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PRESENTACION

Para el Instituto Interamericano de Cooperacién
para la Agricultura (IICA) es motivo de complacencia
presentar este compendio de articulos relacionados con
el desarrollo agroindustrial en América Latina y el
Caribe. Dichos trabajos fueron presentados durante el
Seminario de Alto Nivel sobre Politicas para el
Desarrollo Agroindustrial, celebrado en Brasilia,
Brasil del 4 al 7 de abril de 1989, organizado por el
IICA con el coauspicio de la Agencia Canadiense para el
Desarrollo Internacional (ACDI), el Banco de Brasil, el
Banco Nacional de Desarrollo Econémico y Social (BNDES)
y el Banco Central de Brasil.

Las sesiones del Seminario, y por ende los
documentos que sirvieron como base de discusién,' se
organizaron alrededor de seis temas centrales. El Tema
I, "Entorno macroeconémico para el desarrollo
agroindustrial en los paises de América Latina y el
Caribe", comprende los trabajos de Edward Schuh,
Carlos Pomareda (en coautoria con Jorge Torres
Zorrilla) y Alexander Schejtman. En el Tema 1II,
"Acceso y penetracién de los mercados internos e
internacionales para productos agroindustriales", se
presentaron los trabajos de Ronald Duncan, Alejandro
Jara, Lester Crawford y Harold Riley. El tercer tema,
"El papel de la tecnologia y las nuevas tecnologias en
el desarrollo agroindustrial”, fue desarrollado con
base en los trabajos de Guy Poulter et al. y Walter
Jaffé. El tema IV, sobre "Estado actual y perspectivas
del desarrollo agroindustrial®, incluye ponencias de
Eduardo Jacobs y Carlos Benito. Finalmente, los temas
V y VI, sobre el financiamiento del desarrollo
agroindustrial y el papel del sector privado y sus
organizaciones, fueron expuestos por Jaime Espinosa y
Eduardo Fresco, respectivamente. El volumen se inicia
con un Informe del Relator General del Seminario,
Cassio Luiselli, sobre las principales 1ideas y temas
discutidos, acompafiado de las principales conclusiones
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y recomendaciones del evento. Luego se presentan los
documentos que se acaban de mencionar, con una breve
introduccién al comienzo de cada uno de 1los seis
grandes temas.

El material incluido en este compendio tiene una
doble utilidad. En primer lugar, ha contribuido a las
ideas y propuestas de accién en este campo especifico
que pasaron a formar parte del Plan de Accién Conjunta
para la Reactivacién Agropecuaria en América Latina y
el Caribe (PLANALC),cuya coordinacién fue encomendada
al TIICA por 1la IX Conferencia Interamericana de
Ministros de Agricultura (Ottawa, Canad4d, 1987). En
segundo término ha permitido recopilar importantes
articulos originales, en un terreno en el cual 1la
literatura técnica es escasa y estd muy dispersa.

El Instituto Interamericano de Cooperacién para la
Agricultura reitera, en ‘esta presentacién, su
agradecimiento a las instituciones coauspiciadoras y a
los sefiores conferencistas y participantes, quienes
contribuyeron de manera significativa a la
clarificacién y precisién de los temas y politicas
vinculados a esta 4rea tan importante del desarrollo
econémico y social de la region.

Rodolfo Quirés Guardia
Director del Programa de
Comercializacién y Agroindustria (IICA)



OBJETIVOS GENERALES DEL SEMINARIO
Los objetivos del Seminario fueron los siguientes:

a. Analizar las condiciones histéricas que
condujeron a la actual etapa de desarrollo de
la agroindustria en 1los paises de América
Latina y del Caribe, asi como evaluar el papel
que las mismas podrian desempefiar y desempeilan
en la modernizacién agricola, la estabilizacién
econémica y el cambio estructural.

b. Evaluar las oportunidades y los desafios, para
el desarrollo de sistemas agroindustriales y
competitivos, que han surgido a raiz de 1las
condiciones y politicas imperantes en las
economias internacionales y nacionales.

c. Analizar las opciones que existen en cuanto a
politicas comerciales y otras relacionadas con
los objetivos mencionados, y evaluar el papel
que pueden desempefiar el Estado, el sector
privado y las instituciones financieras en el
disefio y la ejecucién de dichas politicas.

d. Elaborar pautas y recomendaciones especificas
referidas a la cooperacién internacional, con
miras a fortalecer 1la capacidad de la regién
para reactivar su agricultura y acelerar el
crecimiento y el saneamiento de su economia,
via el desarrollo agroindustrial.

En el Anexo I se incluye el Programa completo del
Seminario. En el Anexo II se reseila la Sesién .de
Clausura, y en el Anexo III se brinda la Lista de
Participantes.






SESION DE APERTURA

Palabras de bienvenida por parte de Representantes
de los Organismos Auspiciadores

Se hicieron presentes en la Sesién de Apertura,
ademds de los participantes en el Seminario, el
Secretario General Adjunto del Ministerio de
Agricultura del Brasil, sefior Enio Marques Pereira; el
Secretario de Agricultura y Produccién del Gobierno del
Distrito Federal, sefior Carlos Alberto Bastos Reis; el
Director de Operaciones del Banco de Brasil, seiior
Paulo Pavanini; el Representante del Banco Nacional de
Desarrollo Econémico y Social, sefior Julio Manuel
Andrade Monteiro de Barros; el Jefe del Departamento de
Crédito Rural e Industria del Banco Central de Brasil,
sefior José Stelman Travassos Porto; el Embajador de
Canadd en Brasil, sefior John Peter Bell, y el Director
General del Instituto Interamericano de Cooperacién
para la Agricultura, sefior Martin E. Pifeiro.

Abrié la sesién el Director General del TICA,
quien dié una cordial bienvenida a los participantes.
Luego de referirse a la evolucién que a lo largo de 1la
historia ha tenido el procesamiento de la produccién
agricola, setialé:

"El concepto de desarrollo agroindustrial, tema
central de este Seminario, debe revisarse, pues las
condiciones de su entorno estdn cambiando. Existe 1la
perspectiva de una mayor 1liberalizacién del comercio
internacional y subregional, asi como la posibilidad de
incorporar tecnologias avanzadas y novedosas a los
procesos de transformacién de alimentos y materias

primas agricolas. Este cambio presenta un enorme
potencial para la agroindustria y abre, en
consecuencia, un nuevo campo tanto para la
diversificacién de exportaciones, cuanto para el

desarrollo de nuevos productos para el mercado interno.
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"Existe, pues, una clara posibilidad de generar en
torno de 1la agricultura, un proceso dinamizador del

desarrollo econémico. Debe abandonarse 1la antigua
controversia agricultura versus industria y entenderse
la complementariedad de un crecimiento conjunto. Debe

superarse -el antiguo concepto de agricultura como
sector primario y tomar el de complejo agroindustrial
integrado y tecnificado.

"Esta tarea no es sencilla, particularmente frente
al dramatismo de la actual crisis econémica que nos
obliga mds que nunca a buscar el éptimo aprovechamiento
de todos los recursos disponibles. En este contexto,
es necesario crear las condiciones y diseidar 1los
mecanismos que permitan una vinculacién e interaccién
positiva de los sectores publico y privado, as{ como
entre éstos y la comunidad financiera, cientifica y
tecnolégica.”

Posteriormente, el sefior Pifieiro se refiri6é a 1las
responsabilidades compartidas del Estado y el sector
empresarial para que los recursos financieros
provenientes del ahorro interno o de 1la cooperacién
internacional fluyan hacia proyectos de inversién y
promuevan la transformacién y modernizacién del sector
agroindustrial. Y afladié:

"A su vez, una efectiva interaccién de los
distintos actores del procesd en el d4mbito nacional,
crea las oportunidades propicias para una cooperacién
entre paises. La identificacién de estas acciones de
cooperacién constituye una temdtica de interés para las.
deliberaciones del Seminario.

"Dentro de este contexto y en nombre del Instituto
Interamericano de Cooperacién para la Agricultura,
quiero agradecer el respaldo y efectiva colaboracisén
que nos han brindado el Banco de Brasil, el Banco
Nacional de Desarrollo Econdémico y Social y el Banco-
Central de Brasil para 1la realizacién de este evento.
Tenemos confianza en que los resultados de este
seminario sean tutiles a estas instituciones, quienes
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con su trabajo y visién han coadyuvado a situar al
Brasil en la vanguardia de los paises de América Latina
y del Caribe en este campo."

El Director General del IICA se refirié, asimismo,
al hecho de que la Novena Conferencia de Ministros de
Agricultura, realizada en Ottawa, Canadd, en septiembre
de 1987, encomendara al Instituto que, con apoyo de
otros organismos nacionales e - internacionales,
elaborara un Plan de Accién Conjunta para la
Reactivacién Agropecuaria en América Latina y el
Caribe.

Aadié que dicho Plan, que se presentard a
consideracién de 1los Ministros de Agricultura en
octubre de 1989, constituye un marco conceptual y
programdtico para el Seminario. Por ello -dijo- el
IICA "espera que sus conclusiones y recomendaciones
sean elementos de los planteamientos que el Plan de
Accién contendrd en torno a la temdtica del desarrollo
y modernizacién del complejo agroindustrial.

"Particular benepldcito nos causa que el respaldo
brindado por el Gobierno de Canadd para la celebracién
de la citada Conferencia Interamericana, se hace
nuevamente patente al coauspiciar este seminario de
alto nivel, por medio de la Agencia Canadiense para el
Desarrollo Infernacional y nuestro proyecto conjunto
para el fortalecimiento de los programas del IICA en el
dmbito del Plan de Mediano Plazo.

"Finalmente, deseo reiterar mi agradecimiento al
pais anfitrién de este Seminario, por la hospitalidad y
el apoyo brindado en todo el proceso de su
organizacioén. Reitero a 1los sefiores participantes
nuestro reconocimiento por haber aceptado esta
invitacién y les deseo el mayor de los éxitos en sus
deliberaciones.”

El Secretario General Adjunto del Ministerio de
Agricultura de Brasil, sefior Enio Marques Pereira, hizo
votos para que las actividades del Seminario pudieran
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representar un ' marco de avance y de efectivo aporte
para el desarrollo de los paises de América Latina y el
Caribe.

Al permitir conocer coémo se forman los precios,
cémo se organizan los canales de comercializacién y
otros aspectos del proceso agroindustrial -afadié-, los
enfoques cientificos contribuyen notoriamente al
progreso de los pueblos. :

Finalmente, el seflor Marques Pereira agradecié a
la Agencia Canadiense para el Desarrollo Internacional,
al IICA y a las agencias nacionales que prestaron su
colaboracién para que se realizara el Seminario.



INFORME DEL RELATOR GEMERAL DEL SEMIRARIO *

El Seminario de Alto Nivel sobre Politicas para el
Desarrollo Agroindustrial en América Latina y el Caribe
ha sido rico en contenidos y se realizé en el marco de
un indudable pluralismo: se escucharon puntos de vista
muchas veces encontrados y se avanzé en un didlogo
creativo.

Si se confrontan las discusiones efectuadas con
los objetivos explicitos del Seminario -seilalados ya
durante la primera jornada por el Director General del
IICA, Dr. Martin Pifieiro, y por el Director del
Programa IV del Instituto, Dr. Rodolfo Quirés Guardia-,
se comprueba que se cubrié de manera adecuada 1la
temdtica propuesta. En efecto, los objetivos expresos
eran revisar el papel histérico, la contribucién y,
sobre todo, las posibles vias futuras de la
agroindustria, en el contexto de 1la reactivacién
agropecuaria de la regién. Surgian de esa tarea, en
consecuencia, opciones y desafifos que los participantes
en el Seminario supieron plantear y analizar con
lucidez. Prueba de ello son los documentos presentados
y discutidos, los comentarios sobre ellos efectuados y,
finalmente, las conclusiones y recomendaciones, que
tuvieron un grado de validez suficiente para ser
interpretadas en términos de disefio de politicas y
estrategias de cooperacién.

Se procuré determinar, a 1lo largo del Seminario,
cudl debe ser el papel del Estado y cudl el del sector
privado en el desarrollo agroindustrial, cudles deben
ser las formas de penetracién en los mercados
internacionales, cudles las fuentes de financiamiento
para la actividad agroindustrial, bdsicamente. No se
traté, sin embargo, -de buscar .consenso en esas
delicadas cuestiones conceptuales, sino avanzar en el
conocimiento ¢el tema y buscar recomendaciones de

. cooperacién que resultaran utiles no sélo para el IICA
sino para todos 1los participantes en 1la Reunién, que

% DPr. Cassic Luiselli, Subdirect6r=cenera1 Adjunto de
Operaciones (IICA)
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representaban a sectores comprometidos con el
desenvolvimiento de la agroindustria en América Latina
y el Caribe. Por tal razém, 1los elementos teéricos
recogidos y 1las conclusiones prédcticas elaboradas
contribuirdn, en el futuro, al fortalecimiento de 1la
toma de decisiones y a 1la formulacién de politicas en
la region. Todo ello adquiere particular relevancia si
se inserta en el marco del mandato recibido en Ottawa
de los Ministros de Agricultura del continente, en
setiembre de 1987 -tema al cual se refirié el Dr.
Pifieiro en el discurso inaugural del Seminario-, un
mandato en cuyo cumplimiento el IICA procura
comprender, reinterpretar y repensar el papel de 1la
agricultura en la reactivacién regional.

Se efectia a continuacién un breve repaso de 1los
que pueden considerarse temas nodales de las ponencias
y de las enriquecedoras discusiones que las siguieron.
No se pretende aqui sintetizar el pensamiento de 1los
expositores ni de quienes participaron en los debates,
sino mds bien realizar una suerte de "punteo" de los
grandes temas tratados, una visién panordmica que
permita interpretar, con posterioridad, el sentido
exacto de las recomendaciones presentadas.

El Entorno Macroeconémico para el Desarrollo
Agroindustrial

Al referirse a 1las Implicaciones para el
desarrollo agroindustrial de las tendencias en 1la
economia y los mercados internacionales, Edward Schuh
sefialé con claridad cémo las variables macroeconémicas
-el tipo de cambio, fundamentalmente- son ingredientes
esenciales para articular o desarticular determinadas
politicas sectoriales. En esa ponencia, y en su
discusién, se analizé la evolucién de la demanda y 1la
oferta de bienes agricolas (y agroindustriales) de 1la
regién. Hubo un consenso preliminar sobre el hecho de
que la demanda tendrd un aumento importante, y sobre la
posibilidad de que la oferta global no evolucione a
igual ritmo. Posteriormente, el profesor Schuh se
refirié a las interrelaciones entre mercados, y puso de
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manifiesto que el mercado financiero ha crecido mucho
mdés que el de bienes y servicios. Quedé claro,
asimismo, que existe una apertura para los productos
agroindustriales.

Se discutié 1luego, en una secuencia 1légica, 1la
presentacién de Carlos Pomareda y Jorge Torres Zorrilla
sobre la Incidencia de 1las politicas nacionales y
sectoriales de ajuste estructural en el fomento
agroindustrial. Se hizo referencia a los ajustes que
nuestras economias estdn sufriendo en esta dificil
década y se destacé la necesidad de wuna visién
integradora para corregir las distorsiones a que es
sometida la agricultura, que debe enfrentar con lucidez
los dilemas de precios. ~Se puso énfasis en 1la
necesidad de influir sobre la demanda y el consumo; esa
tarea no es fdcil, pero resulta de gran importancia en
paises en los cuales hay dietas muy distorsionadas vy
patrones de demanda sumamente enrarecidos en términos
de la adopcién de factores y de las necesidades reales.

El trabajo de Alexander Schejtman (Seguridad
alimentaria, campesinado y agroindustria) aporté a 1la
discusién una lacerante realidad: el hecho de que hay
150 millones de latinoamericanos pobres que enfrentan
la crisis de manera muy particular, razén por la cual
se requieren politicas especificas con el propésito de
cubrir esas grandes carencias. Este es un tema
polémico, y asi{ se pudo comprobar en las discusiones
que siguieron al trabajo de Schejtman; se advirtieron
divergencias, diversas recetas y enfoques, pero siempre
sobre la aceptacién de aquella realidad. Surgié
también de 1los debates que, ademdés del problema de
equidad y de justicia elemental que esa situacién
extrafia, existen aspectos de tamafio de mercado y un
estrangulamiento artificial de nuestras economias,
circunstancias que hacen aun m4s seria esa situacién.
En la discusién quedé clara 1la vigencia de 1los
problemas que presenta el sector campesino y se
pusieron de manifiesto sus peculiares maneras de
enfrentar la crisis. Se insistié en la racionalidad de
los campesinos, agentes econémicos que han sido
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probados una y otra vez, que saben maximizar, que
minimizan el riesgo y, sobre todo, procuran mantener su
unidad econémica familiar viva en un entorno muy
complejo.

Acceso y Penetraciém de 1los Mercados Internos e
Internacionales por Productos Agroindustriales

En el segundo gran tema del Seminario se logré una
visién programdtica y estratégica de 1los wmercados
internacionales, en el contexto de las restricciones
sefialadas oportunamente por el profesor Schuh. En su
presentacién sobre 1la  ‘Penetraciém de paises
industrializados por productos agroindustriales de
paises en vias de desarrollo, que tuvo en cuenta
particularmente el caso de América Latina y el Caribe,
Ronald Duncan analizé el comportamiento de las
exportaciones de productos agricolas procesados y
efectué un detenido andlisis de 1la evolucién de 1la
demanda de 1los paises industrializados, a 1la luz de
indicadores correspondientes al periodo 1980-85. Pudo
verse, asimismo, cémo se cilerran algunos mercados y
cémo eventualmente podria abrirse el mercado japonés,
aunque con muchas dificultades todavia.

Alejandro Jara continué esa indagacién, al
referirse al tema El1 proteccionismo en los paises de la
OECD y la evolucién de los sistemas preferenciales de
acceso. En su exposicién, Jara examiné las condiciones
en que se desenvuelve el comercio internacional; en ese
contexto, pudieron verse 1los avatares del Acuerdo
General sobre Aranceles y Comercio (GATT) y del Sistema
Generalizado de Preferencias. También se analizaron
con detenimiento 1la estrategia proteccionista de 1la
Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémico
(OECD); se recordaron los problemas que enfrentan los
paises que integran ese organismo al establecer
politicas de subsidios a wuna agricultura que cada vez
aparece como mids artificialmente protegida ante el
embate, por ejemplo, de 1la regién 1latinoamericana,
algunas de cuyas naciones presentan notorias ventajas
comparativas.
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El trabajo de Lester Crawford (expuesto por Robert
Wicks) sobre Los beneficios de una reglamentacién
sanitaria estructurada en el mundo del comercio
internacional fue fundamentalmente descriptivo, y giré
en torno a los tres principales organismos cientificos
internacionales reconocidos que pueden establecer
reglamentaciones sanitarias aplicables a las casi cien
naciones que pertenecen® al GATT. Por su carédcter
técnico, la ponencia de Crawford apenas alude a las
barreras comerciales internacionales, asunto tratado
especificamente en los demds documentos referidos al
acceso y penetraciém de los mercados internacionales.

Harold Riley analizé E1 desarrollo de las
capacidades agroindustriales para explotar las
oportunidades del mercado interno e 1internacional.
Riley se refirié a un posible marco conceptual para
analizar ese tema, a algunas opciones de politica y a
la operacionalizacién de programas de accién. En ese
contexto pasé revista a los principales componentes de
un sistema alimentario y estudié el subsector de
productos agricolas, con especial referencia a 1los
problemas de mercadeo. Se detuvo también en 1la
correspondencia entre 1la estrategia nacional y 1la
internacional; ello motivé una interesante polémica,
pues la necesidad de articular ambas estrategias fue
una idea-fuerza en su exposicién. Enfatizé también la
ventaja de una visién sistemdtica y de atender aspectos
tan importantes como la infraestructura, el crédito, la
informacién, los insumos criticos, entre otros.

El Papel de la Tecnologia y las Nuevas Tecnologias en
el Desarrollo Agroindustrial

Ya en la tercera jornada del Seminario se pasé de
las visiones globales y sectoriales, y del andlisis de
los posibles mercados para la agroindustria, al tema
tecnolégico. La visién econémica estuvo a cargo de
Laurence Tubiana, quien hizo un interesante andlisis -
sobre las nuevas tecnologias, que no surgen de una
entelequia, de grandes deducciones intelectuales, sino
de sectores concretos (como el azicar y los granos), a
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"partir de 1los cuales se construyen estrategias. La
exposicién fue muy rica y constituyé una verdadera
provocacién intelectual, en particular cuando formulé
interrogantes sobre modelos de produccién, sobre el
cambio de modelos de consumo y las biotecnologias y,
finalmente, sobre los mecanismos de regulacién, a todas
luces 1insuficientes para contener y articular 1la
avalancha de tecnologias en ciernmes.

La visién tecnolégica correspondié a Guy Poulter,
quien presenté un documento escrito en colaboracién con
Lynne Burbage y Ian Thomas. En dicha exposicién, que
partié de consideraciones generales sobre el
crecimiento de la poblacién mundial y la provisién de
alimentos, y mids especificamente de 1los problemas
bédsicos de la seguridad alimentaria, se analizaron las
nuevas tecnologias de procesamiento que pueden
aplicarse en el sector agroindustrial de 1la regién.
Poulter defendi6 una tesis muy importante: todavia las
tecnologias tradicionales tienen mucho que ofrecer.

El tercer expositor sobre el tema tecnolégico,
Walter Jaffé, en una visién latinoamericana mostré que
existe un espacio para la bioindustria, aunque existen
grandes restricciones en ese campo y se  hace
impostergable multiplicar 1la cooperacién horizontal,
sin la cual ni siquiera los mayores paises de 1la
regién, por bien articuladas que estén sus politicas y
por lucidos que sean sus planteamientos, pueden
alcanzar el desarrollo agroindustrial necesario.

Estado Actual y Perspectivas del Desarrollo
Agroindustrial en los Paises de América Latina y el
Caribe '

En su ponencia sobre El desarrollo agroindustrial
en la estrategia de reactivacién agropecuaria:
perspectivas y requerimientos, Eduardo Jacobs hizo una
descripcison analitica del estado de la agroindustria en
la region que, de alguna manera, se vincula con gran
parte de lo expuesto en el Seminario. Quedé muy clara,
en su exposicién, la necesidad de coordinar el sector
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privado con el sector piblico, de evitar las politicas
errédticas y de despertar la capacidad empresarial no
s6lo en los grupos de empresarios propiamente dichos
s8ino en otros grupos que puedan evolucionar hacia wuna
potencial actividad agroindustrial.

Carlos Benito, quien se refirié a La agroindustria
como fuente de desarrollo rural; su potencial en
Anérica Latina y el Caribe, fue mds alld de las
propuestas basadas s6lo en la intervencién estatal e
insisti6é en una estrategia vinculada con las respuestas
campesinas a sus propios problemas y posibilidades;
puso énfasis, asimismo, en que la agroindustria puede
convertirse en un elemento acelerador del desarrollo
rural se se respeta su localizacién rural, se logra la
transferencia de sistemas de produccién flexibles y se
desenvuelven sistemas de comercializacién apropiados.
Benito propuso también una sugerente agenda de
investigacién en ese terreno.

