarrollo posiblemente tendran
que intervenir simultineamente en esas dos areas.
La carga que representan estas sustanciales inversio-
nes puede verse aliviada a través de la ayuda externa.

La ayuda externa puede contribuir también a fi-
nanciar las importaciones de bienes y servicios inten-
sivos en capital durante las primeras etapas de la
estrategia, contrarrestando el retraso en los ingresos
por exportaciones; a su vez, la ayuda alimenticia puede
asistir en la formacion de la infraestructura necesaria,
a través de la estabilidad en el ambiente politico que
porporcionan la alimentacién en el trabajo y los sub-
sidos alimenticios.

Aun mas, la ayuda externa puede llegar a repre-
sentar un importante papel en la transicion desde una
estrategia inadecuada, como puede ser la estrategia
orientada por el capital o la que se basa en el des-
plazamiento de las importaciones, hacia la recomen-
dable estrategia basada en la agricultura -y en el
empleo-. Sin duda, esa transicién no estara despro-
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vista de grandes problemas de desigualdad. Con el
fin de aliviar el severo problema de desigualdad que
se presenta en el corto plazo con la instrumentacion
de esas estrategias alternativas, estas generalmente
vienen acompanadas de subsidios alimenticios y de
otros paliativos. La ayuda externa puede resultar util
en el manejo de estas cuestiones, pero debe tener
cuidado en el sentido de asegurar y de no retrazar el
proceso de transicion hacia la nueva estrategia.

Actualmente, Africa se enfrenta a problemas par-
ticularmente severos como consecuencia de la apli-
cacion de estrategias extremadamente inadecuadas
en los afos setentas. Los paises africanos carecen
del personal técnico y de la infraestructura necesarios
para adoptar una estrategia de desarrollo basada en
la agricultura -y en el empleo-; tradicionalmente, su
infraestructura ha sido una de las mas pobres de los
paises en desarrollo. Adicionalmente, las exportacio-
nes de sus principales productos agricolas se carac-
terizan por una alta inestabilidad. Finalmente, se re-
quiere ayuda externa en proporciones relativamente
significativas en las areas de capacitacion, inversion
en infraestructura y en la estabilizacion de los ingresos
por exportaciones.

Mirando Hacia el Futuro

En la mayoria de los paises asiaticos, se ha com-
probado que la revolucion verde tiene el potencial y
los requisitos basicos para producir un crecimiento
dinamico en la agricultura. Infortunadamente, la estre-
cha comprension que se tiene del papel de la inversion
en la infraestructura rural ha llevado a desacelerar el
proceso selectivo de difusion de tecnologia hacia nue-
vas areas que presentan altas tasas de crecimiento.
De forma analoga, no se ha producido la diversificacion
gradual a partir de la produccién dominante de cerea-
les, tal como lo requiere la dinamica del crecimiento
agricola, en favor de la capacidad investigativa y del
desarrollo dinamico de complejos sistemas de merca-
deo de productos perecederos. Aun mas importante,
sin embargo, ha sido el ritmo de crecimiento extrema-
damente lento que representa el nivel de empleo en
paises como India y Filipinas en contraste con su
evolucion en Taiwan y Tailandia. Las cifras de empleo
en India y Filipinas, ambos casos relativamente exito-
sos en su desarrollo agricola, son desconcertantes.
La explicacion probablemente se encuentra en la apli-
cacion de politicas de desplazamiento de las importa-
ciones y de estrategias de desarrollo intensivas en
capital, que han dejado a ambas economias sin la
infraestructura requerida para gozar de los beneficios
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de un acelerado crecimiento agricola. Ese problema
requiere gran atencion. Tendran que ser desperdicia-
das grandes pero inapropiadas inversiones realizadas
en el pasado para comenzar nuevamente.

En Africa se tiene una situacion que es al tiempo
conceptualmente mas sencilla, pero que resulta mas
dificil en la practica. No se ha estructurado el proceso
de transformacion de la agricultura. Por esto, es ur-
gente que se adelanten esfuerzos en las areas de
capacitacion técnica y de formacion de instituciones
nacionales, y que se le de prioridad al desarrollo de
aquellas regiones que mejor responden a esos esfuer-
zos. Se requiere una total reorientacién, tanto en lo
referente a la ayuda externa, como a las politicas
internas>*. El caracter ineficiente, propio del personal
entrenado y de las instituciones, asi como de la in-
fraestructura rural, hara de esta una tarea dificil y
dispendiosa, se requieren por supuesto, compromisos
politicos dificiles de lograr, pero es necesario hacer
importantes esfuerzos en este campo si se quiere
obtener un progreso notorio.

Como resultado de la reactivacion econdmica, los
sectores no-agricolas aumentan en importancia rela-
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tiva y adquieren vida propia. Deben crearse institucio-
nes cuya funcién sea la de fomentar el cambio tecno-
logico en esas actividades. Por otra parte, a medida
que se diversifica la economia, se requiere una capa-
cidad creciente de apoyo y fomento a esa diversifica-
cion.

Surgira también una demanda por personal entre-
nado y por instituciones capaces. Sin embargo, estas
necesidades de largo plazo no deben en ningun caso
llevar a descuidar las prioridades del crecimiento agri-
cola y del empleo, de las cuales depende en gran
parte el desarrollo futuro de los aspectos post-agricolas
de la economia. En el caso particular de Africa, a ese
continente le ha tocado sufrir la falta de prioridades,
tanto en las politicas internas como en la ayuda recibida
de otros paises.

Traduccion de Maria Margarita Uricocchea

* John W. Mellar, Christopher Delgado y Malcolm J. Blackie (eds.). Accelerating Food
Production Growth in Sub-Saharan Africa (Baltimore, Md.. The Johns Hopkins University
Press, 1985).