El financiamiento del Desarrollo Agroindustrial

La discusién sobre el tema del financiamiento giré
en torno a una expostcién ‘de Jaime Espinosa, quien
describié 1la amplia experiencia recogida por 1la
Asociacién Latinoamericana de Instituciones Financieras
de Desarrollo (ALIDE). Se desprende de esa ponencia
que no hay ni ha habido una politica para el
crecimiento de la agroindustria (como lo demuestran las
cifras de créditos asignados a ese sector); surge de
ese documento y de su discusién que existe desencanto
respecto a las formas tradicionales, casi siempre
ineficientes, de la banca convencional de desarrollo y
de la banca internacional, y una creciente conciencia
de que deben cambiar los papeles que hasta ahora han
desempefiado. En 1las consideraciones finales de su
presentacién, Espinosa seilalé que 1la banca de fomento
debe actuar con un criterio innovador y puntualizé las
medidas que a su juicio es necesario ejecutar.
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El Papel del Sector Privado y sus Organizaciones en el
Desarrollo Agroindustrial

La ponencia sobre la cual se desenvolvié el debate
del dltimo tema del Seminario estuvo a cargo de Eduardo
fresco, quien reflej6 las experiencias de la Asociacién
Latinoamericana de Industriales y Cémaras de
Alimentacién (ALICA). Puso particular énfasis en 1la
necesidad de superar ‘el atraso tecnolégico y manifesté
que s6lo merced a una accién concertada y planificada
se obtendrdn los objetivos que se pretenden para la
agroindustria, con participacién de todos los actores

de ese proceso: el Estado, los organismos
internacionales piublicos y privados, 1los empresarios
agricolas e industriales, los campesinos, los

trabajadores y los centros académicos. No sélo en esta
discusién final sino a lo largo de todo el Seminario
fueron analizados y discutidos 1los papeles del sector
privado y el sector publico; se pusieron de manifiesto,
en tal sentido, posturas extremas, sobre las cuales los
participantes pudieron efectuar sus sintesis, a la 1luz
de la amplia informacién suministrada en la sesiones.
Se desprende de todo ello -y ésta es una visién muy
personal del Relator- que ni el mundo ni América Latina
deben ser un espacio abierto para el lucro irrestricto,
ni hemos sido jamds gobernados por la idea de lucra
como el unico motor de la acumulacién, ni tampoco se
acepta ya, después de tantos fracasos, que el Estado
pueda ser el faro que conduzca todo, supla las
carencias y lleve adelante estrategias eficientes.
Queddé claro en las discusiones que existe un papel de
importancia para el Estado, un papel inductor,
normativo y también de compensacién, pero que el sector
privado estd desempefiando, y deberd seguir haciéndolo,
un papel articulador, vigoroso y de vanguardia en el
desarrollo agroindustrial regional.
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Lecciones del Seminario

De manera sintética, se ha pasado revista a los
temas centrales discutidos. De ellos pueden derivarse
estrategias de gestioén, de capacitacién, de
fortalecimiento institucional y, muy particularmente,
de disefio de politicas modernas, que realmente atiendan
al nuevo contexto internacional.

Las conclusiones y recomendaciones que siguen,
presentadas por los participantes, reinen no tanto
opiniones o preferencias personales o sectoriales, sino
lineas abiertas, en especial sobre posibles 4reas de
cooperacién.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Ademds de las conclusiones y recomendaciones

"implicitas o explicitas contenidas en las exposiciones

y discusiones que se realizaron a 1lo largo del
Seminario, hubo otras presentadas en la sesién final,
en la cual el Relator General efectué su sintesis.
Como ya se ha dicho, se trata de 1lineas posibles de
trabajo, que apuntan a consolidar 4reas de cooperaciénm.
Con ese propésito se sintetizan a continuacién.

Con referencia al acceso y penetracién de 1los
mercados internacionales por productos agroindustriales
de la regién, se sugirié que 1los paises de ALC
identifiquen sus intereses de 1largo plazo en las
negociaciones de la Ronda Uruguay del GATT y, en
funcién de ello, asuman una posicién concertada en 1las
mismas, procurando una amplia y sustancial
liberalizacién de la agricultura en el largo plazo. Se
recomend6 también que las negociaciones en el grupo
sobre agricultura y los demds grupos de negociacién
pertinentes de aquella Ronda procuren soluciones
conducentes a liberalizar el comercio de los productos
agroindustriales y disminuir 1las distorsiones

'(subsidios) existentes en la competencia internacional.

Se aconsejé, asimismo, examinar las relaciones y
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vinculaciones que se presentan entre la agroindustria y
los regimenes de proteccién de la propiedad industrial,
ya fuera como elementos coadyuvantes o como obstdculos
al desarrollo agroindustrial; se subrayé la necesidad
de examinar con mucha precisién el papel y el aporte de
los servicios al productor y los de apoyo a las
exportaciones de la agroindustria, para posteriormente
analizar las consecuencias en la regién de una eventual
regulacién multilateral de los servicios en la Ronda
Uruguay. Otra recomendacién fue que se identifiquen
las restricciones sanitarias y fitosanitarias, y las
normas de calidad que afectan a las exportaciones de
los paises de la regién, y que se promueva una mds
activa participacién en los organismos internacionales
de normalizacién.

En el mismo sentido, se recomendé que el IICA
solicitara a la Comisién de CODEX Alimentario FAO/WHO
que los paises de América Latina y el Caribe
establezcan Comités Nacionales de proteccién,
inspeccién y control de alimentos importados y
exportados, a fin de evitar cada vez mds la imposicién
de barreras no tarifarias.

Se puso de manifiesto que el proceso de
perfeccionamiento del mercado interior de la Comunidad
Econémica Europea, que debe culminar en 1992, exigird
que ésta armonice ain mds sus normas y reglamentos
técnicos. Al mismo tiempo, hay que considerar 1la
enorme gravitacién que tiene Europa Occidental en 1las
actividades de normalizacién en organismos como CODEX y
otros, de tal manera que el proceso mencionado pueda
inducir a la CEE a ejercer todavia mayor influencia en
la definicién de normas y reglamentaciones técnicas que
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respondan a las realidades e intereses de sus
industrias. Seria por 1lo tanto recomendable que los
paises de América Latina y el Caribe participen mds y
de manera mds coordinada, con el fin de hacer frente a
esa realidad y 1lograr, de esa forma, un mejor
equilibrio de intereses.

Se recordé que un gran mamero de organizaciones,
en el nivel nacional, regional e internacional, ofrecen
facilidades a los actuales y potenciales exportadores
de productos agroindustriales wmediante servicios
vinculados con aspectos financieros, informacién sobre
mercados, acceso tecnolégico, seguros, procedimientos
de exportacién y vinculaciones para el establecimiento
de emprendimientos conjuntos. Los exportadores
necesitan esa clase de datos pero no existe un cuerpo
que los . coordine, razén por 1la cual pueden existir
duplicaciones de servicios o pueden darse lagunas en la
informacién bédsica. El IICA tiene una excelente
situacién para actuar en ese campo, especificamente
orientado a exportadores, agencias de desarrollo
vinculadas con el mercado de exportacién, etc., en 1la
direccién apropiada para lograr acceso a la informacién
y servicios requeridos.

En lo referente al papel que puede desempeilar 1la
agroindustria en el desarrollo rural se expusieron
algunas recomendaciones concretas. Tuvieron en
consideracisén el numero significativo de campesinos que
existen en América Latina y el Caribe, el 4rea de
tierra que trabajan y la cantidad de alimentos que
producen para el consumo nacional; se contemplé,
asimismo, el hecho de que una buena parte de ese sector
vive en estado de notoria pobreza y sufre la mayor
incidencia de la mala nutricién, en especial los nifios
Yy las madres. También se tuvo en cuenta que resulta de
gran importancia incrementar la produccién
diversificada de alimentos, reducir 1la migracién
campo-ciudad, crear empleo, obtener valor agregado,
reducir pérdidas post-cosecha, utilizar mejor los
recursos y mejorar la situacién socioeconémica d@ °®ese
vasto sector de la poblacién. En ese contexto, ° se
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recomendé que se hagan mayores esfuerzos para reforzar
la capacidad productiva de 1los campesinos, en forma
multidisciplinaria, mediante 1la 1incorporacién de
agroindustrias especificas a 1los eslabones limitantes
de la cadena alimentaria en la comercializacién de los
productos agricolas que ofrecen. En forma
complementaria, se recomendé que se dé respaldo y 1la
ayuda que merecen a las actividades que organismos como
la Red Tecnolégica Apropiada al Desarrollo
Agroindustrial Rural (RETADAR) y el Programa de
Desarrollo Agroindustrial (PRODAR) estidn desempeilando
para optimizar en diferentes aspectos el efecto de las
agroindustrias rurales ya existentes y de las que
surjan en el futuro.

También en el marco de 1la contribucién que el
impulso agroindustrial puede -hacer al desarrollo rural,
se convino que 1la localizacién de empresas
agroindustriales medianas o grandes en las zonas
rurales crea significativas posibilidades de empleo, y
que la transferencia de tecnologias de produccién
flexibles para 1la agroindustria haria eficiente y
viable la pequefia empresa rural. En ese contexto, se
esbozaron algunos programas de apoyo: 1) Programas
para transferencia de tecnologias de produccién
flexible. 2) Programas de capacitacién de grupos
campesinos: a) programas para procesamiento de
alimentos a nivel de hogares; b) educacién rural para
capacitacién de la poblacién joven en oficios y artes
agroindustriales y habilidades gerenciales. 3)
Programas para articular pequeiias empresas
agroindustriales para la comercializacién de insumos y
productos, bajo la forma de cooperativas,
emprendimientos conjuntos, etc. 4) Politicas y
programas de migracién, con un doble propésito:
aumentar la eficiencia de la agroindustria y crear
oportunidades de empleo a los campesinos. Estos
programas incluyen: a) provisién de condiciones de
empleo y vivienda digna y proteccién de los derechos
econémicos y civiles; b) capacitacién de obreros
migratorios para el desarrollo de empresas
agroindustriales pequeiias en sus pueblos de origen; c¢)
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politicas o acciones conjuntas entre paises, para
posibilitar la migracién temporaria legal. 5) Programas
de comunicacién para orientar 1la accién de los grupos
de bases y los grupos voluntarios, de acuerdo con una
estrategia de desarrollo agroindustrial (esto
requeriria, en algunos casos, acciones conjuntas entre
paises).

Como reconocimiento de la prioridad que tiene
lograr el alivio de 1la pobreza rural en ALC, Yy
considerando las posibilidades que ofrecen las
actividades agroindustrializadoras para la dinamizacién
del mundo rural y las posibles ventajas que conlleva la
vinculacién de 1la pequeila empresa rural con la gran
empresa agropecuaria, se recomendé que el IICA y las
otras agencias que trabajan en ese dominio consideren
la posibilidad de desarrollar proyectos de factibilidad
de la pequeiia agroindustria junto con entidades
campesinas y quizds con empresas agroindustriales, con
el propésito de someterlos a consideracién de 1los
bancos internacionales o agencias de ayuda externa para
su financiamiento, y disefiar simultdneamente modelos de
dicho tipo de proyectos para su aplicacién en ALC.

Con referencia a 1la funcién del Estado en el
desarrollo agroindustrial, al analizarse la alternativa
de que se generen instituciones econémicas estables que
promuevan, en el largo plazo, eficiencia con equidad,
se sugirié que ese proceso requeriria acciones
conjuntas en varias 1instancias, entre ellas - las
siguientes: coordinacién de los paises de la regién en
las negociaciones del GATT en cuanto a agroindustria;
coordinacién de los paises de ALC para negociar con
EE.UU., la CEE y Japdén el acceso a sus mercados de
productos  agroindustriales; concertacién de una
politica de patentes; coordinacién entre paises para
permitir y proteger la migracién (la viabilidad de wun
sector agroindustrial eficiente depende de la movilidad
de la mano de obra, y el acceso al empleo de 1los
campesinos depende muchas veces de su posibilidad de
emigrar y trabajar en condiciones dignas). El
desarrollo de instituciones econémicas estables y el
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uso de la inversién puablica plantean un conflicto con
la estrategia de financiamiento para el ajuste o para
la estabilizacién auspiciada por el BIRF y el FMI; en
tal sentido, los paises de ALC deberian coordinar
actividades para negociar con esas instituciones
internacionales de crédito un sistema de financiamiento
de capitales y de estabilidad monetaria que garantice
la estabilidad de las reglas de juego y la posibilidad
de la inversién publica.

En cuanto al papel del sector privado y sus
organizaciones en el desarrollo agroindustrial, hubo
consenso en el sentido de que corresponde al. sector
privado cumplir un rol esencial en ese terreno. Por su
parte, también hubo acuerdo en el sentido de que el
Estado deberd, en coordinacién con el sector privado,
establecer el marco normativo y de infraestructura
necesario para impulsar la instalacién y la actividad
de agroindustrias. Asimismo, se concluyé que resulta
necesario encarar en forma planificada el desarrollo
agroindustrial, con definicién de los subsectores que
resulta conveniente estimular, y la elaboracién de 1los
proyectos conducentes a ello. Es conveniente que en
dicha planificacién y en el disefio de los proyectos
participen en forma conjunta todos 1los sectores
involucrados: Estado y organismos publicos;
agricultores, empresarios privados y sus organizaciones
empresariales, académicos y centros de investigacién y
los proveedores de servicios. Por su parte, los
organismos internacionales piblicos y privados de 1la
regiéon que actian en dreas vinculadas a 1la
agroindustria podrian, junto con los gobiernos, definir
un sistema de coordinacién para que las experiencias de
cada pais puedan ser aprovechadas por otros, y para
lograr transferencia de las tecnologias disponibles en
la regioén.
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La primera exposicién sobre el Tema I fpe la de
Edward Schuh, sobre Tendencias en 1la ec#ﬁonia y
mercados internacionales: Sus implicacioneg para el
desarrollo agroindustrial. La hipétesis pyincipal de
esa disertacién fue que el desarrollo agroindustrial
debe considerarse en una perspectiva global, teniendo
en cuenta que la mayoria de los paises tienen economias
abiertas. Més especificamente, lo que se observa en el
panorama es: un continuo incremento en el comercio
internacional como resultado de los cambios
tecnolégicos; el desarrollo de un mercado de capitales
integrado y de gran volumen; evolucién desde un régimen
cambiario de tipo fijo hacia wuno'de tipo flexible;
aumento en la inestabilidad monetaria.

Sefialé Schuh que, al tiempo, que la economia se ha
globalizado, el comercio internacional agropecuario se
desarrollé en condiciones no. favorables: a) existen
crecientes distorsiones para el comercio, ya que en los
paises desarrollados existe proteccionismo para el
sector agropecuario, mientyas que en los paises en
desarrollo se discrimina ey contra de la agricultura;
b) se comprueba una creciente inestabilidad en el
mercado, sobre todo debido a 1la inestabilidad
monetaria, con grandes y bruscas oscilaciones en 1las
tasas de cambio; c) sé reduce el crecimiento de 1la
produccién agropecuaria, debido a 1la casi total
ocupacién de la frontera -agricola (menos tierras
disponibles) y a la baja en la tasa de crecimiento de
la productividad agropecuaria, esto ultimo, a su vez, a
causa de la disminucién relativa de inversioén por 1la
crisis financiera del sector publico.

Como resultado de su andlisis, Schuh sefalé que
resulta dificil /jpredecir en qué direccién cambiarédn los
precios de 1l¢s productos agropecuarios, y que el
mercado de esgs productos continuard siendo inestable.
Opiné, asimismo, que existird una oferta adecuada de
capitales para la agroindustria; se dispondrd de una
oferta adetuada de mano de obra para el sector
agroindustrial; existird wuna fuerte demanda de
productos agroindustriales, y las barreras al comercio
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constituirdn wuna fuerte limitacién para la
agroindustria. En consecuencia, 1la promocién de 1la
agroindustria en el largo plazo requerird que se adopte
una perspectiva global en la formulacién de 1las
politicas, y que se continie trabajando en 1liberalizar
el comercio internacional.

Al comentar 1la exposicién de Schuh, los
participantes se refirieron a la situacién paradojal de
una agricultura que refleja enormes contradicciones; se
dijo, al respecto, que es necesario cambiar las reglas

de juego, pues se carece de un marco aclaratorio. Se
subrayé que debe hablarse de integracién
latinoamericana en términos realistas. Se pregunté,

asimismo, si en un momento en que el mundo en
desarrollo estd en general obligado a aplicar politicas
de ajuste, no seria mds equitativo pedir al mundo
desarrollado que elimine el proteccionismo.

Se comenté, en el transcurso de la discusién, que
los mercados, en particular los de productos agricolas,

son eminentemente inestables. Las inestabilidades en
el sector agropecuario se deben hoy sobre todo a las
distorsiones (subsidios) en la competencia

internacional, circunstancia que se trata de corregir
en la Ronda Uruguay del GATT. El problema actual es,
por lo tanto, que los precios fluctian a niveles muy
bajos o deprimidos, con gran perjuicio para los
productores eficientes, quienes no se preocuparian
demasiado si esas fluctuaciones tuvieran 1lugar a
niveles de precios altos, remunerativos y no
distorsionados. :

Jorge Torres Zorrilla presenté el documento Las
politicas macroeconémicas y el desarrollo
agroindustrial, el cual es coautor junto con Carlos
Pomareda. Algunos de los principales sefialamientos de
la exposicién fueron los siguientes:



I
ENTORNO MACROECONOMICO PARA EL DESARROLLO
AGROINDUSTRIAL EN LOS PAISES DE

AMERICA LATINA Y EL CARIBE
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a. Debe encararse la politica de fomento a 1la
agroindustria en forma integrada, considerando
conjuntamente las politicas macroecondémicas y 1las
sectoriales.

b. Debe tomarse plena conciencia de los
condicionantes estructurales para el desarrollo de
la agroindustria, en especial los relacionados con
tecnologia, los encadenamientos intersectoriales,
las relaciones internacionales y 1la dindmica de
los mercados.

c. La tesis central del documento es que 1la
agricultura y la industria pueden desempeiiar un
importante papel en 1la reactivacién de las
economias latinoamericanas. Ello se puede
alcanzar corrigiendo, en primer lugar, las
politicas macroeconémicas sesgadas que afectan el
desarrollo de la agricultura y la agroindustria.

d. Se destacé la importancia de las politicas macro y
sectoriales, la dindmica del mercado, la
tecnologia, la organizacién de productores y el
manejo empresarial eficiente para el éxito de los
procesos de modernizacién de 1la agricultura
latinoamericana.

El documento de Pomareda y Torres pone de
manifiesto la necesidad de moverse hacia una politica
integrada de fomento de 1la agroindustria; enfatiza 1la
implicacién importante de las politicas macro sobre el
sector agroindustrial. Asi, los precios reales de los
productos agroindustriales son determinados en especial
por la politica cambiaria, 1la politica comercial y 1la
politica fiscal, y no tanto por los precios de garantia
Yy otros precios controlados. Intentar contrarrestar el
efecto cambiario a través de precios de garantia
resultaria oneroso al Estado; intentar mantener precios
controlados al consumidor, lejanos de 1los precios de
equilibrio, motivaria escasez y mercado negro. Es
quimérico pensar que los precios.
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agricolas-agroindustriales pueden ser alterados de
manera directa y son, en cambio, muy sensibles a las
politicas cambiaria, fiscal y comercial. Este conjunto
de instrumentos de politica realmente constituye 1la
politica de precios sectoriales.

Una vez identificados los instrumentos principales
de la politica de precios, queda la cuestién importante
de cudl es el nivel apropiado para esos precios. Aqui
los intereses de productores, agroindustriales y
consumidores parecen opuestos y no existen pautas
objetivas para definir wuna politica de precios. Sin
embargo, existe un marco de referencia dado por 1los
precios internacionales. Finalmente, pero no menos
importante, la produccién de muchos productos
agropecuarios y agroindustriales puede incrementarse de
manera considerable y con alguna seguridad de mercado
si se inicia un proceso de recuperacién de hdbitos de
consumo de productos con un alto valor agregado
agropecuario (jugos de frutas y leche en lugar de aguas
gaseosas y edulcoradas).

En los comentarios al documento de Pomareda y
Torres Zorrilla, y a la exposicién de este Ultimo, se
puso de manifiesto que no ha habido, en la mayoria de
los paises de la regién, una consideracién de 1la
agroindustria como prioritaria. En tal sentido, se
hizo referencia a 1investigaciones efectuadas en
Uruguay; una de ellas revelé que 1la dindmica de 1la
industria l4actea (en un pais que se caracteriza por un
lento crecimiento econémico) logré ganar espacios
internos e internacionales, y eso fue posible porque se
logré intentar el avance tecnolégico con otros
componentes.

Entre otros andlisis de casos mnacionales, se
sefialé que el éxito de las exportaciones de fruta
chilena, que pasaron de cinco millones de cajas en 1973
a mds de 100 millones en 1988, se debe en especial al
papel fundamental que desempeilan los servicios en el
encadenamiento de todo el proceso de produccién, y que
en el fondo determina 1la ventaja comparativa. Se
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comenté también la idea de estabilizar 1los precios
internos mediante la aplicacién de derechos variables;
en tal sentido, se sefialé que tanto en el caso de 1la
CEE como de Chile (en algunos sectores) se han aplicado
tales instrumentos que, en ausencia de controles a 1la
produccién o de cantidades comercializables, inducian a
copar todo el mercado interno, con excedentes
crecientes que no pueden exportarse sino mediante
subsidios a la produccién. Se afladié que ese tipo de
mecanismo eleva el precio interno y deprime el consumo
nacional, . en especial el de los sectores mds pobres, lo
que resulta socialmente regresivo.

Entre otros comentarios vertidos en la discusién,
se seifialé la oposicién a la existencia de aranceles de
proteccién, en el sentido de que hay que dejar trabajar
al mercado.

Mientras la presentacién de Schuh comienza con una
perspectiva global y futurista, 1la presentacién de
Pomareda/Torres se basa en una perspectiva més
microecondmica con respecto a las posibilidades de
cambios dentro de 1las estructuras nacionales. En
consecuencia, la propuesta de Schuh apunta hacia 1la
liberalizacién de los mercados. como medio de promover
el desarrollo agropecuario, mientras que la propuesta
de Pomareda/Torres da un mayor rol a la planificacién
como medio para el desarrollo agroindustrial. Ambas
propuestas asignan una funcién decisiva al sistema de
precios, pero para Schuh estos precios deben ser
determinados dentro de mercados libres de distorsiones,
mientras que para Pomareda/Torres los precios
distorsionados del mercado deben ser compensados con
las politicas monetarias y fiscales.

Para Schuh el drea de trabajo importante es la
liberacién mediante negociaciones internacionales.
Para Pomareda/Torres el drea de trabajo es el afinado
de la politica macroeconémica y la politica impositiva
diferenciada. Pareciera entonces necesario clarificar
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en forma mds explicita cudl debiera ser la funcién del
Estado en la promocién del desarrollo agroindustrial,
tema que seria tratado en posteriores sesiones del
Seminario.

La tercera exposicién relacionada con el entorno
macroeconémico para el desarrollo agroindustrial
correspondié a Alexander Schejtman, quién se refirié a
Seguridad alimentaria, campesinado y agroindustria.
Preconizé 1la necesidad de contar con politicas
especificas para solucionar las enormes carencias
alimentarias de 150 millones de pobres
latinoamericanos. En los comentarios a esa exposicién,
se recordé que Schejtman entiende seguridad alimentaria
como las relaciones sociales que se dan dentro de 1la
estructura productiva del sector alimentario y las que
determinan los modelos de consumo prevaleciente, o sea
que amarra dos aspectos: el lado productivo y el 1lado
de los modelos de consumo, que evidentemente tienen una
importancia muy grande en los paises del 4rea. En
cuanto a las relaciones sociales productivas, se
recordé que una buena parte de las naciones de América
Latina confrontan economias duales, donde el predominio
de la agricultura campesina implica bajos niveles de
productividad, emergente de un escaso conocimiento de
nuevas tecnologias, de la escasa o ninguna innovacién
tecnolégica. Y cuando ésta se 1intenta introducir
resulta un proceso lento, costoso y dificil de
incorporar para lograr cambios en el corto plazo. Ello
conduce, naturalmente, a los fuertes niveles de pobreza
critica, particularmente agudos en algunos paises,
especialmente Bolivia, tal como los diferentes
indicadores de niveles de salud, estados nutricionales
y morbilidad infantil 1lo sefialan. En contraste, las
economias comerciales o las fincas destinadas a 1la
produccién comercial estdn por lo general orientadas a
los mercados externos y se desenvuelve, por tanto, con
otros patrones de conducta, como bien sefiala Schejtman
en sus numerosos trabajos. En tal sentido, sefiala la
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conveniencia de diferenciar entre la légica .de 1la
economia y la vida campesina, interpretada ésta mds
como un medio de vida que como una entidad o un agente
econémico.

En cuanto hace a 1los modelos de consumo, se
comenté que en algunos paises existe una dominancia por
consumo de productos primarios con escasa elaboracién
y, en consecuencia, pocos requerimientos de procesos
industriales. Eso se aplica, por ejemplo, en los casos
de Bolivia, Peru y Ecuador, donde hay una predominancia
del consumo de productos sin ninguna elaboracién, mds
bien con fuertes intermediaciones que distorsionan 1la
formacién de precios y colocan en enorme situacién de
desventaja al productor campesino sin afladir mayor
valor agregado.

Surgié, en consecuencia, 1la pregunta sobre dénde
romper esta trama social que genera lo que Schejtman,
citando a Pierson, llama la necesidad de lograr una
secuencia dindmica de cambio, una secuencia
autosostenida en el tiempo que permita realmente
modificar esas relaciones sociales de la produccién.
Frente a eso, la agricultura comercial puede contribuir
a alterar las condiciones de produccién para el sector
alimentario. Se est4 hablando, en consecuencia, de dos
mundos enteramente distintos y que requieren de
politicas enteramente diferentes. Frente a esos dos
mundos distintos, ;la agroindustrializacién es una
respuesta? isLa 1introduccién de industrias que puedan
procesar los productos dentro de estas economias
campesinas es una posibilidad? Por un lado pareceria
que si, debido a 1la reconocida ventaja de 1la
agroindustria de asegurar un mercado estable para
determinados productos. En el caso de Bolivia se ha
utilizado con éxito, por ejemplo, en la denominada &4rea
de Santa Cruz, con el establecimiento de una serie de
plantas industriales destinadas al procesamiento de
azacar, de aceites, de l4cteos; sin embargo, cuando
esas politicas se disefian para crear mercados para la
economia campesina, muchas veces crean mercados
cerrados, extremadamente protegidos, que devienen en
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una agricultura de baja productividad. Por lo menos
tal es el caso de la industria azucarera boliviana que,
pese a la liberalizacién del mercado en los ultimos
tres afios, ha encontrado un mecanismo para seguir
siendo protegida, manteniendo bajos niveles de
productividad.

Con relacién al tema de la economia campesina en
su relacién con el resto de la economia y las
necesidades de politicas especificas, Schejtman planteé
cinco aspectos importantes que merecen destacarse. En
primer lugar, el reconocimiento de que el campesinado
es un fuerte consumidor deficitario llevé nuevamente a
la conclusién de que, pese a que una amplia mayoria de
las poblaciones de algunos de los paises de ALC estén
principalmente dedicados a la agricultura, no alcanzan
ni siquiera autoabastecerse. En consecuencia, eso
determina crecientes importaciones, aumenta los
coeficientes de dependencia -tal como se muestra en el
trabajo- de Schejtman- y crea un mayor grado de
vulnerabilidad, tanto en la politica econdmica como en
las relaciones entre los Estados.

El segundo aspecto plantea 1la necesidad de una
estrategia participativa de ese sector campesino. Por
lo general se reconoce que en nuestros paises la
planificacién y las politicas se plantean desde arriba
hacia abajo, y se espera que esas politicas ejerzan un
factor de cambio hacia el sector campesino, lo que de
hecho no sucede. En la prédctica, las politicas
macroeconémicas estdn totalmente divorciadas de ese
problema campesino.

El tercer aspecto se refiere al planteamiento que
hace Schejtman de 1la necesidad de una estrategia
diferenciada en estos grupos campesinos. Obviamente,
esto demandaria, tal como fue sefialado, politicas
diferenciadas en cuanto hace al problema campesino en
si{ mismo.
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El cuarto aspecto se refiere a la urgencia de 1los
cambios institucionales y a la necesidad de contar con
cuadros profesionales especializados y especialmente
motivados para tratar los problemas sociales.

Por ultimo, el quinto aspecto seflalado en las
estrategias planteadas por Schejtman se refiere a 1la
importancia de la capacitacién a partir de las propilas
comunidades de campesinos. Generalmente las politicas
tienden a diseflarse desde arriba y, en consecuencia,
responden muy poco a las realidades campesinas. Lo que
se plantea aqui es una verdadera revolucién en cuanto a
ir a la organizacién, y con la organizacién campesina
pasar a un cambio total en las formas de capacitacién,
para formar cuadros a partir de las propias comunidades
campesinas.
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TENDENCIAS EN LA ECONOMIA Y ER LOS MERCADUS
[NTERNACIONALES SUS IMPLICACIONES PARA EL DESARROLLO
AGROINDUSTRIAL

v
G. Edward Schuh *

Hay dos clases de tendencias en la economia y en
.08 mercados internacionales que me gustaria abordar en
eis comentarios de hoy. La primera serie tiene que ver
con lo que he decidido llamar cambios en la estructura
de la economia internacional. La segunda, con las
tendencias que se advierten en el sector agricola
global. Ambas series pueden tener una influencia
considerable en el desarrollo del sector
agroindustrial. .

Mis comentarios estdn divididos en tres partes.
En primer término, me referiré a 1los cambios mds
notables que se han operado en 1la estructura de 1la
economia internacional y que resultan significativos
tanto para la agricultura como para el sector
agroindustrial. Después pasaré revista a las
tendencias de importancia en el sector agricola global.
Luego hablaré sobre las 1implicaciones de ambas series
para el sector agroindustrial y, finalmente,
transmitiré algunas conclusiones.

* Decano del Instituto de Asuntos Publicos Hubert H.
Humphrey, de 1la Universidad de Minnesota. Las
ideas y propuestas contenidas en este documento
son del autor; no necesariamente representan las
de dicha Institucién o de las de los organismos
patrocinadores del Seminario. i

Traducido de 1la versién original en 1inglés por
Orlando Garcia Valverde.
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Cambios en la Estructura de la Economia Internacional

La economia internacional ha experimentado enormes
cambios en el periodo comprendido entre mediados de los’
aflos sesenta y el presente. Cuando los historiadores
de la economia miren hacia ese periodo, dentro de unos
cien afios, con seguridad serd considerado como el de
mayor variacién de 1la economia internacional en 1la
historia moderna.

Es importante comprender que esos cambios no son
simples acontecimientos y que no son transitorios.
Algunos observadores piensan-que el periodo por el cual

acabamos de pasar es pasajero, y que pronto
regresaremos a las condiciones de los afios cincuenta y
sesenta. Nada podria ser menos probable que eso,

puesto que los cambios que observamos se deben méds bien
a fuerzas fundamentales que afectan a 1la economia
internacional. Esas fuerzas econémicas comprenden
descubrimientos tecnolégicos en los sectores del
transporte y las comunicaciones, asi como la evolucién
de 1la industria 1internacional de 1la computacién

electrénica. Esos factores redujeron de manera
significativa los costos de transporte y de los
servicios de comunicacién y aumentaron las

posibilidades de comunicacién en el é4mbito mundial.
Esto nos ha situado en una aldea global.

Esos descubrimientos han contribuido de manera
apreciable a cuatro cambios significativos en 1la
estructura de la economia internacional. El primero de
ellos es un aumento en la dependencia de las economias
nacionales con respecto al comercio internacional;
este proceso se ha desarrollado a lo largo del periodo
posterior a 1la Segunda Guerra Mundial. Es dificil
medir con exactitud en que medida esta tendencia ha
sido significativa. Sin embargo, al finalizar 1la
Segunda Guerra Mundial casi todo el mundo se mostraba
pesimista acerca del potencial del comercio
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internacional; después de todo, el comercio
prédcticamente se 'habia derrumbado durante los ailos
treinta y muy.poca gente creia que pudiera recuperarse
en el périodo de postguerra.

Habia también otros motivos para el pesimismo. El
bloque ampliado de economias planificadas centralmente
cuyo nicleo era la Unién Soviética se habia cerrado
sobre s{ mismo y no deseaba relacionarse con las
economias de mercado del mundo. Ademds, muchos de 1los
paises en vias de desarrollo -si no la mayoria- se
centraron en si mismos para seguir politicas de
industrializacién y sustitucién de importaciones.

A pesar de las perspectivas pesimistas que
prevalecian en aquel tiempo, el comercio global crecié
durante la postguerra a un ritmo mds rdpido que el del
PIB global. Sélo cinco afios fueron una excepcién en
esa tendencia general, y estuvieron relacionados con

. serias recesiones econémicas. En 1los aflos setenta se
aceler6 el comercio internacional gracias a los
petrodélares y al rédpido crecimiento econémico
generalizado en el plano internacional. Paises tan
grandes como los Estados Unidos vieron cémo se
duplicaba su dependencia del comercio durante esa
década.

La consecuencia de ese crecimiento comercial es
que hoy casi todos 1los paises estdn mds intimamente
vinculados entre si que al finalizar la Segunda Guerra
Mundial. El corolario es que casi todas las economias
del mundo estdn ahora més expuestas a las fuerzas de la
economia internacional que a principios de 1los ailos
cincuenta; mds adelante se abordard este tema con
mayor detalle.

El segundo cambio en la estructura de la economia
internacional fue el surgimiento de un enorme y bien
constituido wercado internacional de capital. El
contraste con un periodo anterior es también importante
en este caso. Al comienzo de la década de los
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cincuenta, y para efectos prdcticos, no existia un
mercado internacional de dinero; las transferencias de
un pais a otro se hacian de gobierno a gobierno y se
denominaban ayuda internacional. En los aflos sesenta,
no obstante, surgié un mercado de eurodélares, a medida
que los bancos en Europa fueron percatdndose de que
podian prestar las grandes cantidades  de délares que
tenian en depésito. Ese proceso se desarrollo con
rapidez y evolucioné al tiempo que 1los bancos se
dedicaban a prestar de nuevo, incluso otras monedas,
hasta convertirse en lo que se conocié como el mercado
del eurodinero.

En 1973 se experimenté el notable aumento en los
precios del petréleo, que estimulé ain md4s el mercado
internacional de capital. Las transacciones petroleras
internacionales se hacian en su mayoria en délares
estadounidenses. El resultado de 1la crisis del
petréleo fue, entonces, una inundacién de los 1llamados
petrodélares. Existia una gran preocupacién en ese
tiempo en el sentido de que, 8l esos déblares
permanecian ociosos en cuentas bancarias, la economia
internacional se derrumbaria. Por tal razén, los
bancos fueron instados a reciclar esos délares; asi 1lo
hicieron, hasta incurrir en un grave error. El
resultado fue lo que hoy llamamos la crisis de la deuda
internacional.

El mercado monetario al que hemos aludido es hoy
gigantesco. Su volumen de transacciones excede el
monto del comercio internacional en veinte veces vy
vincula entre si a las economias nacionales de una
manera tan importante <como el mismo comercio
internacional. De igual importancia, como veremos mds
adelante, es el hecho de que ese mercado interconecta
las politicas econémicas de los gobiernos nacionales de
una manera que resulta trascendente para los
movimientos internacionales de materias primas y
productos bdsicos. El grado de integracién que surge
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de ese fenémeno es también importante. Dada 1la
evolucisén del sector de las comunicaciones, es posible
hacer una transaccién de divisas casi a cualquier hora
del dia y con cualquier parte del mundo.

La tercera variacién en 1la estructura de 1la
economia internacional fue el alejamiento del viejo
esquema Bretton Woods de tipo de cambio fijo para
llegar, en 1973, a un proceso de cambio flotante
global. E1 concepto de cambio fijo prevalecié a 1lo
largo de la postguerra; se basé en la suposicién de que
las devaluaciones competitivas habian contribuido de
manera apreciable a la magnitud y profundidad de 1la
Gran Depresién. Bajo sus reglas, los desequilibrios de
las cuentas externas debian corregirse mediante cambios
en las politicas econémicas nacionales. Los excedentes
en las cuentas externas debian cambiarse por medio de
politicas fiscales y monetarias estimulantes, mientras
que los déficits en esas mismas cuentas debian
corregirse mediante politicas fiscales y monetarias
restrictivas. Los tipos de cambio debian modificarse
Unicamente en circunstancias muy graves y previa
consulta con la comunidad internacional.

La adopcién global del tipo de cambio flexible se
produjo porque ya no resultaba posible sostener un
cambio fijo. El problema . exa que el mercado
internacional de capital se habia hecho demasiado
grande para un sistema de este tipo. Los flujos de
capital simplemente ahogaron los intentos de los bancos
centrales por sostener los cdmbios fijos.

Es importante comprender en qué sentido el tipo de
cambio actual puede describirse mejor de manera global
como flexible. Bajo el actual régimen, las monedas m4is
fuertes, tales como el délar estadounidense, el yen
Japonés, el marco alemdén y la libra esterlina, flotan
en relacién entre ellas mismas, pero las monedas de
muchos otros paises estdn atadas a estas monedas mids
fuertes. Eso da la impresién de que el sistema es muy
fijo. Sin embargo, a medida que las monedas mds
fuertes flotan en relacién entre ellas mismas, los
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valores de las monedas "atadas" implicitamente cambian.
El resultado es un alto grado de flexibilidad
implicita. En consecuencia, alrededor del 80% del
comercio internacional se desarrolla sobre tipos de
cambio flexibles. [Este sistema global conlleva una
serie de problemas. Por ejemplo, a medida que los
valores de las monedas mds fuertes fluctian entre si
mismas -a menudo por causa de grandes flujos en el
mercado internacional de capital-, se producen grandes
impactos en 1las economias de 1los paises que han
supeditado a ellas el <valor de sus ©propias
denominaciones. Esa interdependencia genera serios
obstdculos a 1los responsables de las politicas
macroeconémicas de esos paises.

El cuarto y ultimo cambio en la estructura de 1la
economia internacional es un aumento en la
inestabilidad monetaria desde 1968; las causas de ese
fenémeno no han sido muy bien detectadas, pero sus
implicaciones son significativas frente a otros cambios
que han ocurrido. Por ejemplo, grandes y sostenidos
flujos de capital en los mercados internacionales
conducen a grandes y sostenidas oscilaciones en 1los
tipos de cambio. El valor del délar estadounidense,
por ejemplo, descendié a lo largo de seis afios, entre
1973 y 1979. Luego, por otros seis afos, entre 1979 y
1985, se mantuvo en alza; ahora se encuentra en el
cuarto aflo de una baja mds bien constante. Tales
fluctuaciones han ocultado las ventajas comparativas
subyacentes por periodos constantes, tanto en los
Estados Unidos como en otros paises. También han
estimulado en buena medida el proteccionismo por parte
de los gobiernos.

Tendencias en el Sector Agricola Global
Hay numerosas tendencias de importancia en el

sector agricola global. Cuatro de ellas merecen ser
consideradas en este andlisis:
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1. El aumento de las distorsiones del comercio emn el
sector agricola global

Durante la postguerra se experimenté un aumento en
las distorsiones del comercio en 1la agricultura
internacional. Las barreras al comercio son importantes
tanto en los paises desarrollados como en los paises en
desarrollo, aunque las que ocurren en los primeros
tienden a recibir mds atencién por parte de la economia
internacional.

Dos clases de distorsiones del comercio agricola
tienen importancia en los paises desarrollados. En
primer lugar, 1la 1limitacién del acceso de ciertos
productos, lo cual normalmente se hace para proteger a
los sectores agricolas internos; en segundo término,
los subsidios a las exportaciones, que en buena medida
tienen por objeto evitar la acumulacién de grandes
existencias.

Las politicas proteccionistas son caracteristicas
de la Comunidad Europea, Estados Unidos y Japén. Las
medidas de la Comunidad Europea son probablemente las
mds perniciosas, puesto que comprenden el uso general
de imposiciones variables. Esas imposiciones, de
hecho, se constituyen en verdaderas barreras al
comercio, puesto que 1los productores eficientes no
pueden transponerlas. Con los precios internos fijados
sustancialmente por encima de los precios de frontera y
protegidos por imposiciones variables, la Comunidad
Europea, al cabo de cierto tiempo, ha pasado de una
gran importacién neta a una notable exportacién neta de
productos agricolas.

En los Estados Unidos también .se fijan los precios
internos (a los productores) de muchos de los
principales productos agricolas por encima de 1los
niveles de precios de frontera, aunque no se utilizan
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las 1imposiciones wvariables. En vez de ello se
utilizan, por lo general, las tarifas estdndar y las
barreras no tarifarias. No obstante, esas politicas
son también muy restrictivas.

Japén es un gran importador de alimentos. Sin
embargo, también es muy proteccionista en sus politicas
agricolas; por ejemplo, fija el precio del arroz en un
monto ocho o diez veces mayor que el precio de
frontera. Asimismo, impone altos niveles de proteccién
a su incipiente industria ganadera y a su produccién de
citricos. Quizéds md4s ain que la Comunidad Europea y
los Estados Unidos, Japén mantiene los precios internos
de los alimentos a sus consumidores considerablemente
més altos que los precios de frontera, con lo cual
restringe 1la demanda. Japén también ha utilizado
bastante una moneda subvalorada, lo cual equivale a una
tarifa implicita.

La Comunidad Europea y Estados Unidos han
utilizado en gran medida 1los subsidios a 1las
exportaciones. En el caso de Estados Unidos, una parte
importante de esos subsidios es inherente al sistema de
pagos por subvencién que emplea para realizar
transferencias de ingresos a sus productores. Al fijar
los precios meta por encima de lo que, de otra manera,
serian niveles variables de satisfaccién del mercado,
entran mayores existencias, con 1lo cual 1los precios
llegan a un nivel menor del que hubieran tenido de otro
modo. Una ventaja de ese sistema es que los precios
mids bajos estimulan el consumo interno. Sin embargo,
dada la importancia de Estados Unidos en el mercado
mundial, esas politicas también hacen descender 1los
precios internacionales.

Desde 1985 Estados Unidos también ha utilizado los m4s
tradicionales subsidios en efectivo a las
exportaciones.

El uso extendido de subsidios a la exbortacién por
parte de la Comunidad Europea y Estados Unidos motiva
que los precios internacionales de los productos a los
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cuales se aplican sean mds bajos. Eso, que es
conveniente para los consumidores de 1los paises
importadores, tiene un efecto perjudicial para 1los
productores de esos paises.

Las barreras comerciales en los paises en
desarrollo, por su parte, estdn orientadas en otra
direccién. En vez de 1limitar el acceso de 1los
productores de otros paises a sus mercados, los
decisores politicos tienden a limitar el acceso de sus
propios productores a los mercados de otros paises.
Los mecanismos. que se emplean para lograrlo comprenden
la amplia utilizacién de monedas sobrevaloradas, el uso
generalizado de impuestos explicitos a la exportacién y
la utilizacién frecuente de embargos y 1limitaciones
cuantitativas a las exportaciones. El uso extendido de
monedas sobrevaloradas es especialmente perjudicial,
puesto que equivale a impuestos a la exportacién y
subsidios a la importacién.

En resimen, el resultado de esas politicas es que
los precios agricolas en los paises desarrollados se
fijan muy por encima de sus precios de frontera,
mientras que los de los paises ‘en desarrollo se fijan

muy por debajo de sus precios de frontera. El
resultado es una sensible pérdida de eficiencia en 1la
utilizacién de los recursos agricolas del mundo. Una

cantidad demasiado grande de la produccién agricola
mundial proviene de los paises desarrollados de alto.
costo, mientras que wuna cantidad demasiado pequeila
proviene de los paises en desarrollo, de bajo costo.

2. Mayor inestabilidad en 1los mercados de productos
agricolas

Los mercados de productos agricolas han sido-
claramente mds inestables en los aflos setenta y los
ochenta que en las dos décadas anteriores. Hay dos
razones para esa mayor inestabilidad. La primera es el
aumento de barreras al comercio de productos agricolas.
Esas barreras limitan los ajustes que los consumidores

Y productores pueden hacer ante condiciones cambiantes
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en los mercados internacionales; como resultado, los
impactos contra esos mercados se dirigen a aquellos
sectores relativamente abiertos, 1lo cual 1los hace
fundamentalmente inestables.

La segunda razén del aumento de la inestabilidad
es la transformacién experimentada por 1la economia
internacional, como ya se ha visto, la cual motiva que
la agricultura, como sector comercial, traslade parte
de la carga del ajuste a la politica monetaria y
fiscal. En los aiios cincuenta y a principios de 1los
sesenta, cuando aun estaba vigente el tipo de cambio
fijo y el mercado internacional de capital era muy
limitado, la agricultura como sector era virtualmente
inmune a los efectos de la politica monetaria y fiscal.
Con el advenimiento de los tipos de cambio flexible y
el surgimiento de un mercado internacional de capital
bien integrado, sectores comerciales como la
agricultura sostienen la carga del ajuste y las
modificaciones en las politicas monetarias y fiscales.
Al modificarse las politicas monetarias, por ejemplo,
se altera el valor de 1las monedas nacionales; esto, a
su vez, motiva que los sectores comerciales sean mds o
menos competitivos en 1los mercados internacionales vy,
por lo tanto, que trasladen la carga del ajuste a
nuevas politicas.

Es importante advertir que no sélo las politicaé
macroeconémicas internas causan impactos en el sector
agricola de las economias nacionales. Las politicas de
otros paises pueden tener un efecto similar. En razén
del tamafio de la economia estadounidense y el papel del
délar como moneda de reserva internacional, las
politicas macroeconémicas de Estados Unidos tienen wun
efecto especialmente importante en los mercados inter_
nacionales de productos agricolas.
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3. Lento crecimiento en la capacidad para producir
bienes agricolas

Durante las primeras tres décadas posteriores a la
Segunda Guerra Mundial, 1la capacidad para producir
bienes agricolas aumenté, en buena medida, a causa de
la habilitacién de nuevas tierras para produccién en
los paises en desarrollo y al aumento de su fuerza
laboral agricola como respuesta a un répido incremento
de 1la poblacién. El potencial para una continua
expansién por ese medio es ahora limitado, en gran
medida porque se agoté la existencia de tierra
fécilmente accesible. La habilitacién de mids tierras _
para la produccién resulta ahora md4s cara. Ademds, el
rdpido aumento de 1la poblacién motiva que se limpien
tierras, para su ocupacién, en laderas y zonas
marginales. Esto produce serios problemas ambientales,
degradacién de las tierras existentes y cambios en 1la
relacién persona/tierra que hacen disminuir 1la
productividad marginal de la mano de obra.

Debido a esas 1limitaciones a la expansién de 1la
agricultura extensiva, 1la comunidad internacional ha
invertido en procura de aumentar la produccién
intensiva. Un importante componente de ese proceso es
el sistema de Centros Internacionales de Investigacién
Agricola que componen el GCIAI (Grupo Consultivo sobre
Investigacién Agricola Internacional). Hay 13 Centros
de esta indole en el sistema, ubicados estratégicamente

en 11 diferentes zonas ecolégicas. (Un Centro de
Politica Econémica, que sirve a la economia global,
estd ubicado en Washington, D.C., y un Centro

relacionado con el germoplasma, de mandato igualmente
amplio, funciona en Roma.)

Estos Centros estdn comprometidos a ayudar al
fortalecimiento de 1los Sistemas Nacionales de
Investigacién Agricola. El presupuesto para el sistema
en su totalidad es modesto, de apenas US$200 millones
por aflo; sin embargo, los Centros han hecho una
importante contribucién al mejoramiento de la base
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tecnolégica para la agricultura trcpical, que ahora
cuenta con capacidad para generar una corriente
constante de investigacién y nuc- tecnologia de
produccién, lo que 1lleva a su vez a un mayor
crecimiento econémico de los paises en desarrollo.

En los dultimos 10 o 15 aiflos, los paises en
desarrollo también han tomado medidas significativas
para incrementar su propia capacidad en esa materia.
Paises como Brasil, Indonesia, PerG y Argentina han
puesto en marcha sistemas nacionales de investigacién
agricola que crean una corriente estable de generacién
de nueva tecnologia para que sea aprovechada por sus
productores. En muchos casos, esos paises reciben el
apoyo de la comunidad internacional -el Banco Mundial y
organismos de ayuda bilateral- para cumplir con esas
actividades.

La combinacién de inversiones realizadas por 1la
comunidad internacional y por los gobiernos nacionales
ha dado al mundo, por primera vez, de manera
sostenible, la posibilidad de generar nueva tecnologia
de produccién de materias primas y productos bésicos
tropicales. Sin embargo, esa capacidad ain es muy
modesta, y en muchos casos podria encontrarse en
decadencia. Por ejemplo, el profesor Vernon Ruttan,
autoridad internacional en estos temas, sostiene que el
GCIAI podria absorber de manera productiva un
presupuesto de hasta mil millones de délares por aiio.
Mds aun: Ruttan sostiene que, en razén de 1la
especificidad geogrdfica de la tecnologia agricola, una
red agricola internacional completa deberia contar con
una estacién de investigaciones agricolas en cada una
de sus zonas ecolégicas. Estamos ain muy 1lejos de
alcanzar esa meta.

El problema que se presenta con los sistemas
nacionales de investigaciones agricolas en los paises
en desarrollo es aun mds serio. La crisis econémica
internacional y el estado de la deuda externa han hecho
que muchos de esos paises redujeran los presupuestos
utilizados para enviar a sus cientificos a estudiar a
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otros paises y para dar apoyo operativo a sus
incipientes redes de investigacién. En consecuencia,
muchos de esos sistemas estdn en decadencia, en
comparacién con el lugar que ocupaban hace unos cinco
aflos. Un problema mds serio es que también 1los
programas de grado para entrenamiento en esos paises se
encuentran, en muchos casos, en decadencia. Por 1lo
tanto, la capacidad para adiestrar a los cientificos
del futuro también ha declinado.

El efecto de esa multiplicidad de fuerzas es que
la produccién agricola global sigue actualmente 1la
misma tendencia que tenia ‘durante la década de los
setenta. Muchos observadores opinaban que, en aquella
década, el mundo se enfrentaba a una crisis maltusiana.
En realidad, hubo algin descenso de 1las tasas de
crecimiento de la poblacién en los paises desarrollados
desde mediados de 1los setenta, pero esas tasas se
mantienen ain muy altas en términos histéricos.

4. Probabilidad de una mayor demanda de produccién
agricola en el futuro

A mediados de los aflos ochenta se dieron precios
de materias primas y productos bédsicos agricolas que
fueron los mds bajos desde la década de los treinta, en
términos reales, y en algunos casos llegaron a ser los

mds bajos de la historia. Ese fenémeno motivé que
muchos observadores pensaran que el problema mundial de
la produccién de alimentos se habia resuelto. No

podian estar mds lejos de la verdad. Los bajos precios
de ese periodo fueron consecuencia de la baja demanda
internacional ocasionada por 1la crisis de 1la deuda
internacional y la lentitud del crecimiento econémico
en todo el mundo. Ese problema recrudecia debido a los
subsidios a las exportaciones establecidos por Estados
Unidos y la Comunidad Europea.

Una observacién mds detenida de 1la demanda
potencial en los paises en desarrollo nos presenta un
cuadro diferente. Ciertas suposiciones conservadoras
sobre las tasas de crecimiento de 1la poblacién vy




32

aumentos .en el ingreso per cédpita, sugleren que
resultard dificil mantener el aumento de la produccién
agricola al mismo ritmo del aumento de la demanda. Por
ejemplo, una tasa de crecimiento de la poblacién de 2%
por afo, aumentos en el ingreso per cépita de 3% por
afio y una elasticidad-renta de la demanda de 0.6 llevan
a un aumento en la demanda del 4% anual. Una tasa de
crecimiento de la poblacién de 3% por afio, aumentos en
el ingreso per cédpita del 5% anual y la misma
elasticidad-renta de 1la demanda llevan a un aumento
anual de la demanda del 6%. Ninguna de estas series de
suposiciones estd alejada de la realidad.

No es facil lograr tasas de crecimiento sostenido
en la produccién agricola de 4% a 6% por aflo, en
especial cuando ha disminuido 1la disponibilidad de
nuevas tierras habilitables para ese propésito. Muy
pocos paises han logrado tales tasas de crecimiento de
manera sostenida. Y, lo que es mds importante, tales
tasas de crecimiento no se encuentran entre las que se
han logrado histéricamente en los paises que ahora son
desarrollados. "

Cuando se mira hacia el futuro, las probabilidades
de un fuerte aumento en la demanda parecen ser
considerables. En primer 1lugar, el "problema del
endeudamiento externo ha’ constituido un serio
contratiempo para el aumento de la demanda en el plano
internacional. Se avanza en la reduccién de ese
problema y la cuota de exportaciones requerida para el
servicio de 1la deuda ha disminuido de manera
significativa. En algin momento ese problema quedaréd

superado. En segundo 1lugar, muchos paises en
desarrollo han experimentado disminuciones sustanciales
en el ingreso per cdpita durante los ailos ochenta. La

historia nos enseila que la recuperacién de tales caidas
puede ser rdpida. En tercer lugar, hay mucha nueva
tecnologia que puede adoptarse en los paises en
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desarrollo, sobre todo en sus manufacturas. La
expansién de 1la educacién general en esos paises
facilitaréd ese proceso, y eso puede ayudar a estimular
un rdpido crecimiento econémico.

Otro factor positivo en el plano internacional es
la reforma de politicas econémicas en 1los paises en
desarrollo. Curiosamente, el problema de 1la deuda
impone tales reformas e induce a un pais tras otro a
modificar sus condiciones comerciales internas en favor
de 1la agricultura. Ese cambio amplia 1las bases del
crecimiento econémico y proporciona poderosos
fundamentos para que aumente la demanda de 1la
produccién agricola, aunque en primera instancia el _
correlativo aumento en el precio de 1los alimentos
podria limitar 1la demanda. Esa modificacién en 1las
condiciones comerciales internas también dard lugar a
un aumento en la provisién de productos agricolas,
aunque, como ya se ha -dicho, el aumento en la demanda
pesard mds, en la mayoria de los casos, que el aumento
en la oferta.

La expectativa es, en consecuencia, que se
produzca una recuperacién general en términos de
expansién econémica en el plano internacional y, de
manera simultdnea, un crecimiento mds rédpido en 1la
demanda de produccién agricola. La principal barrera
para tal recuperacién econémica y el consecuente
aumento de la demanda es el aumento de la deuda externa
de Estados Unidos, que estd4 alcanzando rédpidamente 1la
suma de US$500.000 (y los expertos han predicho que no
se estabilizard hasta que alcance la suma de un millén
de millones de délares en 1991).

La clave estd en determinar en qué medida Estados
Unidos podré administrar de manera adecuada sus
politicas macroeconémicas ante esa deuda. Parece claro
que el valor del délar deberd caer en forma’
significativa si Estados Unidos se propone obtener las
divisas necesarias para el servicio de la deuda
(estimado en US$50 mil millones para 1991). Si Estados
Unidos 1limitara el descenso del délar mediante




34

politicas monetarias, y eso ocurriera en medio de una
recesién econdémica en ese pais, el resultado podria ser
un desastre comparable con el de los afios treinta.
Todos deberiamos rogar para que los decisores politicos
estadounidenses actien sabiamente.

Implicaciones éara el Sector Agroindustrial

La combinacién de cambios en la estructura de 1la
economia internacional y en las tendencias del sector
agricola global tiene implicaciones importantes para el
desarrollo del sector agroindustrial. He elegido
examinar seis de esas implicaciones.

1. (Existe una tendencia alcista en 1los precios de
los productos agricolas?

He presentado esta inquietud con un signo de
interrogacién. Lo hice as{ porque la postguerra se ha
caracterizado por la tendencia al descenso en los
precios de muchos productos agricolas. Lanzarse contra
esa tendencia requiere mucha valentia, o mucha
confianza en las evidencias que sugieren que estén
cambiando las condiciones que influyen en ella.

A mi juicio la situacién de hecho, ha cambiado y
el pronéstico para la década venidera es que se
detendrd la tendencia al descenso registrada en el
pasado y posiblemente 1llegue un periodo de precios
ascendentes. Esta suposicién se basa en el andlisis de
la oferta y la demanda al que me he referido antes y en
el presentimiento de que los administradores de 1la
politica macroeconémica estadounidense van a continuar
haciendo esfuerzos por salir del paso.

Si mi deduccién es correcta, el sector
agroindustrial probablemente tendré que hacer frente a
un alza en los precios de las materias primas en el
futuro inmediato. Ese andlisis estd dirigido sobre
todo a los principales bienes agricolas, y en especial
a los que son comercializados. El sector
agroindustrial, en 1lo referente a materias primas 'y
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productos bdsicos, tiende a concentrarse en productos
de menor importancia y en aquellos que no son

comercializados. Sin embargo, en muchos casos el
andlisis ird mds alld, puesto que los bienes compiten
por los mismos recursos. Una fuerte demanda de

productos comerciables le quita recursos a los no
comerciables, con lo cual el alza de precios de 1los
anteriores se extiende a estos ultimos.

Los efectos sobre los sectores agroindustriales
que producen insumos modernos para la agricultura
también serdn los mismos. La demanda de tales insumos
es derivada. Por lo tanto, los aumentos en la demanda
de productos agricolas también significardn un aumento
en la demanda de insumos modernos. En este caso, no
obstante, los componentes del sector agroindustrial que
producen insumos modernos presentardn un panorama mis
favorable. En vez de que el precio de sus materias
primas aumente, deberian experimentar un incremento en
los precios de sus productos finales.

Hay dos clases de dudas sobre el proyectado
aumento de precios de los productos agricolas. La
primera es si la economia global podré recuperarse de
la lentitud con que crecié durante los aiflos ochenta.
La politica macroeconémica de los Estados Unidos seréd
un elemento clave en ese sentido, tal como lo serén las
politicas econdémicas de los paises en desarrollo y su
capacidad para resolver sus problemas frente a la
deuda.

La segunda duda tiene que ver con los avances de
la biotecnologia. Esta nueva metodologia de
investigacién tiene un considerable potencial; sin
embargo, hasta ahora el avance ha sido lento y no se ha
podido explotar el potencial esperado. Los adelantos
que puedan hacerse en este frente y la capacidad de los
paises en desarrollo para absorber la nueva tecnologia
son las mayores incertidumbres que, en este sentido, se
presentan en el plano internacional.
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2. Continuard la 1inestabilidad en los mercados de
productos agricolas

Probablemente dos factores continuardn
contribuyendo a 1la inestabilidad de los mercados de
materias primas y productos bédsicos agricolas en el
futuro. E1 primero es que contimien inestables las
condiciones monetarias. S6lo una reforma de grandes
proporciones del sistema monetario internacional podria
modificar esta situacién, y tal reforma no puede atn
vislumbrarse; s6lo una gran crisis de la economia
global podria provocarla.

El segundo factor es que continien existiendo 1las
actuales barreras al comercio de productos agricolas
por parte de los paises desarrollados y de las naciones
en desarrollo. Las Negociaciones Comerciales
Multilaterales que se celebran actualmente en Ginebra
constituyen un esfuerzo considerable por reducir esas
barreras al comercio. Sin embargo, no me siento
optimista en cuanto a esas negociaciones, pues se estdn
omitiendo casi por completo en las discusiones dos
grandes series de temas: en primer lugar, el papel de
las distorsiones en los tipos de cambio como
distorsiones del comercio; en. segundo término, no se
tienen en consideracién las barreras al comercio que
imponen los paises en desarrollo. Cualesquiera de
estos rubros es mucho méds importante en la préctica que
las politicas proteccionistas y los subsidios a 1la
exportacién de los paises desarrollados.

3. Habrd una holgada oferta de capital para
desarrollar el sector agroindustrial

El tema critico en este sentido serd la capacidad
que tengamos para dejar atrds el problema de la deuda
internacional. Una vez que eso se logrey que 1la
comunidad internacional recobre su confianza en 1la
capacidad de los paises en desarrollo para administrar
sus economias, el mercado internacional de capital se
reactivard. Quienes estén interesados en desarrollar
el sector agroindustrial serdn capaces de recurrir a
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una concentracién mundial de ahorros destinados a con_
stituirse en fondos de inversién. La recuperacién de
la economia global, con el consiguiente aumento de los
ingresos per cédpita, también hard que aumente la
disponibilidad de fondos para inversiones.

4. Aumentard la disponibilidad de mano de obra
calificada para el sector agroindustrial

El desarrollo del sector agroindustrial requiere
una provisién adecuada de mano de obra especializada.
Se estd gestando una fuerza laboral de esta naturaleza,
en parte gracias a la expansién de 1la educacién
general; que la provisién de mano de obra sea adecuada
o no dependerd de la voluntad de los gobiernos para
invertir méds en el capital humano de sus poblaciones.
A pesar de la expansién de la educacién general en los
paises en desarrollo, éstos -en especial los
latinoamericanos- invierten muy insuficientemente en la
educacién y la capacitacién de sus respectivas
poblaciones.

Se puede ser optimista y suponer que el
rendimiento en este rubro mejorard en el futuro, en
especial si se produce una recuperacién econémica
significativa en esos paises. La mayoria de sus
gobiernos comprende 1la importancia de invertir en
capital humano como 1llave del futuro crecimiento
econémico. La mayor barrera que se levanta contra 1la
realizacién de esfuerzos mé4s significativos es, en
estos momentos, la 1limitacién presupuestaria. La
recuperacién econémica ayudard a suavizar esos
impedimentos.

Sin embargo, no se puede caer en la complacencia.
Quienes estén interesados en el desarrollo del sector
agroindustrial deberian continuar presionando a 1los
gobiernos para que realicen mayores esfuerzos por
aumentar sus inversiones en el adiestramiento y
educacién de sus fuerzas laborales. Efectuar tales
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inversiones es parte del papel de un gobierno; en
cambio, invertir en empresas paraestatales productoras
de bienes y servicios que podrian ser mejor 1logrados
por el sector privado, no lo es.

5. Es probable que se produzca una fuerte demanda
para la produccién del sector agroindustrial

Esta afirmacién es aplicable a los productores de
insumos modernos para el sector agroindustrial y a 1la
elaboracién de productos procesados. Como ya se ha
visto, puede esperarse que la expansién de la actividad
econémica global aumente 1la demanda de la produccién
agricola general. Una importante parte de ese
incremento corresponderd a los productos procesados, en
la medida en que los consumidores exijan mds calidad de
los alimentos que consumen. Sin embargo, un aumento
general en los ingresos per cdpita también tiene otro
efecto: aumenta el costo de oportunidad del tiempo en
las familias, pues otros de sus miembros ingresan a 1la
fuerza laboral y los sueldos suben. Ese incremento en
el costo de oportunidad del tiempo en 1la familia
aumenta la demanda de aquellos alimentos que estédn
procesados o empacados de una u otra manera.

6. Las barreras al comercio constituirdn wuna
limitacién importante a la expansién del sector
agroindustrial

Lo importante en este tema es que las tarifas que
afectan a los productos agricolas procesados tienden a
aumentar, en comparacién con las correspondientes a los
productos agricolas en forma de materia prima. Esto es
caracteristico de todos los paises, sean o no
desarrollados. Todos quieren internalizar el wvalor
agregado de la actividad de procesamiento.

El problema con esa escalada es que, como sucede

con todas las Dbarreras al comercio, impone
externalidades negativas en todos los paises, 1incluso
en aquellos que establecen las barreras. Tales

limitaciones impiden aprovechar 1las ventajas de 1la
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especializacién y de la divisién internacional del
trabajo. * Por lo tanto, sacrifican el potencial
crecimiento del ingreso y los mercados en expansién
para todos los paises.

Quienes estdn interesados en desarrollar el sector
agroindustrial deberian instar a los gobiernos a
reducir e incluso eliminar esta escalada de tarifas
para los productos procesados, aunque su instinto les
llevara a pedir proteccién, con el argumento de que se
trata de industrias nuevas.' Un comercio mds 1libre
propiciard mercados en expansién para todos.

Comentarios Finales

Hay dos puntos que quisiera recalcar al llegar al
final de mis observaciones. El primero es 1la
importancia de adoptar la perspectiva global que he
utilizado para tratar de comprender el sector
agroindustrial y su potencial de crecimiento y
expansién. Ahora constituimos, ciertamente, una aldea
global, y dificiimente puede entenderse una actividad
econémica si no se la aprecia en ese contexto.

El segundo punto es 1la necesidad de crear un
ambiente comercial més liberal, en el cual se
desarrolle el sector agroindustrial. Actualmente el
mundo sacrifica una gran parte de la produccién
agricola y de los ingresos nacionales en la errénea
lucha de lograr politicas proteccionistas que, como se
puede demostrar, son contraproducentes. Ya es hora de
reconocer que esas politicas no pueden alcanzar las
metas que se proponen con la clase de economia
internacional que ahora tenemos; y es el momento,
también, de presionar fuertemente para que esas
politicas sean eliminadas.
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INTRODUCCION

La agroindustria debe ser examinada desde dos
puntos de vista bdsicos: como necesidad de una accién
‘transformadora y como justificacién para generar
actividad econémica y rentabilidad social. Como accién
transformadora permite disminuir 1la perecibilidad y
facilitar la comercializacién (de frutas y hortalizas);
viabilizar el consumo humano directo e industrial de
algunos productos (soya, trigo, algodén); reducir los
costos de transporte (deshidratacién de yuca y papa) y
posibilitar el consumo eficiente en la dieta animal
(concentrados). Como generadora de actividad econémica
y rentabilidad social permite, a través de inversiones
de plantas agroindustriales (cualquiera que sea su
complejidad y dimensién), 1la conjuncién de capital y
tecnologia para la creacién de empleo, con un valor de
la productividad marginal del trabajo mds alto que en
la agricultura.

Con estas consideraciones fundamentales las
agroindustrias pueden ser ampliamente justificadas; sin
embargo, hay condiciones particulares que la
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agroindustria debe cumplir para desarrollarse. Tales
condiciones pueden darse en forma espontdnea o pueden
ser inducidas por politicas especificas. La aplicacién
errdtica de politicas, en especial las macroeconémicas
y con fines proteccionistas, puede crear también
escenarios incongruentes y socialmente ineficientes, en
los cuales se gestan y mantienen agroindustrias que son
ineficientes en términos econémicos y sociales. -

Lo expuesto constituye, en sintesis, el marco de
referencia para el desarrollo de este documento, en el
cual se exponen, en primer lugar, algunas condiciones
de estructura en la agroindustria, sobre las cuales es-
muy importante estar consciente cuando se pretende
promover su desarrollo, en particular a través de
ciertas politicas macroecondémicas. Luego se analizan
las politicas macroeconémicas mds comunes y la forma en
que inciden en 1los niveles empresarial sectorial,
nacional e internacional, de acuerdo con las distintas
condiciones de estructura; asimismo, se hace referencia
a la forma en que 1la demanda de productos de 1la
agroindustria es afectada por 1las condiciones
macroeconémicas prevalecientes. Se examina después
cudles son los factores determinantes de los procesos
exitosos de modernizacién agropecuaria y agroindustrial
en algunos paises latinoamericanos, y se analizan las
caracteristicas de esos procesos, en relaciém con las
politicas macroecondémicas y sectoriales aplicadas en
cada pais. Finalmente, se plantean los retos que se
presentardn en el futuro para definir y poner en
ejecucién las politicas de fomento de la agroindustria
y se enuncian los elementos de una propuesta para una
politica integral.

CONDICIONES DE ESTRUCTURA EN LA AGROINDUSTRIA

La agroindustria, como actividad microeconémica o
empresarial y como sector econémico, estd tipificada
por una serie de caracteristicas que geran
determinantes de los logros que se alcancen con
politicas macroeconémicas, dentro o fuera de programas
de ajuste estructural. Resulta util, por lo tanto;
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revisar esas caracteristicas, con apoyo, en la medida
de lo posible, de algunos ejemplos ilustrativos. En
relacién a las condiciones de estructura se hace
referencia a cuatro niveles:

a. la tecnologia de produccién, desde el punto de
vista de las relaciones insumo-producto, y el
grado de flexibilidad de esas relaciones;

b. los sistemas o complejos agroindustriales en
los cuales se distinguen grados diversos de
integracién vertical;

c. los encadenamientos intersectoriales o
relaciones interindustriales dentro de la
economia;

d. la conexién internacional en el negocio de 1la
agroindustria.

A continuacién se discuten esas caracteristicas y
sus implicaciones.

Tecnologia y Relaciones Insumo-Insumo e Insumo-Producto
a Nivel de la Empresa

El procesamiento de productos agricolas y
pecuarios es categorizado como de naturaleza industrial
por varias razones, entre ellas la mayor precisién y
menor flexibilidad en 1las relaciones insumo-producto.
Esto, a su vez, permite un mayor control de 1los
procesos y la disminucién de los riesgos de produccién
hasta lograr el producto final; éste, por otro lado, es
“casi siempre menos perecedero que 1los productos
primarios utilizados en su elaboracién, siempre que se
mantengan las condiciones tecnolégicas requeridas.
Como se explica a continuacién, la naturaleza de las
relaciones insumo-insumo, insumo-producto y las
caracteristicas de perecibilidad del producto final son
importantes para que la empresa pueda adaptarse al
cambiante escenario econémico.
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En el Cuadro 1, se presentan algunos grupos de
agroindustrias con distintos grados de flexibilidad en
la relaciones insumo-insumo e insumo-producto y
perecibilidad. 1 En el <caso de 1las relaciones
insumo-insumo, cuanto mayor sea la elasticidad de
sustitucién (flexibilidad de wuso), mayor serd la
capacidad de la empresa para ajustarse, en respuesta a
los cambios relativos en los precios de los insumos,
sin cambiar (de manera significativa) 1la calidad del
producto final. En relacién con esto, resulta claro
que la empresa serd menos afectada cuanto mayor sea su
capacidad de acceso a informacién sobre precios y
disponibilidad de insumos. A medida que se producen
innovaciones tecnolégicas que aumentan la elasticidad
de sustitucién de factores y/o de insumos agricolas, y
que a su vez bajan los costos unitarios y/o los costos
marginales, se beneficiardn mds las empresas con acceso
a dicha informacién, financiamiento y capacidad de
cambio (Goodman et al., 1987).

En cuanto a las relaciones insumo-producto, 1la
capacidad de ajuste a los cambios econémicos (y en
particular a 1los precios en productos finales y/o
ingreso) es mayor cuanto mayores sean las opciones de
generar productos finales de distintas caracteristicas.
En ese sentido, debe destacarse el caso de la industria
ldctea, para diferentes niveles de acceso y formas de
utilizacién de tecnologia. En Costa Rica, por ejemplo,
la 1industria 1ldctea con una elevada capacidad de-
absorcién de tecnologia produce y comercializa mds de
10 clases de productos (leche, quesos, mantequilla,

1 En este andlisis se examinan estrictamente las
posibilidades de sustitucién entre insumos’
agricolas y pecuarios, sin hacer referencia a 1la
posibilidad de sustitucién de éstos en conjunto
por otros factores tales como mano de obra,
energia, etc.
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helados, yogurt, etc.) y hasta 10 tipos dentro de cada
clase (quesos: blanco, suizo, crema, etc.). En otros
paises donde esta capacidad de absorcién de tecnologia
no se ha desarrollado, la produccién de 1leche no ha
aumentado, como sucede en el caso del Peri (Camacho,
1989).

El grado de perecibilidad de los productos finales
es también determinante de 1la viabilidad de las
empresas agroindustriales, en gran medida influenciadas
por el tiempo de transporte hasta los mercados finales
y la efectividad en el manejo de inventarios. Los
avances tecnolégicos en el proceso agroindustrial
(envasado pldstico al vacio, proceso UHT y
congelamiento de concentrados, por ejemplo) son
determinantes, sin duda, de la posibilidad de 1la
produccién y comercializacién de frutas, la cual a su
vez tiene incidencia en 1los hdbitos de consumo. Sin
embargo, como se verd mds adelante en relacién al
comercio internacional, de alguna forma estos procesos
tecnolégicos a nivel de la empresa estdn
"condicionados"” a la existencia de "redes de frio",
como parte esencial del sistema internacional de
transporte. .
Complejos Agroindustriales y Grado de Integracién
Vertical

Las agroindustrias en escalas de operacién
comercial son, fundamentalmente, conglomerados en 1los
cuales se observa un elevado nivel de integracién
vertical. Este proceso de iIntegracién suele ser
gradual; surge como parte del crecimiento de la empresa
y tiene <como fin lograr mayor coherencia y
compatibilidad en las decisiones concernientes a 1los
diferentes componentes del complejo produccién -
procesamiento - procesamiento - comercializacién.

Es oportuno seilalar que el nivel de integracién
vertical no estd necesariamente correlacionado de
manera directa con el grado de procesamiento. Por
ejemplo, en el caso del complejo agroexportador de
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hortalizas frescas en México (Sinaloa), en el cual
existe un proceso de seleccién, enfriamiento y empaque,
los productores (usualmente miembros de una familia)
son propietarios de las empacadoras y, en muchos casos,
de los trailers que transportan el producto hasta 1la
frontera (Vidali, 1985). En otros casos, como el de la
leche evaporada Gloria en el Peri, los productores son
simples abastecedores de leche fresca y no tienen poder
de decisién en la empresa que, en esencia, debido a su
concentracién geogrdfica, actia como un monopolio
(Lajo, 1986). Resulta claro que en el primer caso 1la
capacidad del sistema es mayor para absorber y
distribuir los costos de cualquier proceso de ajuste,
mientras que en el segundo caso los efectos negativos
en la demanda son transferidos por la empresa a 1los
ganaderos, con los consecuentes efectos negativos en la
oferta (cuando aumentan los costos).

Se ha planteado como uno de los problemas
centrales que limitan la distribucién de los beneficios
de la agroindustria, el hecho de que ésta se encuentra
desarticulada de 1la produccién doméstica primaria
(Jacobs, 1988). Esta situacién estd asociada de alguna
forma  con la dependencia externa y la
internacionalizacién de 1las agroindustrias. Por
ejemplo, en el caso del Peri la produccién doméstica de
harinas en 1960 era abastecida en 50% con la produccién
nacional; en 1980 ésta tan sélo aportaba el 1%
(Ferndndez-Baca et al., 1983).

Relaciones Interindustriales y Encadenanientos
Intersectoriales

Una referencia, aunque sucinta, a este tema es muy
importante, si se reconoce que el conocimiento de 1los
encadenamientos intersectoriales (hacia atrds, hacia
adelante y en la demanda final) es fundamental para
proponer politicas de incentivos que tengan un elevado
efecto multiplicador en la economia. '
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Si bien los multiplicadores de demanda final son
con frecuencia mds altos en los paises en desarrollo
(Bell, et al 1982), la industrializacién de la
agricultura tiene un efecto importante en la economia.
A medida que se desarrolla la agricultura, la
produccién se realiza cada vez mds fuera de la finca:
la tecnologia 1llega 1incorporada en 1los insumos
comprados, los productos agricolas son insumos de
procesos agroindustriales, la agricultura se transforma
86lo en un estadio del sistema alimentario. Este
proceso ha progresado mucho mds en los Estados - Unidos,
donde sélo un 108 del valor agregado de los' alimentos
se produce en la finca, mientras que el 40% proviene de
insumos y el 50% restante corresponde a procesamiento y
valor agregado del proceso de comercializacién (Levins
y Lewontin, 1985).

La importancia de esos encadenamientos, tanto para
los paises desarrollados como para los que se
encuentran en vias de desarrollo, estd bien
documentada. Estudios realizados en distintos momentos
en varios paises muestran consistentemente que el
sector agroindustrial es el primero o el segundo en
términos de sus efectos multiplicadores (Cuadro 2). Un
andlisis reciente de cinco paises realizado por FAO
encontré que los encadenamientos hacia atrds en el
sector de industrias alimentarias son mayores que en
otros sectores de la economia, con independencia del
nivel de desarrollo (Cuadro 3).

Sin embargo, dichos encadenamientos se concretarédn
s6lo si se produce un rédpido crecimiento de la
produccién y de la productividad, acompailado de cambios
apropiados en las politicas sectoriales. Si bien
algunos de 1los paises mayores, tales como Brasil y
México, han hecho grandes progresos en el desarrollo de
sistemas alimentarios integrados, en muchos paises aun
es insuficiente 1la articulacién entre agricultura y
agroindustria, lo cual supone importacién de grandes
cantidades de insumos para la agroindustria (Cuadro 4).
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Se puede deducir que (dados los encadenamientos
existentes y los potenciales) 1las politicas
macroeconémicas que afectan la utilizacién nacional de
recursos en relacién al uso de los que son importados,
son determinantes de la creacién de actividad econémica
a nivel nacional. Es comin, sin embargo, que esta
consideracién rara vez se haga en el manejo de
politicas macroeconémicas; se dejan de aprovechar, en
consecuencia, oportunidades de crecimiento con equidad.

Relaciones Internacionales - en los Negocios
Agroindustriales

La dependencia de la agroindustria que se crea a
nivel internacional tiene cuatro componentes:
tecnologia, gerencia/organizacisén, financiamiento y
mercados. De alguna forma, esa dependencia implica
muchas veces ajustes, a veces traumdticos, cuando
cambian 1las condiciones macroeconémicas. En otros
casos la actividad de las empresas no es viable. Estos
aspectos son tratados muy brevemente a continuacién,
dado que serdn analizados en otras presentaciones del
Seminario.

El componente tecnolégico suele ser 1la punta de
lanza a través de la cual se crea la
transnacionalizacién y, algunas veces, la dependencia
de ciertos 1insumos estratégicos. Esta situacién de
dependencia se acrecienta a medida que 1los procesos
agroindustriales son mds complejos o modernos. La
dependencia puede ser de tan poca implicacién como, por
ejemplo, un saborizante de helados (para el cual hay
opciones, incluso dejar de producirlo), o de tanta
implicacién como el trigo importado, en relacién con el
cual la mayor parte de los paises han creado
dependencia, de la cual no es facil salir: 1los costos
politicos de no tener abastecimiento de pan en forma
continua dificilmente 1los podria manejar ningin
Ministro de Agricultura.
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Un elemento de efecto siempre positivo y
beneficioso en el largo plazo es el de creacién de
capacidad gerencial y contribucién al desarrollo de los
recursos humanos. Aunque en algin momento cesara 1la
participacién de empresas transnacionales, durante el
tiempo que ellas actuaron en un pais han contribuido al
desarrollo de los recursos humanos. Dado que éste es
un factor decisivo para el desarrollo de 1la
agroindustria, deben proponerse mecanismos de
capitalizacién de esa contribucién.

En relacisén al financiamiento, un atractivo de 1la
transnacionalizacién (regional o extrarregional) suele
ser la incorporacién del capital fordneo. Si bien es
cierto que en la mayor parte de los casos siempre hay
un aporte de recursos externos, abunda la evidencia
sobre la habilidad de las empresas transnacionales para
extraer recursos del pais. Posiblemente en este campo
se encuentra el gran cuestionamiento de los beneficios
reales de la transnacionalizacién, situacién que
dificilmente puede corregirse mediante politicas
arancelarias; md4s bien se requieren profundos cambios
en las leyes de tributacién e incluso en las leyes de
inversién extranjera. Mds ain, esos cambios no podrén
controlar los mecanismos extractivos establecidos por
el comercio internacional.

Este ultimo aspecto (la comercializacién) es el
cuarto elemento de 1la dependencia internacional y ha
cobrado mayor dimensién en 1los ultimos ailos. La
liquidacién de wun producto en planta nacional a un
precio y el correspondiente pago de impuestos
nacionales a ese precio X y su venta al consumidor en
un pais desarrollado (Europa, Japén o Estados Unidos) a
un precio 10 X sélo es explicable por dos posibles
factores: una extrema ineficiencia en el proceso de
comercializacién, lo cual es muy poco probable, o 1la
colusién de ~dos empresas filiales, una que empaca Yy
exporta en un extremo y otra que importa y vende, en el
otro. Es evidente que mientras existan estos procesos
vdlidos a nivel empresarial, pero socialmente
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cuestionables a nivel internacional, los beneficios de
la transnacionalizacioén serdn cada vez mds
cuestionables.

LAS POLITICAS MACROECONOMICAS

A nivel general, 1la politica macroeconémica
considera cada vez mds la manera en que la economia de
un pais se relaciona con el panorama siempre cambiante
de la economia internacional. Al mismo tiempo, 1la
politica macroeconémica establece 1la estructura de
incentivos dentro de 1la economia, entre sectores y
entre rubros de bienes; o sea que define la asignacién
de los recursos. Por lo tanto afecta, al menos en el
margen, el crecimiento global de la economia y 1la
capacidad interna de ahorro que se convierte en 1la
formacién de capital.

Actualmente 1la. politica macroeconémica estd
tipificada por las distorsiones econdémicas que inciden
sobre todo en la agricultura; es decir, no existe una
politica orientada al desarrollo que sea equitativa
entre sectores y que conlleve estimulos suficientes
para el sector agricola-agroindustrial (AAI). Sin
embargo, la eliminacién de distorsiones obvias no es
suficiente, ya que habria que definir 1los marcos de
referencia para poder medir 1las distorsiones; habria
que promover activamente el desarrollo y la aplicacién
de las normas de eficiencia y equidad; asimismo, habria
que definir wuna politica con respecto a la economia
internacional.

Expansién de la Demanda

El ritmo de expansién de la demanda agregada
establece los limites a las posibilidades de expansién
del sector AAI. A nivel mundial, en el largo plazo, la
relacién entre el crecimiento sectorial y el global
tiende a colocarse en el rango de 0.6 y 0.75, puesto
que es la banda caracteristica de las elasticidades
ingreso de 1los productos alimentarios. Tal regla
podria ser modificada hacia arriba, en el margen, por
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una politica exitosa de exportaciones AAI o de
sustitucién para las importaciones de alimentos, o
hacia abajo, en casos de una creciente dependencia en
las udltimas o de caida de competitividad en 1los
mercados de exportacién. Es raro que esta regla no se
cumpla por periodos largos, con la gran excepcién de la
actual década de crisis, en la cual 1la expansién
agropecuaria ha sobrepasado la expansién global. Con
respecto a la relacién sectorial-global de crecimiento,
los bienes agropecuarios se enfrentan con una demanda
caracterizada sobre todo por elasticidades-precio que,
en valores absolutos, son inferiores a la unidad. Por
lo tanto, una expansién de 1la oferta agropecuaria
tenderia a reducir 1los 1ingresos reales de los
productores, a menos que se incremente la demanda en la
misma medida o a una tasa mayor.

Asimismo, una aceleracién del ritmo de expansioén
de la demanda podria dar origen a incrementos de los
precios reales agropecuarios. El resultado dependeria
mucho de una concertacién de las politicas de fomento y
de comercio exterior, sin la cual el incremento de 1la
demanda podria llegar a ser transformado en aumentos de
los volumenes de las importaciones alimenticias. Sin
embargo, desde el punto de vista del Dbienestar
nacional, no seria recomendable dejar subir los precios
reales agropecuarios, aunque debe seflalarse que el caso
contrario ha sido la realidad de la década de los 80 en
casi todos 1los paises de la regién. Entre otros
aspectos, estas consideraciones subrayan la necesidad
de adecuar la politica de la coyuntura actual, siempre
bajo un enfoque histérico que facilitaria una
caracterizacién de la actualidad econémica.

En todo caso, debe reconocerse que los cambios de
demanda por efecto de cambio en el ingreso suelen ser
diferentes en distintos grupos de productos
agroindustriales; no sélo por 1las elasticidades de
ingreso sino por la proporcién del ingreso gastado en
el producto y por 1la facilidad con el gobierno
"acomoda" sus politicas de precios controlados y/o de
comercio exterior.
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Politica Monetaria

Histéricamente ha existido en la regién wuna
tendencia generalizada a seguir una politica de moneda
nacional sobrevaluada. En 1los afios ochenta tal
tendencia fue revertida en varios paises bajo la fuerte
presion de la deuda externa y los programas de ajuste.
Si{ bien el TCR es un solo precio (de 1las divisas) a
nivel global de la economia, ha surgido un consenso
cada vez mds firme en el sentido de que dicho precio
incide mucho en los precios agropecuarios reales, o sea
en los términos de intercambio intersectorial (Schuh,
1987; Banco Mundial, 1986 y 1987); no cabe duda de que
los dos determinantes mds fuertes de 1los precios
agropecuarios reales son las tendencias internacionales
de los mismos y el TCR.

Se ha comprobado que una moneda sobrevaluada es
bastante negativa para los precios agropecuarios reales
y., por ende, para el poder adquisitivo de los hogares
rurales. Algunas veces tal politica ha surgido del
proceso de frenar la inflacién, y otras veces ha sido
originada por 1los intereses de 1las 1industrias
orientadas al mercado nacional, que dependen en gran
medida de 1insumos importados. En relacién con el
manejo del TCR, cualquiera sea el origen de la
politica, tarde o temprano se descubre que no es
sostenible, porque da origen a desequilibrios no
manejables de la balanza de pagos. '

Debe reconocerse que una tendencia hacia 1la
elevaciéon del TCR permitird la sustituciéon de
importaciones, lo cual puede ser deseable; sin embargo,
en el caso de algunas agroindustrias, como ya se
refirié, la dependencia tecnolégica implica que en el
corto plazo no se puedan sustituir determinados
componentes importados. Esta situacién debe ser
seguida cuidadosamente, con el propésito de conocer el
incremento de costo que se puede anticipar en 1las
distintas agroindustrias tan sélo por el manejo del
TCR.
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Lamentablemente, el fenémeno de la revaluacién de
los tipos de cambio aun no estd generalizado en la
region; en varios paises ha emergido un patrén de tipos
mGltiples de cambio y sistemas de racionamiento de las
divisas con jerarquizacién de los bienes, de acuerdo
con el cual el sector AAI no necesariamente ocupa un
lugar favorecido. Ademds de estas consideraciones,
debe tenerse en cuenta que, por lo general, durante
esta década las tasas de 1inflacién en 1la regién son
superiores a sus niveles correspondientes en los aiios
setenta; aunque los tipos de cambio muestran mayor
agilidad, a veces la revaluacién tiende a diluirse ante
los avances inexorables de 1la inflacién. De aqui que
seria muy conveniente que las autoridades del sector
agropecuario dieran prelacién a la tarea de "vigilar el
tipo de cambio real". Cuando hubiera sistemas
maltiples de cambio o racionamiento de divisas, dicha
vigilancia permitiria calcular %"el tipo de cambio
agropecuario®”, o sea el correspondiente a las
transacciones internacionales agropecuarias; se
tomarian en cuenta, a tal efecto, toda clase de costos
escondidos, tales como los requisitos de depésitos
adelantados para la compra de divisas, 1los cuales
también podrian variar segin la jerarquizacién de 1los
bienes. Desafortunadamente, las condiciones de 1la
balanza de pagos de 1la regién seilalan la probabilidad
de que dichas complicaciones en los sistemas de cambio
perduren por lo menos unos afios mds. :

Politica Comercial

La politica comercial est4 constituida por 1los
aranceles, las cuotas explicitas e implicitas de
importacién y 1las diversas medidas orientadas a
incentivar las exportaciones. Habria que destacar que
esta politica no es el unico determinante de las tasas
de proteccién econdémica, ya que éstas son afectadas
también por la politica cambiaria, tributaria y de
subsidios. Sin embargo, 1la politica comercial es un
elemento central de la politica de proteccién.
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En varias economias de la regién se han observado
tres tendencias globales en cuanto a esta politica: a)
proteccién econémica mayor para los sectores
industriales que para los agropecuarios; b) proteccién
que ha favorecido a 1los sectores y productos de
sustitucién de 1las importaciones, a costo de 1los
productos de exportaciém; c¢) dentro del sector
agropecuario las tasas de proteccién son muy dispersas,
entre productos y niveles tecnolégicos. Desde el punto
de vista de la eficiencia econémica y, en consecuencia,
en las perspectivas de crecimiento econémico, el mnivel
promedio de proteccién a la economia importa menos que
su homogeneidad entre productores y sectores, si bien
el promedio deberd ser modesto; deberia caer dentro del
rango aceptable para el GATT, entre cero y 30%.

La incertidumbre caracteristica de 1la economia
mundial contemporédnea no se refiere sé6lo a los flujos
de capital y los tipos de cambio, sino también a los
precios internacionales reales, sobre todo los de
productos bédsicos. De alguna forma es deseable
suavizar la inestabilidad de los precios
internacionales antes de que dicha inestabilidad haya
sido transmitida a 1la economia nacional. El tipo de
cambio es un instrumento de efectos demasiado amplios
como para ser utilizado con el propésito de enfrentar
cada vaivén de los precios internacionales.

Es aqui, por lo tanto, donde la politica comercial
tiene un rol potencial muy significativo: en épocas de
bajas de los precios reales agropecuarios en 1los
mercados internacionales, los aranceles podrian basarse
en promedios méviles de los precios internacionales. A
su vez, un arancel escalonado hacia abajo podria ser
aplicado en periodos de subida, de 1los precios
internacionales, hasta eliminar los aranceles,
eventualmente, en casos de alzas siubitas. Un principio
semejante ha sido aplicado a los impuestos sobre las

exportaciones tradicionales en muchos paises.
Cualquiera que sea 1la modalidad, la orientacién es
clara: suavizar las fluctuaciones ajenas a los

precios.
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Politica Fiscal

La politica fiscal tiene dos fases: la
tributacién y el gasto. En cuanto se refiere a sus
efectos sobre el desempeiio del Sector, la preocupacién
central no concierne al momento de recaudacién y gasto
sino a sus modalidades. La forma de gravacién, por
ejemplo, podria incidir marcadamente en la
determinacion de los precios relativos y las tasas de
proteccién econdmica; 1la politica tributaria es un
brazo potente de la politica de precios. Lo mismo
podria afirmarse respecto a la estructura de los
subsidios concedidos a 1los productores, a la
agroindustria -y a los consumidores. Si bien el aporte
tributario del sector agropecuario en algunos paises no
es muy significativo, en lo referido al saldo fiscal
total existen varias excepciones importantes, en
especial cuando 1los productos agricolas y pecuarios
primarios han pasado por algin proceso de
transformacién (carne, café, soya, azacar, cacao,
algodén, hortalizas).

En los paises donde el sector agropecuario cumple
un papel tributario importante quedan pocos grados de
flexibilidad en cuanto a nuevas opciones para cambiar
las modalidades de tributacién; ese hecho hace todavia
mds apremiante 1la necesidad de repensar la politica
tributaria agropecuaria. Su aplicacién a 1las
exportaciones conduce a niveles de produccién e ingreso
inferiores a 1los alcanzables, con frecuencia
desalentando productos primarios o procesados que
tienen ventaja comparativa en los mercados
internacionales. Ademds, dicha politica tiene efectos
negativos en los niveles de ingreso rural, mediante el
desaliento de los efectos multiplicadores en el ingreso
y el sesgo en la distribucién del ingreso, con
menoscabo de las dreas rurales.

Resulta importante buscar modalidades alternativas-
a la tributacién en el sector AAI, aunque la transicién
serd paulatina, puesto que hay mucha presién por
reducir los déficits fiscales en la coyuntura actual.
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El reto es encontrar formas alternativas de tributacién
que no distorsionen tanto los precios; sobre todo si se
reconoce que, en general, 1los impuestos sobre los
factores bdsicos de produccién (sobre 1la renta, 1la
tierra y el agua) no originan distorsiones econémicas
de 1los precios relativos y de 1la asignacién de
recursos, mientras que 1los impuestos sobre 1los
productos si tienen ese resultado.

Para las acciones futuras debe reconocerse que
gravar la tierra agricola tendria una serie de
implicaciones 1institucionales y administrativas;
requeriria un catastro actualizado y un esfuerzo
intensivo de capacitacién para los cuerpos responsables
de la recaudacién. En este campo, resultaria de gran
utilidad hacer wuna recopilacién de enfoques y
experiencias prédcticas, y 1luego analizarlas y
someterlas a una discusién. Una revisién de 1la
politica tributaria del sector deberia incluir 1los
impuestos sobre la agroindustria, incluso los impuestos
implicitos sobre las agroindustrias paraestatales.

Esas mismas 1ideas son aplicables a 1la politica
fiscal de subsidios a 1los productos, 1los cuales dan
lugar a distorsiones en la asignacién de los recursos y
-a diferencia de la tributacién- son costosos para el
fisco. Eso no significa que los subsidios no tengan
ningin papel que desempeflar en el estimulo de 1las
agroindustrias; sin embargo, , habria que establecer su
Justificacién a 1la luz de los objetivos de la politica
y la eficiencia de instrumentos alternativos aptos para
lograr los objetivos buscados. Si el propésito
fundamental es proteger a los productos nacionales
contra los vaivenes de 1los mercados 1internacionales,
entonces el instrumento m4s adecuado es un arancel
variable, el cual, ademds de ser un instrumento 4gil,
origina ingresos fiscales en vez de gastos fiscales.’
Asimismo, si el propésito es aislar a los productores
de los efectos dé 1los subsidios concedidos por los
paises industrializados a sus exportaciones
agropecuarias, una vez mds el instrumento m4s acertado
es el arancel, preferiblemente a un nivel modesto.
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En el marco de una estrategia de ese tipo, habria
que procurar no sesgar excesivamente la asignacién de
los recursos hacia 1los sustitutos para las
importaciones, a costo de las exportaciones. En tal
sentido, una politica de imposicién de un nivel modesto
de proteccién a través de los aranceles tendria que ser
acompailada por subsidios a 1las exportaciones (jen vez
de impuestos!). En principio, los ingresos
provenientes del arancel podrian ser destinados a
dichos subsidios. Si el propésito es promover 1la
reestructuracién de una determinada agroindustria
(p.ej., azicar) o 1la diversificacién agropecuaria, un
subsidio podria ser vdlido y congruente con las normas

de eficiencia econémica, siempre y cuando fuera
eventual ( p. ej. con una ‘vigencia de tres a cinco
afios, preferiblemente escalonado hacia abajo

anualmente) y vinculado a un plan concreto de
reestructuracién. Un subsidio de tales caracteristicas
tendria como efecto promover la eficiencia dindmica de
la economia. Este concepto ha sido utilizado
exitosamente por 1los japoneses con el propésito de
incentivar la reestructuracién de su industria pesada.

MODERNIZACION, . AGROINDUSTRIA Y POLITICAS
MACROECONOMICAS

Modernizacién y Agroindustria

Con la finalidad de conocer los factores que
contribuyen de manera mds directa al proceso de
modernizacién de 1la agricultura en 1los paises de
América Latina y el Caribe, el IICA ha iniciado wun
estudio que incluye subsectores especificos en paises
seleccionados. E1 proceso de modernizacién en un
subsector especifico de la agricultura se identifica

con crecimientos sostenidos de 1la produccién, la
productividad y los ingresos netos a nivel de wunidades
empresariales agropecuarias, sin que haya sido

condicién necesaria 1la existencia de una proteccién
significativa por parte del Estado a través de
subsidios o altos niveles de aranceles y barreras no
arancelarias a la importacién. La hipétesis avanzada
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en la investigacién es que los factores determinantes
de la modernizacién pueden agruparse en cinco

categorias: acceso a mercados; politicas
macroeconémicas y sectoriales favorables; adopcién de
tecnologias apropiadas; organizacién de los

productores; manejo empresarial.

Se considera importante precisar en el estudio
mencionado las caracteristicas del proceso de
modernizacién, en particular la difusién del proceso a
todas las unidades de produccién, los efectos sobre 1la
productividad, la mano de obra y los salarios, y los
efectos multiplicadores sobre la produccién y el empleo
que pueden generarse a través de los encadenamientos
hacia atrds y hacia adelante. Dada 1la importancia de
este ultimo punto, una segunda - fase del estudio
enfocard 1los  efectos multiplicadores de la
modernizacién de subsectores especificos de 1la
agricultura latinoamericana.

El estudio se ha iniciado en ocho ©paises
latinoamericanos, en un subsector que haya mostrado
signos evidentes de crecimiento sostenido asociado a un
proceso de modernizacién. Se han seleccionado los casos
que se muestran en el Cuadro 5.

La metodologia general para los estudios se inicia
con una descripcién de la dindmica del proceso y un
andlisis de las politicas macro y sectoriales aplicadas
en cada pais y en cada subsector; luego se analizan los
demds factores de 1la modernizacién, esto es, la
comercializacién de 1la produccién, 1la tecnologia
aplicada, la organizacién de 1los productores y el
manejo empresarial.

En la mayoria de los casos estudiados, una parte
importante de 1la produccién es destinada a 1la
exportacion. Esto pone en evidencia que el proceso de-
modernizacién ha implicado, asimismo, alcanzar un alto
grado de competitividad de la produccién agropecuaria
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en los mercados mundiales, con base en la utilizacién
de ventajas comparativas de carécter climdtico o en
costos de produccién reducidos por politicas econdmicas
consecuentes.

La participacién eficiente en el comercio
internacional ha estado acompaftiada de un proceso
agroindustrial bajo la forma de controles de calidad de
producto fresco, empacado, procesamiento de materias
primas, wutilizacién de servicios de transporte,
marketing y otros servicios de exportacién. Asimismo,
en el caso de 1los productos destinados al mercado
interno avicola y de ldcteos hay wuna significativa
etapa de procesamiento de los productos.

Asi, por ejemplo, 1la exportacién de frutas de
Chile (manzanas, duraznos, uvas) y de productos
hortofruticolas de México (tomate, melén, sandia)
implica un elaborade proceso de seleccién dz los
productos, controles de calidad exigentes que se
ajusten a normas internacionales, empaque, etiquetado,

refrigeracién y  transporte. Este proceso debe
realizarse en un periodo limitado “iempo, de tal
manera que se cumpla con 1las exigen-‘-. de proveer un
producto fresco en los mercados de tino. Asimismo,

la exportacién de flores desde Colombia requiere wun
proceso de alta precisién en el tiempo, en el cual 1la
refrigeracién y la rapidez del transporte son factores
clave para la comercializacién de ese producto en
estado fresco en 1los meércados de destino. La
exportacién de camarones frescos desde Ecuador también
requiere un proceso de refrigeracién y transporte
rédpido. '

Todas esas actividades de exportacién requieren
altos niveles de inversién, que dependen de una
relativa estabilidad de las politicas macroeconémicas.y
sectoriales y de una perspectiva de largo plazo en los
mercados de ventas de 1la produccién. Las 1inversiones
requeridas son para la expansién de 4reas de cultivo y
preparacién de cercas de plantaciones, y para
infraestructura de exportacién (plantas de seleccién,
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empaque y refrigeracion). En algunos casos (Chile, por
ejemplo) las nuevas inversiones se orientan hacia
tecnologias de conservacién de productos frescos en
cémaras de atmésfera controlada. Ello permitird 1la
congervacién del producto en estado fresco por periodos
mds prolongados y, por lo tanto, llegar a los mercados
terminales en temporadas de precios altos.

Las Politicas Macroeconémicas en la Modernizaciém
Agricola-Agroindustrial

Los primeros resultados de 1la investigacién
muestran que la dindmica de crecimiento de los
subsectores analizados ha sido considerable durante las
décadas de los setenta y los ochenta, a8 pesar de 1la
crisis econémica desencadenada por el problema de 1la
deuda externa latinoamericana en los ultimos aios. En
particular, se demuestra que el crecimiento promedio
anual de la produccién de 1los subsectores estudiados
es, en todos los casos, superior al crecimiento de 1la
agricultura y al crecimiento de la economia en su
conjunto (Cuadro 6). Las mayores tasas de crecimiento
se observan para frutas en Chile (12% anual), soya en
Brasil (15%), camarones en Ecuador (19%) y flores en
Colombia (18.3%).

En seis de los ocho estudios de casos el destino
principal de la produccién ha sido la exportacién hacla
mercados internacionales extrarregionales; en todos
ellos el crecimiento de 1las exportaciones es superior
al aumento de la produccién. Esto puede explicarse en
algunas de las situaciones analizadas por la tendencia
positiva de 1los precios internacionales de 1los
productos, pero también es el reflejo de un mayor sesgo
agroexportador de la produccién interna, sobre todo en
la presente década. Los mayores niveles de crecimiento
de la exportacién se observan para frutas en Chile
(17.7% anual), hortalizas en México (5.68), soya en
Brasil (16%), camarones en Ecuador (24.9%), flores en
Colombia (18.3%) y granos en Argentina (10.3%). '
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El proceso de modernizacién de 1los subsectores
agricola-agroindustriales estudiados en los ocho casos
descritos se explica, bdsicamente, por la existencia de
condiciones favorables de mercados de exportacién, de
politicas econémicas apropiadas, de un desarrollo
tecnolégico significativo y de un adecuado mansjo
empresarial. Sin embargo, en esta exposicién se
considera prioritario el factor de las politicas
econémicas incentivadoras del proceso de modernizacién.
Al respecto, se identifican las politicas
macroeconémicas = con cardcter pro-exportador, en
especial la politica cambiaria, y las politicas de
promocién de exportaciones mediante subsidios a 1la
exportacién.

En materia de politica cambiaria se puede observar
que existen cuatro paises (Chile, México, Brasil y
Colombia) que han seguido una politica de incremento de
los tipos de cambio reales en la década de los ochenta.
En todos esos ©paises . la politica cambiaria
pro-exportadora ha sido un elemento central de los
programas de ajuste estructural seguidos con el
propésito de generar saldos positivos en el balance
comercial que permitan cumplir con los compromisos de
la deuda externa (IICA, 1987). Esta politica beneficia
al sector agroexportador y se considera como un factor
determinante del alto dinamismo de las exportaciones de
frutas en Chile, de hortalizas en México, de soya en
Brasil y de flores en Colombia. Adicionalmente, en
Colombia se entienden certificados de reintegro
tributario a las exportaciones de flores.

Por otra parte, existen dos paises (Argentina y
Ecuador) que han seguido wuna politica con algin grado
de sobrevaluacién cambiaria y relativa desproteccién a
la agricultura; como consecuencia de esa politica se
han desincentivado 1las exportaciones agropecuarias.
Sin embargo, existen factores que tienden a compensar
el desincentivo de 1la politica cambiaria. En primer
lugar, existen ventajas comparativas naturales que
permiten la produccién de granos en Argentina y
camarones en Ecuador, a costos competitivos en el
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mercado internacional. En segundo lugar, se verifica
la existencia de subsidios especiales a las exporta_
ciones no tradicionales ecuatorianas (camarones) bajo
la forma de certificados de reintegros tributarios;
estos ingresos a la exportacién compensan, en cierto
grado, la sobrevaluacién cambiaria. En tercer 1lugar,
se observa en el caso de Argentina una politica agraria
de inversién pablica en apoyo a 1la generaciém y
transferencia de tecnologia para la produccién de
cereales y oleaginosas.

En los casos de Peri y Costa Rica, el destino de
la politica de los subsectores agropecuarios estudiados
(avicolas y lacteos) es bdsicamente el mercado intermo.
Sin embargo, 1la politica de sobrevaluacién cambiaria
seguida por estos paises ha favorecido la importacién
de insumos claves para esas actividades, tales como los
componentes de los alimentos balanceados (maiz, sorgo,
soya), lo cual ha tenido como efecto el mantenimiento
de bajos costos de produccién. Debe reconocerse, en
todo caso, que esto ha significado una desproteccién a
la produccién interna de granos par. la alimentacién
animal.

Si bien el manejo de la produccién cambiaria ha
sido determinante, debe reconocerse que otras politicas
macroeconémicas, tales como la crediticia, la fiscal y
la comercial, han tendido a favorecer el desarrollo de
los subsectores analizados en los ocho estudios de
casos descritos.

CONCLUSION: HACIA UNA POLITICA INTEGRADA

Lo expuesto en este trabajo revela la necesidad de
moverse hacia una politica integrada de los precios de
los productos AAI, ya que 1los efectos mencionados
tienen una implicacién importante para la politica
econémica: de manera tipica, los precios reales son
determinados en especial por las politicas, cambiaria,
la comercial y la fiscal, y no tanto por los precios de
garantia y otros precios controlados. El intento de
contrarrestar el efecto cambiario, por ejemplo, a
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través del manejo de los precios de garantia, podria
resultar muy caro desde el punto de vista del tesoro
nacional. Por otro lado, en muchos casos los precios
controlados a nivel del consumidor, si es que
efectivamente varian de 1los precios de equilibrio,
tienden a dar lugar a escasez y/o a generar un mercado
negro. En resumen, es quimérico pensar que los precios
agropecuarios podrian ser alterados significativamente
de manera directa; en cambio, la experiencia revela que
si son bastante sensibles a 1las politicas cambiaria,
fiscal y comercial. Este conjunto de instrumentos
realmente constituye "la politica de precios", y a
través de ellos se deberian buscar modificaciones de
los precios relativos.

Si bien la gran mayoria de 1las preocupaciones y
los programas publicos se manifiestan a nivel de
productos e insumos especificos, se requiere un enfoque
mds agregado -es decir, sectorial- para vincular el
comportamiento del sector agricola-agroindustrial y el
resto de la economia. Bajo esta éptica, es conveniente
partir del esquema insumo-producto, en el cual el
sector agropecuario estd <caracterizado por 1los
siguientes componentes estructurales: i) la produccién
sectorial, o sea 1la oferta total de 1los  Dbienes
agropecuarios (el flujo de productos desde el sector);
ii) la demanda del sector para los insumos y recursos
bésicos (el flujo de productos, servicios y recursos
hacia el sector); 1ii) 1los precios de los productos,
insumos y recursos bdsicos; iv) 1los 1ingresos netos
sectoriales (el flujo neto de pagos hacia el sector).
Estos cuatro conceptos no son independientes; el cuarto
es el resultado 1légico y aritmético de 1los tres
anteriores. A su vez, estos conceptos son determinados
junto con otro grupo de variables: v) las ventas de
los productos del sector al mercado nacional; vi) 1las
ventas de los productos del sector al exterior; vii)
las importaciones de productos e insumos agropecuarios
y agroindustriales. Los niveles de todas las variables
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anteriores dependen, a mds largo plazo, de los montos
de capital fijo del sector, y de las tecnologias de
produccién, procesamiento y comercializacién que estédn
disponibles y son utilizadas.

En la toma de decisiones a nivel de wunidad
empresarial se podrian considerar varios objetivos,
tales como la maximizacién de las ganancias y 1la
minimizacién del riesgo. Sin embargo, se podria decir
que las decisiones dependen en gran medida de los
siguientes elementos exdgenos: 1) los precios vigentes
de los productos e insumos; ii) la disponibilidad de
tecnologias ya comprobadas; 1iii) la disponibilidad de
los insumos necesarios para aplicar las tecnologias;
iv) las dotaciones de capital, tanto reproducible como
no reproducible. En buena medida, los esfuerzos de las
entidades publicas se orientan a afectar los 1ultimos
tres de esos cuatro elementos. En cuanto al primer
elemento, ajeno al productor (los precios), su efecto
es primordial, ya que incide tanto en las ventas (el
lado de la demanda) como en la produccién (el lado de
la oferta); es aqui donde 1los lineamientos de 1la
politica con respecto a la economia mundial intervienen

y  matizan la transmisién de los precios
internacionales. En el manejo de 1los precios 1lo
primordial son los precios relativos, entre productos
distintos, entre los mercados nacionales e

internacionales y entre productos e insumos. Es aqui,
en materia de precios, donde se halla la influencia
principal de la politica macroeconémica.

Una vez que los instrumentos principales de 1la
politica de precios han sido identificados, queda una
cuestién importante: cudl es el nivel deseado de esos
precios? Aqui los intereses de los productores, los
agroindustriales y los consumidores parecieran ser
opuestos, por lo menos en el corto plazo; no existen
pautas objetivas para mediar entre ellos con el manejo
de los precios. Sin embargo, existe un marco de
referencia dado por 1los precios 1internacionales,
ajustados por 1los mirgenes de comercializacién para
hacerlos compatibles con los precios nacionales. Para
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ello, 1lo que importa es el concepto de las tasas de
proteccisén aproximadamente uniformes entre productos y
entre sectores, con clara diferenciacién de grupos de
productores que utilizan diversos niveles tecnolégicos.
Sin embargo, debe reconocerse también que los precios
internacionales no son precios de eficiencia.

En el futuro se debe buscar como una meta
primordial de 1la politica macroeconémica el
fortalecimiento de los vinculos entre sectores. De
hecho, desde la éptica de la teoria de insumo-producto,
el desarrollo econdémico se manifiesta por acrecentar la
densidad de la tabla insumo-producto, lo cual equivale
a crear nuevos flujos de productos entre sectores y
ampliar los flujos ya existentes. La agricultura y la
agroindustria siempre han estado en simbiosis;
presentan .una ‘gama variada de oportunidades para
reforzar los enlaces entre sectores y contribuyen, de
ese modo a aumentar el valor agregado nacional.

La agricultura y 1la agroindustria han sido
tradicionalmente vistas de manera independiente en el
andlisis y formulacién de politicas. Esa tradicién
restringe las posibilidades de desarrollar una politica
integrada entre 1los sectores y aprovechar sus
potencialidades mutuas. Por ejemplo, si se anticipara
una expansién de los subsectores ganaderos y avicolas,
cabria indagar 1la factibilidad de aumentar 1la
produccién de maiz, sorgo y otros forrajes, y crear o
fortalecer las industrias de alimentos concentrados.
Asimismo, no serviria llevar a cabo una evaluacién de
la competitividad de algodén oro sin investigar 1la
factibilidad de contar con plantas procesadoras. Es
evidente también que no es tan vdlido evaluar las
ventajas comparativas de los cultivos o productos a
nivel de campo, sino hacerlo por sistemas enteros de
produccion, procesamiento y comercializacién (tanto de
productos como de insumos). Los cdlculos de ventajas
comparativas y de tasas de proteccién econémica serian
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mucho mds fructiferos si fueran aplicados a toda 1la
cadena o sistema de productos y luego desglosados por
cada etapa de la cadena. Asi se podrian proporcionar
mejores bases para el diseflo de las politicas.

Con miras a establecer un marco de politica
macroeconémica coherente con 1los objetivos de
desarrollo del sector, deben revalorizarse las nociones
existentes sobre seguridad alimentaria. A primera
vista, 1las cuestiones de seguridad alimentaria mno
parecen corresponder al 4é4mbito de las politicas
macroeconémicas; sin embargo, tales politicas son
determinantes del nivel de ingreso real de los grupos
poblacionales, tanto rurales como urbanos.

Ha habido una tendencia marcada a interpretar 1la
seguridad alimentaria como autosuficiencia agricola o
de granos bédsicos del pais; sin embargo, la
preocupacion real debe ser si las familias marginales
tienen acceso econémico a los alimentos bédsicos, de tal
manera que se reduzca el riesgo de la subalimentacién y
sus consecuentes efectos sobre la mnitricién. Por 1lo
tanto, para asegurar la seguridad s.’'-enticia a las
familias marginadas se requiere un prrgrama focalizado
de subsidios al consumo especifico. Los programas de
esa 1indole no carecen de defectos -siempre hay
beneficiarios indebidos y otros que deberian
beneficiarse del programa pero no 1lo hacen-; sin
embargo, en general entregan los beneficios a 1la
poblacién objetivo y son mucho menos costosos que los
subsidios generalizados, todavia vigentes en varios
paises.

Finalmente, aunque no menos importante, la
produccién de wmuchos rubros agropecuarios puede
incrementarse de manera considerable y con alguna
seguridad de mercado si se inicia un proceso de
recuperacisén de ciertos hdbitos de consumo de productos
con un alto valor agregado agropecuario. Esa situacién
corresponde en particular al desplazamiento que han
tenido los jugos naturales de frutas y la leche, por su
sustitucién en el consumo por parte de las aguas




73

gaseosas y edulcoradas, muchas de ellas ni siquiera
producidas con azicar de la golpeada industria nacional
sino con edulcorantes importados. Tal recuperacién de
hédbitos de consumo (factible en varios otros productos)
tendrd importantes repercusiones en 1la ampliacién de
mercados para productos agricolas y en proveer mejores
condiciones nutricionales a la poblacién infantil y de
salud a la poblacién adulta.
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/%EGURIDAD ALIMENTARIA, CAMPESINADO Y AGROINDUSTRIA
*

v
Alexander Schejtman
INTRODUCCION

El tema de la seguridad alimentaria ha perdido
cierta actualidad; ello no parece sorprendente si se
considera que su nacimiento estuvo ligado, de manera
fundamental, a la llamada crisis de escasez de los ailos
1972-74, que desperté alarma mundial respecto a las
condiciones de acceso de los paises deficitarios a 1los
alimentos necesarios y complementarios. Eso sucedia en
un mercado mundial que mostraba, no sélo desequilibrio
creciente, sino incrementos espectaculares en los
precios de 1los alimentos ©bdsicos. Sin embargo,
relativamente pronto y contra todas las predicciones
que surgieron en aquel momento, se pasé de una crisis
de escasez en el mercado mundial a una sobreoferta,
como resultado de las politicas proteccionistas a las
que el Dr. Edward Schuh ha hecho referencia en el
trabajo presentado en este Seminario y que son, por 1lo
demds, bien conocidas.

Esa vinculacién de 1la seguridad alimentaria
exclusivamente con el problema de acceso a. los
complementos necesarios para ' garantizar una oferta
nacional agregada, eclipsé otros problemas mis serios
que, en ese campo, enfrentan 1los paises. Vale la pena
tener una visién mds amplia, de dicho concepto, que
incluya tanto 1los problemas de oferta agregada que
tienen los paises como los problemas del sector de 1la

* Economista Agricola, FAO (Divisién Agricola
FAO/CEPAL). Las ideas y planteamientos contenidos
en este documento son propios del autor; no
representan necesariamente el criterio de su
institucién o de los organismos auspiciadores del
Seminario. '
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poblacién que carece de poder adquisitivo para expresar
sus necesidades como demandas de mercado; se permite,
de ese modo, que sea el mercado el que asegure a ese
sector los alimentos minimos indispensables. Asimismo,
se comprueba la persistencia de 1la pobreza y
desnutricién mds alld de los periodos de auge,
agudizdndose por cierto en las épocas de recesion. En
ese contexto, hay por lo menos dos aspectos vinculados
a la ofertay dos a la demanda que es conveniente
considerar y distinguir.

En relacién a 1la oferta, no sélo existen 1los
problemas de suficiencia, o sea de una oferta interna
via produccién mds importaciones que permita satisfacer
la demanda efectiva de los paises, mds un margen para
satisfacer a aquellos sectores que carecen de capacidad
potencial de expresar sus necesidades en demanda, sino
que ademds se presenta el problema de la estabilidad de
las fluctuaciones que, como resultado de los ciclos de
produccién interna o de las inestabilidades del mercado
internacional en términos de oferta y precios, imponen
un flujo continuo relativamente estable de oferta
alimentaria interna. Se enfrenta entonces un problema
referido a la disponibilidad agregada, y otro vinculado
con la estabilidad con que esta disponibilidad se
expresa. En relacién a 1la demanda, debe considerarse
fundamentalmente la presencia de una parte de 1la
poblacién que, de manera sistemdtica, carece de

condiciones de acceso a sus necesidades bédsicas. Este
es, sin duda, el mids critico de 1los problemas de
seguridad alimentaria, porque tiene una clerta

autonomia respecto a la existencia o no de una oferta
interna suficiente, como 1lo prueban algunos de 1los
antecedentes que aqui se analizan.

Es propdésito de este documento analizar
bdsicamente tres aspectos, vinculados todos con la
seguridad alimentaria: en primer lugar, qué ocurrié en
estos Gltimos afios en ese campo; en segundo término,
determinar cudl es el vinculo que con ese tema tiene el
fortalecimiento y 1la modernizacién del sector de
agricultura campesina y, finalmente, hacer algunas
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consideraciones sobre la relacién de la agroindustria
con el fortalecimiento de 1la agricultura campesina Yy,
por esa via, con el mejoramiento de las condiciones de
seguridad alimentaria.

SITUACION DE LA SEGURIDAD ALIMENTARIA EN AMERICA LATINA

Para examinar qué ha ocurrido en América Latina en
este campo, conviene considerar dos tendencias
estructurales que se expresan en el periodo 1960-80, y
la agudizacién que alguna de esas tendencias sufre como
consecuencia de la crisis del endeudamiento interno y
externo y de las politicas de ajuste empleadas para
conjurarla. Debe tenerse en cuenta que, en rigor, no
resulta posible distinguir en qué medida eso es
resultado de la crisis y en qué medida de las politicas
destinadas a enfrentarla.

Si se analiza, en primer 1lugar, qué tendencia
mostraban los niveles de suficiencia, se comprueba que
en el perfodo previo a la crisis sélo un 20% de 1los
paises de la regiéon mostraban ofertas internas
inferiores en un 5 o mi4s por ciento a la demanda
efectiva. En contraste, el 50% de los paises mostraba
una disponibilidad interna superior, en mds de un 10%,
a los requerimientos alimentarios medios; esto
significa, por cierto, que podia haber suficiencia en
términos de oferta agregada y persistencia de pobreza
en términos de acceso, como lo demuestran, por lo
demds, las cifras que en seguida se mencionarén. En
general, hasta el momento de 1la crisis los niveles de
suficiencia en 1a mayorfa de 1los paises eran
crecientes. Las excepciones eran muy pocas: Penri,
Haiti y dos o tres paises mds de la regién, mostraban
ya en este periodo no sélo niveles bajos y situaciones
criticas de disponibilidad, sino tendencias
decrecientes en materia calérica. Desafortunadamente,
no ocurria lo mismo con la estabilidad medida mediante
las fluctuaciones de la oferta interna respecto a las
tendencias de 1la demanda efectiva; las dos terceras
partes de los paises de la regién mostraban una alta
inestabilidad, en ese sentido.
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En términos de autonomia, de 1la capacidad dJde
autosuficiencia de 1los sistemas alimentarios, la
situacién resultaba también bastante preocupante. El
708 de 1los paises de la regidén mostraba niveles de
dependencia en materia cerealera superiores a un 30% de
su consumo interno, y el grado de dependencia calérica
era superior al 20% del consumo interno. En la mayoria
de los casos ese fenémeno era creciente: la dependencia
externa de calorias importadas, en particular de
cereales, mostraba en 1la mayoria de los paises de 1la
region una tendencia a incrementarse. En muchos casos,
como en los paises andinos, habia un alto grado de
insuficiencia, gran inestabilidad y wuna acelerada
tendencia a la dependencia creciente de suministros
externos. Por cierto que el tema de la autonomia debe
tratarse no sé6lo en términos de relacién de las
importaciones respecto al consumo interno, sino en
funcién de 1las ' caracteristicas de 1insercién de los
paises en los mercados externos. En otras palabras, un
30% de dependencia externa para paises que tienen
exportaciones crecientes a precios estables en mercados
seguros no tiene el mismo significad-. para paises que
enfrentan mercados externos con caracteristicas
opuestas; sin embargo, esa caracterizacién panordmica
de la situacién latinoamericana mostraba en general
que, sin existir inserciones dindmicas y estables en
los mercados externos como exportadores, habia wun
tendencia creciente a 1la pérdida de autonomia de 1los
sistemas alimentarios nacionales.

Con respecto a la equidad de esos sistemas,
infortunadamente no se cuenta con medidas precisas de
los niveles de desnutricién, que en ultimo término
suponen mediciones de impacto sobre las caracteristicas
antropométricas de distintos estratos poblacionales. En
consecuencia, no queda otra solucién que deducir, a
partir de 1las distribuciones de ingreso y de los
indicadores de ingesta caldérica, cudl es la situacién
en materia de desnutricién. Cabe destacar, al respecto,
que los propios especialistas en nutricién y la FAO en
general ha revisado lo que en el pasado se consideraban
niveles minimos indispensables. En una reciente
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reunién de expertos en nutricién y alimentacién, mds
que hablar de grados inferiores a los requeridos para
niveles de " vida y de actividad media razonables, se
buscé una indicacién mds absoluta, que consistfa en un
porcentaje por encima de la tasa de metabolismo basal,
que fue fijada entre un 20% y un 408%. Por contraste
con mediciones anteriores, y para contar un orden de
magnitud, esos porcientos implican consumos del orden
de 1600 a 1700 calorias, de acuerdo con la distribucién
de la poblacién por sexos, tamafio, peso, etc. y no las
2200-2300° calorias que constituian indicadores de
consumo en el pasado. .

Si se determina el porcentaje en un 40% por encima
de la tasa de metabolismo basal, si se consideran 1los
promedios de consumo de 1los paises y se deducen de
acuerdo con la metodologia propuesta por 1la FAO (que
tiene bastante correlacién con estimaciones hechas por
los propios paises), se advierte que en torno a los
afios 80, antes de que 1la crisis se desencadenara y de
que las politicas de ajuste manifestaran su efecto, 1la
situacién era la siguiente: de un total de 10 paises
para los cuales se contaba con datos de distribucién de
ingresos en torno a 1980, seis de ellos mostraban
grados de desnutriciéon superjotres al 24%; se 1llegaba
incluso en algunos paises centroamericanos y andinos al
40% o el 41% de desnutricién. En otras palabras, se
detectaba una proporcién de 6 poblacién que, con toda
probabilidad, tenia una ingesta calérica inferior a un
40%.

En materia de suficiencia, 1lo que se advierte en
términos genéricos para el conjunto de la regién es un
descenso en la tasa de crecimiento de 1la ingesta
calérica; ésta habia aumentado a un ritmo del 0.6%
acumulativo anual en la década de los setenta, y pasa a
incrementarse sé6lo un 0.2% en el perfiodo de la crisis.
Aunque se espera, en general, una cierta tendencia
sintética en la evolucién de la ingesta calérica, no
era de esperar en la regién, dadas las condiciones de
desnutricién y de subconsumo prevalecientes.
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Ese promedio surge de 1la rezlidad de algunos
paises que, en mayor o menor grado sostuvieron su
crecimiento (tal es el caso de muchas naciones
centroamericanas y del Caribe, y de algunas de ellas
que incluso incrementaron su tasa de ingesta calérica
en ese periodo), pero también estd fuertemente influido
por un descenso drdstico en el Cono Sur, que ya venia
manifestdndose en los afios setenta. En esos casos el
fenémeno no reviste tanta gravedad porque los niveles
de 1ingesta media son mucho mayores que en otras
subregiones, pero si adquiere proporciones més
alarmantes en los paises andinos, que mostraban, como
ya se dijo, tendencias a un declive en la suficiencia,
a un aumento de la inestabilidad, y de la dependencia.

Se puede comprobar, en consecuencia, que en
materia de suficiencia alimentaria hay un descenso en
los indicadores que, en muchos paises, se expresa como
una cafida en los niveles medios de ingesta
prevalecientes en el periodo anterior a la crisis. Si,
por otro lado, se observa a qué mgcanismos recurrieron
los paises para sostener de alguna manera sus niveles
de ingesta calérica, se advierte por una parte que en
algunos cesos hubo incremento de produccién, en varios
hubo descenso en las exportaciones (dejando para
consumo interno parte de lo que antes se exportaba),
pero en todos, de manera sistemdtica, wuna reduccién
drédstica de los stocks. O sea que, en alguna medida,
la reduccién de los stocks en casi todos los casos y la
caida de 1las exportaciones en algunos permitieron
sostener ese nivel y compensar 1lo que ocurrié en
précticamente todos los paises: wuna caida de las
importaciones y, por 1lo tanto, un descenso en el
componente importado de las calorias consumidas. Eso se
compensé recurriendo a los inventarios existentes y al
descenso en la utilizacién de productos de alimentacién
de ganado y piensos; ademds, condujo a un aumento
finalmente significativo en el contenido de calorias
por kilo de las dietas nacionales; en otras palabras,
un descenso en el consumo de productos de alto valor
monetario y de bajo contenido calérico por unidad de
peso (carne y l4cteos) y su compensacién con el aumento
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en cereales, granos, etc., productos de bajo costo y de
alto contenido calérico por unidad de peso. Esas
caracteristicas también se sumaron al contenido y
composicién de las importaciones, o sea que hubo un
deterioro en la composicién del consumo para evitar una
caida més drédstica en los niveles de suficiencia.

En materia de autonomia, ya se mencioné que hubo
un aparente incremento derivado, en lo fundamental, de
la disminucién en los grados de consumo y del reemplazo
de lo que antes se importaba, fendémenos que por cierto
tuvieron corta duracién. Hubo un descenso en la
estabilidad, en 1la medida en que cayeron las
importaciones y éstas contribuian, en alguna medida, a
incrementar la estabilidad en 1los flujos; crecié 1la
inestabilidad y, sobre todo, aunque no se cuenta con
cifras precisas de 1lo que sucedié6 con las
distribuciones del ingreso, hubo un descenso dréastico
en los términos de equidad, o sea un aumento
significativo en los problemas de acceso alimentario.
En tal sentido, basta sefialar la disminucién de 1los
salarios reales, y agregar que cayeron mucho mis en las
ocupaciones peor remuneradas; ademés, ese fendmeno
afecté mds a los jefes de hogar y fue particularmente
drédstico en los estratos de menor ingreso. Todo ello
configura un cuadro en el cual se comprueba,
gridficamente, que la crisis contribuye de manera
significativa a 1los ya importantes niveles .de
subconsumo caracteristicos de la region.

LA MODERNIZACION DE LA AGRICULTURA CAMPESINA Y SU
VINCULACION CON LA SEGURIDAD ALIMENTARIA

En la presente seccién se realizarén algunas
consideraciones conducentes a probar la importancia que
revisten el fortalecimiento y la modernizacién de 1la
agricultura campesina en 1la busqueda de la seguridad
alimentaria, en particular para aquellos paises en los
cuales un 30% o md4s de su poblacién es rural y en los
cuales, en consecuencia, la casi totalidad de su
poblacién rural es campesina. Se considera, en tal
sentido, que lo mds probable es que el grueso de 1la
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pobreza esté en el campo y contribuye, incidentalmente,
a incrementar por 1la via de la migracién la pobreza
urbana. En 1980, d1dltimo afio para el cual  Thay
estimaciones de "pobreza" efectuadas por un proyecto ad
hoc de la CEPAL, mds del 50% de los pobres eran de
origen rural.

De acuerdo con las estimaciones citadas, el 36% de
la tierra cultivada en 1la regién (proporcién que, por
cierto, varia de pais en pais) y aproximadamente el 50%
de los alimentos bédsicos de consumo interno (proporcién
que es mucho mds alta en paises que estédn por encima
del 40% o 45% de poblacién rural),correspondian a
pequefios productores campesinos. Se trata de una doble
ecuacién paradéjica: ése es el sector mds afectado por
las condiciones de pobreza (y por lo tanto de
subalimentacién, desnutricién, etc.) y, simultdneamente
es el sector productor de una parte significativa de
los alimentos que se consumen en la regién. De ese
modo, cualquier accién orientada a mejorar sus
condiciones de produccién tiene el- efecto de
incrementar la oferta, mejorar 1la <uficiencia y,
automdticamente, perfeccionar las condiciones de
equidad del funcionamiento de los sistemas
alimentarios. A ello se agregan otras caracteristicas
que es bueno recordar: 1la vasta literatura sobre 1la
economia campesina que estuvo en auge y cuya vigencia
luego disminuyé, sumada a todos los antecedentes
teéricos y el material empirico referido a la economia
campesina, permiten extraer corolarios relevantes para
el tema que aqui nos preocupa.

En primer lugar, hay en la economia campesina wuna
l6gica en 1la asignacién de recursos que no es
estrictamente idéntica a la que gobierna a una empresa
agricola de tipo capitalista. No quiero decir que 1los
campesinos no busquen mejorar su situacién sus
ganancias, o que no vendan en el mercado, sino
solamente que la 1légica que gobierna ese proceso
productivo, debido al tipo de factores que utiliza u
otras razones, estd regida por algunas reglas de
racionalidad que no son 1idénticas a las de 1la
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agricultura empresarial. Eso permite, en determinadas
circunstancias, lograr una oferta productiva de 1la
pequeila agricultura con niveles de precio inferiores a
los que serian necesarios para estimular, en idénticas
condiciones, la produccién de tipo empresarial. Y eso
sucede aunque se aseguren condiciones de reproduccién y
crecimiento de la agricultura campesina.

En segundo lugar, el mismo hecho de que una parte
de su produccién sea condicién necesaria de su propia
supervivencia, hace que sea un elemento de estabilidad
en los flujos de oferta interna.

En tercer 1lugar, la capacidad de absorcién de
fuerza de trabajo por unidad productiva de la economia
campesina, debido a sus proplas caracteristicas, es
mayor que la de otro tipo de unidades productivas en
condiciones de subempleo y desempleo y, en general, en
condiciones de necesidad de generacién de 1ingresos.
Eso, obviamente, constituye un atributo deseable.

En cuarto lugar, el uso de insumos importados
tiende a ser también inferior en este tipo de unidades
que, por lo demds, son mids eficientes en determinadas
circunstancias si se enfrentg la necesidad de subsidios
energéticos por calorias producidas. Parte de ello se
deriva del hecho de que 1la agricultura campesina
convierte en productos utiles a ciertos recursos
marginales, muchos de los cuales no son ni siquiera
transferibles a la economia de mercado. Por ejemplo, el
tiempo libre de una parte de la familia, recurso cuyo
nivel de rentabilidad no seria atractivo para una
actividad de tipo empresarial.

Los problemas centrales son, por cierto, los
bajisimos niveles de productividad y 1la enormé
heterogeneidad de situaciones que caracterizan a 1lo
que, en términos genéricos, definimos como el sector de
pequeila agricultura, que cubre un amplio espectro:
desde unidades en las cuales la casi totalidad del
ingreso ya no tiene origen agricola, debido a su
I tamafio, hasta otras que estarian en perfectas
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condiciones de dar un salto hacia la incorporacién de
tecnologia moderna y generar excedentes significativos
8i tuvieran un tipo de entorno socio-institucional que
permitiera que maduraran esas potencialidades. Esa
heterogeneidad de situaciones obliga a un diseflo de
politicas diferenciales y especificas para cada tipo de
productor. La posibilidad de politicas diferenciales
en un marco de aparatos publicos disminuidos, que en el
pasado no han demostrado mucha capacidad para el diseiio
de politicas que supongan una cierta sofisticacién en
materia de diferenciacién, asi como asegurar en el drea
urbana que las medidas tomadas para la normalizacién
“de los precios de mercado” no se traduzcan en un
deterioro de las condiciones de acceso alimentario de
los pobres wurbanos, pasan a constituir un problema
central. No hay ninguna posibilidad de atender 1la
situacién de pobreza urbana, en 1las condiciones
presupuestarias que caracterizan actualmente a los
gobiernos, si no es sobre la base de cierta limitaciém
muy precisa, en términos de calidad y cantidad, de las
personas afectadas por dificultades de acceso
alimentario. Y en el dmbito rural, no hay ninguna
posibilidad de dar cuenta de la heterogeneidad de las
necesidades de apoyo de los distintos productores si no
es sobre la base de politicas especificamente
orientadas a los distintos tipos de productores y, por
lo tanto, diferentes en su composicién y naturaleza.

Ese cambio en el marco institucional supone, por,
lo menos, las siguientes condiciones: una
descentralizacién de la capacidad decisoria del aparato
publico, para llevarla hasta niveles en los cuales 1la
especificidad de los problemas puede ser percibida con
toda nitidez; una desconcentracién de los recursos, de
tal modo que 1la descentralizacién de 1la capacidad
decisoria vaya acompafiada del respaldo que permita 1la
accién; una vez percibida 1la naturaleza especifica de
los problemas, la creacién de 4mbitos de participacién
organizada de poblacién homogénea local que pueda, por
lo tanto, expresar el interés colectivo, cosa que no
ocurre si las organizaciones son heterogéneas, porque
terminan expresando los intereses de quienes tienen més
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poder de regateo y mayor representacién en la
organizacién. Ello supone, entonces, la creacién de
una red interactiva de informacién y comunicacién entre
las unidades de desarrollo rural o entre los pueblos
urbanos con necesidades especificas, donde el monitoreo
de sus condiciones nutricionales o de sus
requerimientos técnicos, econdémicos y productivos pueda
ser expresado de una manera eficiente en relacién a las
distintas instancias  puiblicas macroeconémica
equilibrada, acompafiada de ciertos factores positivos,
permiten un accionar mds fluido de 1las seflales de
mercado. Pero hay otros 4mbitos en los cuales esas
sefiales no existen o, si existen, tienen tendencia a
perderse. O sea que hay un é4mbito para politicas
sectoriales, y para capas sociales especificas que no
tienen por qué contradecirse con la flexibilizacién de
los mercados.

LA AGROINDUSTRIA Y EL FORTALECIMIENTO DE LA AGRICULTURA
CAMPESINA

Con respecto a este tema se cuenta,
afortunadamente, con algunas lecciones concretas que
muestran el rol potencial de la agroindustria tanto
para atender los problemas urbanos de desnutricién
como, sobre todo, los que presenta la modernizacién de
la pequefia produccién, en contextos en 1los cuales se
han tomado las medidas adecuadas. En lo urbano 1la
produccisén industrial, con elevados niveles de
eficiencia, de alimentos de alto valor nutritivo y bajo
costo basados en insumos nacionales puede constituir,
como en algunas casos lo ha sido, un enorme estimulo a
la produccién primaria de insumos para este tipo de
industrias. Parte de esos alimentos podrdn ser
entregados mediante subsidios a 1los sectores de mayor
necesidad. Los mecanismos de disefio de envases
adecuados a las condiciones de ingresos y de compra de
los pequefios consumidores de poca capacidad econémica,
que eviten la necesidad de frio para 1lograr 1la
conservacién, unido a la produccién de determinada
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clase de productos, puede constituir desde el dngulo de
la agroindustria una contribucién sustantiva para 1la
atencién de las necesidades de 1las poblaciones de
menores recursos.

Con frecuencia, un poblador urbano pobre, debido a
que no puede acceder a las formas de fraccionamiento
convencional de las distribuciones comerciales, tiende
a pagar por unidad de peso y por unidad de caloria
mucho md4s que un consumidor que estd en condiciones de
comprar en un supermercado. Los consumidores pobres
terminan pagando precios mds altos por idénticos
productos o por iguales calorias consumidas. En el
caso del mundo rural el asunto es mds relevante. Mis
alld de las caracteristicas obvias de la valorizaciénm
del producto primario, hay otras que generalmente no
son suficientemente consideradas; por ejemplo, los
efectos que 1la agroindustria puede tener en el
desarrollo rural.

Entre las contribuciones, debe seflalarse la mayor
flexibilidad en materia de escalas, eficientes que es
posible conseguir en el caso de la ag:o’'ndustria vis-4
vis otro tipo de industrias; elle hace posible un
dimensionamiento que mantenga cierta proporcionalidad
con el tamafio y los recursos de las localidades rurales
en las cuales se plantea la instalacién de 1la
agroindustria rural. En segundo 1lugar, permite 1la
integracién de procesos de alta densidad de capital por
unidad de empleo generado, como ocurre con muchas
alternativas agroindustriales que suponen densidades de
capital de ese tipo con procesos que absorben fuerza
de trabajo, tantoc en la actividad agroindustrial
propiamente dicha (en algunos de 1los procesos del
encadenamiento) como, sobre todo, a partir de 1la
combinacién de actividades agricolas que, por estar
integradas a un proceso de transformacién 1industrial,
permiten una mayor intensidad de trabajo por hectédrea.
Buena parte de 1la agroexportacién de hortalizas y de
frutas, que en muchos paises ha vinculado a empresas
transnacionales incluso con pequefios productores, es
una prueba de que este tipo de asociacién no s6lo es
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viable sino que resulta eficiente y competitiva. En
tercer lugar, la agroindustria puede convertirse en un
elemento integrador u ordenador de la actividad
primaria, al facilitar la planificacién de 1las
actividades en el 4rea que constituye su fuente de
aprovisionamiento directo o indirecto, incluso en
aquellos casos en los cuales la agroindustria se reduce
a plantas de desgrane, molienda, etc. En este sentido,
el micleo agroindustrial se comvierte en el punto focal
que impone un cierto ritmo de trabajo, volumenes de
produccién, niveles de calidad sobre sus fuentes de
abastecimiento, ademds de su contribucién en materia de
estabilizacién de 1la oferta, de reduccién de las
pérdidas pre y postcosecha (en especial estas ultimss),
etc.

Es conveniente analizar algunos problemas que se
presentan en este contexto. En primer 1lugar, el
desarrollo agroindustrial rural no reemplaza 1la
necesidad de fortalecimiento y modernizacién de 1la
propia actividad que se supone 1la va a alimentar; por
lo tanto, quienes ven a la agroindustria rural como un
sustituto al desarrollo rural no perciben cabalmente la
complementariedad necesaria y la precedencia de cierta
fase de fortalecimiento de la actividad agricola que
permita la insercién eficiente de alguna actividad
agroindustrial. En segundo 1lugar, debe tenerse en
cuenta que una parte importante de la agroindustria de
la regién tiene niveles de capacidad ociosa que se
convierten en una suerte de barrera a la puesta en
marcha de iniciativas m4s descentralizadas o
desconcentradas en el dmbito rural. En tercer lugar,
hay que considerar que las ilusiones que normalmente-
existen respecto a la capacidad de 1la agroindustria
para dar empleo directo, pueden verse frustradas por lo
que ya se seflalé: en muchas agroindustrias, sobre todo
en las que tienen mayor potencial para crear efectos
"hacia atrds" importantes, 1la densidad de 1las
inversiones en empleo es muy alta.
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Para finalizar, quisiera citar una conclusién
bastante reveladora del investigador taiwanés Samuel P.
S. Ho, que me parece pertinente como cierre de esta
intervencioén; muestra el contraste entre las
dificultades crecientes que enfrenta Corea por tener
una agroindustria concentrada vis-a-vis Taiwédn, que
desarrollé una agroindustria descentralizada o
desconcentrada: "Una industrializacién acelerada no es
incompatible con un carécter especialmente
descentralizado, y, cuando se dan de modo simulténeo,
la descentralizacién tiene efectos beneficiosos para el
sector rural". Contimia: "Uma agricultura robusta y
diversificada tiene -como comsecuencia de sus numerosas
articulaciones con otros sectores- mds probabilidades
de estimular el crecimiento de actividades rurales mno
agricolas (que, dicho sea de paso, constituyen 1la
fuente creciente de absorcién de trabajo rural en
América Latina) que una agricultura deprimida y de
lento crecimiento (...) Si la ruralizacién industrial
constituye un objetivo deseable, una 1red ©bien
desarrollada de transporte y un sistema de educacién
rural, constituyen condiciones cruciales®”. Y termina:
*Dado que 1las industrias que se prestan para
localizaciones descentralizadas tienden a ser més
intensivas en trabajo y carecen de economias de escala
significativas, el tipo de industrias promovidas por la
politica publica afectard, muy probablemente, el ritmo
y las caracteristicas de la industrializacién rural”.
En otras palabras, aparece aqui un espacio claro de
politica sectorial que trasciende lo que una mera
politica de equilibrio macroeconémico y de
laisser-faire en un sentido de _ortodoxia extrema
permitirian sugerir.




II
ACCESO Y PENETRACION DE LOS MERCADOS INTERNOS E

INTERNACIONALES POR PRODUCTOS AGROINDUSTRIALES
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La primera exposicién referida al Tema II fue 1la
de Ronald Duncan: Penetracién de los mercados de los
paises industrializados por productos agricolas
procesados de los paises en desarrollo. El autor
actualiza un estudio previo (en el cual comparaba las
situaciones de 1970 y 1980) y-1lleva su andlisis hasta
el periodo 1980-85. La presentacién generé un amplio
debate, en el cual se destacaron. los puntos que se
sintetizan a continuacién.

Dentro de los actuales esquemas comerciales, el
aumento de 1la participacién. en 1los mercados de los
paises industrializados requiere un tratamiento muy
especial; implica un sélido conocimiento del mercado a
penetrar, asi como capacidad para analizar estratégica
y oportunamente su evolucién, con el propésito de
detectar las posibilidades y obstdculos que se pueden
presentar. En opinién de 1los participantes en el
debate, parece imponerse una organizacién de los
productores y exportadores de cardcter asociativo y de
caracteristicas cooperativas intrarregionales;
asimismo, resulta fundamental encontrar nichos
adecuados en el mercado.

Se puso particular énfasis en la necesidad de
explorar alternativas de penetracién de los canales de
mercadeo en general, y de 1la distribucién en
particular; en este ultimo caso, es preciso establecer
convenios de cooperacién con transportistas, puertos y
distribuidores, incluida 1la posibilidad de adquirir
empresas distribuidoras en 1los mercados-meta. Se
expresé que la experiencia chilena al respecto es
relevante.

Los sistemas de produccién y comercializacién
deben ser flexibles. Esto es insoslayable, dada 1la
desventaja tecnolégica de los paises en desarrollo con
respecto a los desarrollados y las caracteristicas de
mercados altamente sofisticados y variables. En esa
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6ptica, debe prestarse especial atencién a las
relaciones cambiarias; en tal sentido el expositor
recomienda efectuar los andlisis utilizando la "tasa de
equilibrio de largo plazo”.

Se planteé, asimismo, el hecho de que los paises
de la regién mantienen relaciones comerciales muy
estrechas con los Estados Unidos de América en lo que
respecta a los productos en debate. Esa circunstancia,
a juicio de algunos participantes, plantea ventajas y
desventajas, oportunidades y amenazas. También en el
transcurso de las discusiones generadas en torno a 1la
ponencia de Ronald Duncan se debatié con amplitud el
papel que el Estado debe desempeilar para coadyuvar al
acceso y penetracién de los mercados-meta. El
expositor manifesté que los gobiernos deben presionar
para que disminuyan 1las barreras arancelarias y mno
arancelarias en aquellos mercados. Por otra parte, se
plante6 la necesidad de que los gobiernos asuman un rol
mds activo en el fomento de 1la actividad comercial,
incluidos aspectos de disefio estratégico, pero siempre
dentro de un esquema subsidiario con respecto a 1la
actividad empresarial privada. En ese contexto, el
Estado debe contribuir activamente a fomentar 1las
condiciones en que se desarrolla el comercio exterior.

La presentacién de Alejandro Jara (E&1
proteccionismo en los paises de la OECD y la evoluciém
de 1los sistemas preferenciales de acceso) y 1los
comentarios de 1los participantes en el Seminario
aportaron importantes elementos a la problemdtica en
discusién, entre ellos 1los siguientes: se perciben
serias distorsiones en 1la asignacién de recursos, en
detrimento de los paises en desarrollo; se comprueba el
aislamiento de los mercados de los paises con elevada
proteccién; 1la creciente incidencia de medidas no
arancelarias es la principal forma de proteccionismo;
masivas transferencias de recursos son empleadas como
subsidio en varios paises desarrollados; las politicas
nacionales constituyen la raiz del problema en estudio,
lo cual lo califica como una cuestién politica.
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Se presenté, adenmds., un andlisis de las
disposiciones del Acuerdo General sobre Aranceles
Aduaneros y Comercio (GATT) que se aplican en forma
especial al comercio agricola, y se seiflalaron sus
deficiencias e ineficacia.

Se examinaron, asimismo, el Sistema Generalizado
de Preferencias (SGP) y otros esquemas preferenciales;
se destacé que la cobertura que reciben los productos
agroindustriales bajo el SGP es bastante limitada.
Posteriormente se analizé 1la evolucién de las
Negociaciones Comerciales Multilaterales de 1la Ronda
Uruguay del GATT. Todo indica que las preferencias
actuales de que gozan 1los paises en desarrollo se
erosionardn o suprimirdn, ya sea como consecuencia de
la 1liberalizacién de 1la Ronda Uruguay o de las
politicas de graduacién. En la Ronda debe acordarse un
vasto plan de reforma de las politicas nacionales, con
nuevas disciplinas multilaterales, que 1liberalice
gradualmente de manera sustancial el comercio agricola
y elimine las distorsiones a la competencia, tales como
los subsidios a la produccién y/o exportacién.

Correspondié a Robert Wicks dar lectura al
documento de Lester Crawford sobre Los beneficios de
una reglamentacién sanitaria equilibrada en el mundo
del comercio internacional. El1 trabajo describe, de
manera pormenorizada, la tarea de las tres principales
organizaciones cientificas internacionales que
establecen normas, cé6digos’ de higiene, métodos de
certificacién y distribuyen informacién sobre esas
regulaciones.

En la discusién correspondiente al documento de
Crawford, los participantes volcaron diversas
experiencias nacionales. En ese sentido, se insistié
en que los mayores obstdculos a la exportacién de
productos son las barreras relacionadas con la salud
animal y 1la sanidad vegetal; se ha tratado de
solucionar esos problemas mediante la utilizacién del
CODEX y las normas del GATT. Sin embargo, algunos
paises no adoptan de manera inmediata ciertas normas
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del CODEX, pues si 1las asumen no pueden escapar de
ellas. Lo que s8i surgié con claridad en 1las
discusiones y comentarios es la necesidad de que todos
los paises de América Latina y el Caribe logren wuna
verdadera integracién en 1o referente a esa clase de
normas.

En ese contexto se subrayé un tema que finalmente
se concreté en una Recomendacién. La Comunidad
Econémica Europea se mueve hacia 1992 unificando su
comercio exterior; cuando los paises europeos
participan en organismos internacionales tienden a
determinar normas de acuerdo con sus intereses
comerciales. Seria, pues, recomendable, que los paises
de ALC actuaran de manera similar, coordinando sus
esfuerzos en procura de mejores logros comerciales.

El dltimo expositor sobre el tema de acceso y
penetracién de mercados fue Harold Riley, quien
presenté un documento sobre El1 desarrollo de 1las
capacidades agroindustriales para explotar las
oportunidades del mercado interno ¢ internacional. Sus
principales sefialamientos fueron los siguientes: las
estrategias para promover el desarrollo agroindustrial
deben ser formuladas considerando que 1los modelos de
cambio de los sistemas alimentarios nacionales
funcionan en el mediano y largo plazo; en muchas
instancias, la potencialidad de penetracién y
explotacién efectiva de 1los mercados de exportacién
puede ser alcanzada, en primer término, merced a la
creacién de una mejor capacidad de servicio al mercado
nacional y sus crecientes demandas; las politicas
gubernamentales pueden tener impacto sustancial en
siete 4dreas bdsicas: infraestructura, disponibilidad de
crédito, sistemas de informacién, limitaciones de
importacién de los insumos indispensables, control de
precios, investigacién y capacitacién. Sugirieé,
asimismo, que las politicas referidas a emprendimientos
conjuntos y sistemas de produccién contratados fueran
reevaluadas cuidadosamente. Finalmente, Riley
recomendé que el desarrollo de la agroindustria y de
los mercados de exportacién se fundamentaran en serios
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estudios de factibilidad, y que las iniciativas del
sector privado se concretaran en compromisos
s6lidamente establecidos con el sector publico.

Al comentar la ponencia de Riley, los
participantes pusieron enfdsis en 1la idea de que 1a
agroindustria es mucho més que un procesamiento. Se

insistié, asimismo, en que un exitoso desarrollo
agroindustrial debe estar basado en el mercado. Se
recordé, en tal sentido, una definicién de mercadeo:
“proporcionar el producto exacto al consumidor
indicado, en el tiempo y lugar correctos, al precio
conveniente y con la promocién apropiada®. Eso
conlleva la realizacién de seis acciones consecutivas
muy complicadas; un mercadeo efectivo constituye wuna
tarea dificil que consume mucho tiempo, energia,
experiencia y dinero. Como resultado, la modernizacién
de la agroindustria lleva un largo tiempo.

Con respecto al papel del Estado en el sector
agroindustrial, se expresé que el gobierno tiene un rol
de buena fe: debe facilitar el desarrollo sectorial,
regular la conducta de los productores y mantener el
desempefio de 1la industria, pero no deberia tener
participacién en el comercio. Todas las 1iniciativas
conducentes a reducir el nivel de desconfianza entre
los sectores puablico y privado facilitarian el
desarrollo del sistema alimentario. Pero debe tenerse
presente que los objetivos de desarrollo nacional y los
objetivos del sector privado no son necesariamente los
mismos.

Las politicas y programas del gocbierno que
perjudican el crecimiento del sector privado deberian
ser modificados a pedido de éste. El gobierno debe
tener en cuenta los intereses del sector privado en el
diseflo de politicas y programas; para ello, el aparato
estata’. no puede ser conducido por quienes sé6lo tienen
una comprensién limitada de la forma en que trabaja el
sector privado.



98

Una de las —constantes en el desarrollo
agroindustrial de muchos paises de ALC es la carencia
de administradores experimentados. Habitualmente las
empresas son propiedad de familias y no cuentan con
personal especializado. A menudo no se cuenta con
funcionarios que aseguren que el producto llegue a los
consumidores. Esa puede constituir una debilidad
critica en paises con produccién y sistemas de mercadeo
"débiles.




d PENETRACION DE LOS MERCADOS DE LOS PAISES
INDUSTRIALIZADOS POR PRODUCTOS AGRICOLAS
PROCESADOS DE LOS PAISES EN DESARROLLO

v
Ronald Duncan *
INTRODUCCION

Duncan y Lutz (1983) presentaron un estudio sobre
" la penetracién de los mercados de los paises
industrializados por parte de productos agricolas
procesados de 1los paises en desarrollo durante el
periodo 1970-1980. El presente documento actualiza al
de 1983 y cubre hasta 1985, o sea que incluye un 1lapso
de recesién en los paises industrializados (1981-1982),
presiones por wuna mayor proteccién contra las
importaciones, afios con crecimiento de bajo a negativo,
restricciones al financiamiento de inversiones y

énfasis en las exportaciones puesto por los paises en
desarrollo.

En el anterior estudio se mostraba cémo, en el
pexriodo 1970-80, los paises en desarrollo pudieron en
general aumentar su participacién en 1los mercados de
los paises industrializados con manufacturas de
alimentos, bebidas y tabaco de 3.5% a 3.7%, lo cual
significé un crecimiento de su participacién en el
consumo aparente total de sé6lo 0.6% anual. En

* Jefe, Divisién de Mercados de Productos Agricolas,
Banco Mundial. Las ideas y propuestas contenidas
en este documento son las del autor; no
representan necesariamente las de la institucién
mencionada o de los organismos patrocinadores del
Seminario.

Traducido de 1la versién original en 1inglés por
Orlando Garcia Valverde.
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contraste, la incidencia de las exportaciones totales
manufacturadas de los paises en desarrollo aumentaron a
un ritmo sorprendente de 8% en el mismo periodo. La
participacién de 1los paises latinoamericanos en los
mercados de productos agricolas procesados aumenté sélo
levemente; la mayor parte del aumento correspondié a
los paises agrupados en 1la Asociacién de Naciones del
Sudeste Asidtico (ASEAN). La participacién de otros
paises en desarrollo disminuyé, y 1la incidencia en
desarrollo en los mercados de la CEE y Japén se
paralizé6; sélo en el mercado de Estados Unidos aumenté
la penetracién por parte de los paises en desarrollo,
aunque apenas en 1.7% por aflo. Solamente en dos de los
16 grupos de productos (manufacturas de cacao,
chocolates y confituras, y envasado y preservacién de
frutas y legumbres) pudieron 1los paises en desarrollo
aumentar su participacién en el mercado.

En este documento presentamos los resultados del
periodo 1980-85 con el propésito de estudiar 1los
cambios en la participacién de los paises en desarrollo
en esos mercados. Mostramos, asimismo, cudles de
ellos, en los paises igdustrializados, han crecido con
mayor rapidez; cudles son los que han mostrado el mayor
crecimiento en las importaciones de productos
provenientes de los paises en desarrollo y cudles de
éstos han aprovechado en mayor medida las oportunidades
de crecimiento. A 1lo largo de un periodo durante el
cual los paises industrializados han experimentado muy
diferentes tasas de crecimiento y se han hecho en ellos
grandes presiones para aumentar la proteccién, y Japén
aparentemente ha comenzado a permitir una mayor
apertura para expresar sus mayores ingresos en términos
de aumento del consumo, también resulta interesante
comprobar si hay diferencias significativas en 1los
ritmos de penetracién de 1las importaciones en los
paises mds industrializados.
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Datos y Definiciones

Hemos tomado informacién sobre 1la produccién de
los paises industrializados, asi como también valores
del intercambio comercial, de una base de datos que
actualmente mantiene la OECD. La concordancia original
entre la clasificacién comercial SITC y 1la de
produccién ISIC, y la organizacién de los datos, fueron
hechas por el Banco Mundial ( Hughes y Waelbroeck,
1981). Los productos alimenticios, bebidas y tabaco
aqui considerados comprenden 16 productos ISIC
registrados con cifras de cuatro digitos (ver 1los
Cuadros 1incluidos en este mismo trabajo). La
participacién (o penetracién) de 1los paises en
desarrollo en 1las naciones industrializadas con esos
productos manufacturados se calcula como porcentaje de
consumo aparente [importaciones de la regién x
(produccién por regién importadora-exportaciones +
importaciones de todos 1los origenes)]. Los datos
disponibles nos permiten concentrarnos en los Estados
Unidos, Japén y la CEE-7 (Bélgica, Luxemburgo, Francia,
Alemania, Italia, los Paises Bajos y el Reino Unido;
Grecia y Portugal se incluyen en la regién de paises en
desarrollo de Europa Meridional, el Medio Oriente y
Africa del Norte). Estos paises cubren la mayor parte
de las importaciones de los paises industrializados.

. La fuente de 1las importaciones se muestra segun
las siguientes agrupaciones, que no son exclusivas:
todos los paises; paises industrializados; todos los
paises en desarrollo; regién de Asia; regién de Africa;
EMENA- (Europa Meridional, Medio Oriente y Africa del
Norte); Latinoamérica y el Caribe, Africa Subsahariana;
Centroamérica y el Caribe; ASEAN (Indonesia, Malasia,
Filipinas, Tailandia y Singapur), y exportadores de
manufacturas. En buena medida, esta clasificacién
corresponde a las agrupaciones regionales hechas por el
Banco Mundial, tal como se han utilizado, por ejemplo,
en su Informe Sobre el Desarrollo Mundial.
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Mercados en los Paises Industrializados de Productos
Agricolas Procesados

Como puede apreciarse en el Cuadro 1, la demanda
de productos agricolas procesados es -grande en 1los
paises industrializados. En 1985 el consumo aparente
total de manufacturas de alimentos, bebidas y tabaco
(ISIC 31) llegé en ellos a US$660 000 millones, com
predominio del mercado estadounidense. En EE.UU. y 1la
CEE, los sectores de carmnes (ISIC 3111) y productos
l4cteos (ISIC 3112) son, con mucho, los mayores en el
nivel de cuatro digitos de ISIC. En Japén el patrén de
consumo es distinto; en ese pais los més importantes
son los productos de pescaderia (ISIC 3114) y los de
panaderia y reposteria (ISIC 3117).

En el Cuadro 1 las cifras de 1980 se representaron
en valores en délares de 1985, inflando con el
deflactor PIB/PNB implicito para los respectivos paises
y regiones. El consumo aparente real de esos productos
en Estados Unidos, por lo tanto, decliné en el periodo
1980-85 en 1.1% anual. En Japén el consumo aparente
real aumenté en 3% por afio durante ese periodo. A
diferencia de 1lo que ocurre en ese pais, en donde las
variaciones del tipo de cambio durante el periodo no
fueron muy importantes, las fluctuaciones del tipo de
cambio entre el délar estadounidense y la moneda de 1la
CEE fueron muy grandes, con un promedio estimado de
depreciacién del 80% vis-4-vis el délar estadounidense
entre 1980 y 1985. Si esas variaciones en los tipos de
cambio de la CEE se omiten, en vez de caer en un 10.6%
anual en términos de délares estadounidenses, como
sucede en el Cuadro 1, la CEE-7 habria subido 0.6% por
" afio, Debido a fluctuaciones en el tipo de cambio
ocurridas desde 1985, el mercado japonés, en términos
de dbélares estadounidenses, ahora seria mayor de US$250
000 millones y la CEE-7 ahora excederia los US$270 000
millones. ,

Otro aspecto a considerar en cuanto a su medicién
es el deflactor. Si se utiliza el indice de precios al
por mayor, en vez de usar el deflactor PNB, no hay
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diferencia para las cifras de la CEE. Sin embargo,
dado que los cambios en el indice de precios al por
mayor durante este perifodo fueron mucho menores que los
cambios en el deflactor PNB para Japén y Estados
Unidos, el uso del deflactor de precios de productos
cambia los resultados para esos paises. En ese caso,
el mercado de EE.UU. aumenta durante el periodo 1980-85
en un 1.3% por afio en vez de declinar en términos
reales, y Japén aumenta en términos reales un 4.9%
anual. Es discutible si el indice de precios al por
mayor (que es una medida de los camblos de precios de
las materias primas para estos productos procesados) es
mis apropiado o no que el deflactor PNB (que es wuna
medida de todos los cambios de precios en la economia).
Si la respuesta estd en alguna parte entre esos
extremos, la tasa de crecimiento de estos mercados de
productos procesados en los Estados Unidos bien podria
haber sido cero en el periodo 1980-85. Para Japén
seguiria siendo un saludable 4% anual.

En resumen, al analizar pormenorizadamente las
variaciones en 1los tipos de cambio, 1los mercados de
productos agricolas procesados parecen no haber crecido
en términos reales en el mayor de ellos, Estados
Unidos, durante el periodo 1980-85; han aumentado muy
poco en la CEE y han crecido vigorosamente en el Japdn.

En el Cuadro 1 podemos comprobar también cudles
son los mercados que han tenido mejores rendimientos y
cudles no han funcionado tan bien. En Estados Unidos
la demanda de productos del azicar (ISIC 3118) ha
experimentado la mayor caida en porcentaje, seguida por
los aceites vegetales y animales (ISIC 3115), alimentos
para animales (ISIC 3112), productos de pesqueria (ISIC
3114) y productos carnicos (ISIC 3111). La mayor
reduccién en términos de valor absoluto ocurrié en el
mayor mercado, el de carnes. El1 hecho de que esas
disminuciones, con excepcién de 1los productos de
pesqueria, se refieran a productos que han estado en el
punto de mira por razones de salud en Estados Unidos
(grasas animales y vegetales, y azicares) parece més
que una coincidencia. Esto es consistente con la
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observacién de que un sector que ha estado creciendo es
el de las frutas y 1legumbres. Sin embargo, otros dos
sectores que crecen en buena forma son las bebidas no
alcohélicas y los productos del tabaco. Las bebidas no
alcohdélicas han experimentado drésticas reducciones de
precio en términos reales, lo cual ha podido contribuir
a ese crecimiento. El cambio del azicar a otros
edulcorantes (HFCS y edulcorantes quimicos), as{ como
las restricciones a 1las importaciones azucareras, han
sido los factores de mayor incidencia en la dréstica
reduccién del consumo de azicar.

En Japén 1los mercados que crecieron con mayor
rapidez fueron los de la carne, los granos, el pescado,
los licores de malta, las bebidas no alcohélicas y las
frutas y legumbres. Se redujo levemente la demanda del
azucar; su Iimportancia para 1los exportadores es muy
grande, puesto que Japén es el segundo importador de
azicar. Los alimentos para animales, cacao y licores
han aumentado sélo lentamente. Aunque se adoptan a un
ritmo menor que en Estados Unidos, el uso de
edulcorantes sin azicar para productos tales como las
bebidas no alcohdélicas ha sido el principal factor en
la reduccién del consumo de azicar en el Japén; dado
que la importacién de granos no estd restringida como
la del azicar, esto ha ocasionado un aumento en las

importaciones de maiz, que se usa para su conversidon en
HFCS.

Entre los mercados de productos procesados de 1la
CEE, durante el periodo no marchaban muy bien los del
vino (aunque 1los datos para 1985 eran sospechosos y
este rubro se ha descartado en el Cuadro 2), los
licores, 1las frutas y legumbres, 1los granos, los
alimentos para animales y los subproductos del azucar.
Los aceites animales y vegetales, los productos lécteos
Y los subproductos del cacao muestran una menor
declinscion en el Cuadro 1. La situacién es muy
distinta a la de Estados Unidos. (Obviamente, 1los .
europeos son demasiado aficionados a sus placeres
gastronémicos como para renunciar a ellos.)



CUADRO 2. PENETRACION DE LOS PRODUCTOS AGRICOLAS PROCESADOS EN EL MERCADO
DE LA CEE-7, 1980 Y 1985

Paises Paises Regitn

processdos 80 85 80 8 8 8 80 &S

Manufacturas de alimentos 31 20.31 24.12.15.08 17.79 5.20 5.78 098 1.11
bebidas y tabacos

Carniceria, preservacién y 3111 30.34 32.97 25.24 27,92 3.23 3.35 0.70 0.58
preparacion de carnes

Manufactura de productos 3112 17.20 17.98 17.06 17.88 001 002 0 0

licteos

Envasado y preservacién de 3113 35.73 50.54 24.71 35.17 9.39 12.91 286 234
frutas y legumbres

Enlatado, preservacién y ) 3114 4]1.15 45.36 27.82 31.0]1 11.42 13.03 3.87 441
procesamiento de pescado

Manufactura de aceites, grasas 3115 48.71 53.86 26.42 28.42 22.11 25.07 7.01 8.33
animales y vegstales

Productos de granos refinados 3116 33.88 4263 17.07 9.79 26.80 32.79 2.31 2.53

Manufactura de productos de 3117 454 6.33 450 6.26 0.04 0.07 0.03 .0.05
reposteria y panaderia
Plantas procesadoras y 3118 26.21 23.70 9.74 10.70 16.13 11.99 212 242
refinadoras de azticar

Manufactura de cacao, chocolate 3 119  19.26 21.68 15.38 18.27 3.78 3.12 0.27 0.33
y dulces . '

Manufactura de productos de 3121 19.07 20.65 16.07 17.58 2.87 2.86 0.35 0.38
alimeatacién NES

Manufutundealinent&s 3122 402 556 390 5.38 0.09 0.13 004 0.06
preparados pera animales

Destilado, rectificado y mezcla 3131 1540 17.77 13.69 16.30 146 1.48 0.02 0.04
de licores

Industrias vitivinicolas 3132

Licores de malta y malta 3133 428 526 4.19 5.12 001 002 0 0.01
Industrias de bebidas no 3134 391 521 385 5.00 0.03 003 0.01 0.01
alcohélicas y aguas carbonatadas

Manufacturas de tabaco 3135 7951095 17.75 10.79 0.20 0.16 001 O
a Regién de Europa Meridional, Cercano Oriente y Africa Septentrional

b Regién de Latinoamérics y el Caribe.

¢ Region de Africa Sub-sahariana.

d Regién de Centroamérica y el Caribe,

¢ Comprende Indonesia, Malasia, Filipinas, Singapur y Tailandia.

f Brasil, China, Hong Kong, Hungria, India, Israel, Republica de Corea, Polonia, Portugal, Rumania,

Singapur, Talwan (China), Yugoeslavia,
Fuente: OECD
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Regita EMENA?  ALC® ASS® CACY  ASFAN®  Exportadores’
Africa

8 85 8 85 8 85 8 8 80 85 80 8 80 8s

146 143 029 033 246 289 130 134 048 037 051 066 189 246
0.59 063 034 038 161 175 031 044 001 O 005 004 262  3.00
0 0 o0 0001 0 0O O O O O O O 008 006
204 184 224 405 226 417 076 1.00 0.18 022 0.56 1.07 698  10.26
272 351 227 262 106 110 265 348 037 052 270 329 312 210
342 176. 115 051 1052 14.47 268 1.58 0.16 0.13 532 6.09 7.87 1013
9.33 1274 0.03 0.09 15.12 1802 9.33 12.13 ;.u 320 158 167 464 857
0 ¢ 001002 0 0 0 O O O 001 003 004 0.04
7.27 530 027 0.6 647 411 7.23 510 435 322 0.04 060 220  Ll4
257 215 006 005 088 059 248 210 0.03 003 015 030 071 082
056 063 012 024 184 161 0.53 062 0.19 0.13 0.17 0.17 162 169
001 002 0 O 003004 000 0 ©0 O 004 005 003 003
012 010 001 001 131 133 008 009 126 125 0 001 021 016
0 0 0 o0 001000 0 0O O O O O 002 003
O o0 001000 0006 0 0 0, 0 ‘0 O O 003 003
0.03 003 003 002 013 0.0 003 003 012 010 0 0 001 001




CUADRO 3. PENETRACION DE PRODUCTOS AGRICOLAS PROCESADOS EN EL MERCADO
DE JAPON, 1980 Y 1985

Paises Paises Region
Productos agricolas Clave Mundo Indust, Desarr, Asts
procesados ISIC 30 e 80 8 80 85 80 85
Manufacturas de alimentos, 31 6.33 48 360 272 264 200 144 1.32
bebidas y tabaco
Camiceria, preparacién y 3111 24.09 21.24 19.08 1559 4.57 5.36 3.13 4.39
preservacion de carnes
Manufactura de productos 3112 457 3.52 437 3.24 0.04 0.08 0.02 0.03
licteos
Envasado y preservacion de 3113 7.10 7.93 261 257 444 531 416 444

frutas y legumbres

Enlatado, preservacion y 3114 3.09 336 143 1.36 1.60 190 156 184
procesamiento de pescado

Manufactura de aceites, grasas 3115 11.92 834 485 252 692 572 421 443
animales y vegetales

Productos de granos refinados 3116 12.15 864 070 0.48 11.45 8.16 2.02 214

Manufactura de productos de 3117 0.29 0.31 0.19 0.24 0.10 0.08 0.10 0.08
reposteria y panaderia

Plantas procesadoras y 3118 55.97 12.86 18.01 3.60 37.86 9.13 10.29 5.17
refinadoras de azGicar

Manufactura de cacso, 3119 436 3.71 260 217 1.75 1.53 0.55 0.61
chocolate y dulces

Manufactura de productos 3121 275 222 1.83 1.34 090 087 051 0.52
de alimentacién NES

Manufactura de alimentos 3122 047 066 040 054 0.06 0.11 0.01 0.09
preparados,para animales

Destilado, rectificado y 3131 347 212 340 201 0.06 0.09 002 0.0S
mezcla de licores

Industrias vitivinicolas 3132 24.23 27.38 18.57 21.85 2.11 3.00 1.41 200
Licores de malta y malta 3133 3.74 201 335 1.81 0.05 002 0.04 0.02
Industrias de bebidas no 3134 0.20 0.17 0.16 0.08 0.05 0.09 0.04 0.05
alcohélicas y aguas

carbonatadas

Manufactura de tabaco 3140 0.58 0.89 0.55 0.88 0.03 002 0.03 002
a Region de Europa Meridional, Cercano Oriente y Africa Septentrional.

b Region de Latinoamérica y el Caribe.

¢ Region de Africa Sub-sahariana,

d Regién de Centroamérica y el Caribe.

e Comprende Indonesia, Malasia, Filipinas, Singapur y Tailandia.

f Brasil, China, Hong Kong, Hungria, India, Israel, Repiblica de Corea, Polonia, Portugal, Rumania,

Singapur, Taiwan (China), Yugoeslavia,
Fuente: OECD




Coatinuacion Cuadro 3

m EMENA*  ALC® ASS® cAc?  ASFAN®  Exportadores’

80 8 8 8 8 85 8 88 80 8 80 88 8 @ 85

044 0.13 0.01 001 0.75 0.54 0.17 0.09 0.22 0.11 065 041 1.01 1.18
035 029 001 O 108 068 0.26 0.24 0.06 0.03 0.56 0.63 2.89 4.15
0 003 O 0 001 002 0 0 0 0 0 001 0.8 0.15
0.08 0.16 0.07 0.14 0.13 058 0 0 0.01 001 033 045 4.01 4.59
0 0 001 O 003 005 O 0 0 0 016 015 131 1.63
0.22 006 O 0 249 123 005 005 O 0 339 343 138 1.65

2.65 096 0.02 0.02 6.75 5.03 2.63 096 163 1.14 154 156 2.85 2.90
0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 003 0.02 008 0.06

1147 159 0 0 6.0 237 0 .0 590 197 1420 3.71 490 1.18
023 017 O 0 09 075 022 0.15 001 0 033 031 104 L11
0.06 0.02 0.01 0.01 033 033 003 001 003 0.02 031 023 0.39 0.50
[} 0 0 0 005 002 O 0 0 0 0 006 0.01 0.02
[} 0 0 0 0.04 004 O 0 001 001 O o001 001 0.05

0O 013008 003 058 083 0 0 O O 0.120.17 48 436
0 0 O0O O0 o00LO0OI O O O O 004 O 009 003
0 003 0 0 0 O O O O O 004003 004 005

0 R 0 0 0 0 0 0 0 0 0 001 0.03 0.01




CUADRO 4. PENETRACION DE PRODUCTOS AGRICOLAS PROCESADOS EN EL MERCADO
DE LOS ESTADOS UNIDOS, 1980 Y 1985

Paises Paises Regitn

Productos agricolas Clave Mundo Indust, Desarr, Asis
procesados ISIC “30 85 80 8s 80 85 80 8s
Manufacturas de alimentos, 31 6.17 5.58 253 2.76 3.53 2.73 0.68 0.70
bebidas y tabaco

Carniceria, preparacion y 3111 489 416 349 318 099 0.71 0.14 0.13
preservacion de carnes

Manufactura de productos 3112 L72 181 162 169 005 009 0 001
licteos

Envasado y preservacion 3113 267 764 0.77 225 1.89 531 1.16 188
de frutas y legumbres

Enlatado, preservacién 3114 823 14.03 464 648 353 748 265 644
y procesamiento de

pescado R .
Manufactura de aceites, 3115 3.77 5.04 0.64 094 3.12 408 263 3.24
grasas animales y vegetales .

Productos de granos refinados 3116 26.01 17.23 0.62 0.71 24.77 16.51 2.13 1.69

Manufactura de productos de 3117 099 160 082 1.38 0.16 021 009 0.13
reposteria y panaderia
Plantas procesadoras y 3118 27.74 21.23 233 2.74 2541 18.46 3.24 322
refinadoras de aziicar
Manufactura de cacao, 3119 6.94 8.02 238 3.12 453 4.87 048 0.82
chocolate y duices .
Manufactura de productos de 3121 295 290 0.89 1.51 2.06 1.38 028 0.32
alimentacién NES
Manufactura de alimentos 3122 036 053 035 0.47 001 007 O 0
preparados para animales
Destilado, rectificado y 3131 28.64 30.14 26.85 28.11 1.55 1.72 0.01 0.02
mezcla de licores
Industrias vitivinicolas 3132 26.80 31.55 26.58 31.00 0.22 0.28 0.01 0.04
Licores de malta y malta 3133 435 5.62 408 497 0.26 0.64 003 0.11
Industrias de bebidas no 3134 031 090 029 0.70 0.02 0.19 001 003
alcohélicas y aguas

tadas
Manufactura de tabaco ’ 3140 1.01 0.54 044 0.27 0.57 0.28 0.05 0.0l
2 Regidn de Europa Meridional, Cercano Oriente y Africa Septentrional.
b Region de Latinoamérica y el Caribe.
¢ Region de Africa Sub-sahariana.
d Region de Centroamérica y el Caribe.
¢ Comprende Indonesia, Malasia, Filipinas, Singapur y Tailandia.
f Brasil, China, Hong Kong, Hungria, India, Israel, Repiblica de Corea, Polonia, Portugal, Rumania,

Singapur, Taiwan (China), Yugoeslavia.
Fuente: OECD




Continuacién Cuadro 4

Regioa EMENA'  ALC® ASS® CAC®  ASFAN®  Exportadores’
Africa
80 85 80 85 80 85 80 85 80 85 80 85 80 8s
041 022 002 003 242 179 035 0.19 0.75 0.44 047 048 1.10  0.99
0.02 002 002 002 081 054 001 001 040 020 001 004 068  0.50
O 0 001 002 004 006 0 O 0 O O O 006 005
0.04 0.15 004 016 065 312 0 0 006 022 052 08 093  3.55
001 O 008 009 078 095 0 O 0.2 004 1.23 424 169 249
001 001 002 002 045 081 001 001 006 007 248 3.01 042 0.5
389 106 001 O 1874 12.86 3.89 1.96 4.69 339 172 139 585  3.95
0 0 002 002 005 007 0 O 001 001 002 002 010 013
346 161 0 005 1871 1359 1.85 0.86 8.47 6.64 267 259 540  3.78
075 0.97 003 0.04 327 3.05 0.74 092 0.17 0.19 038 057 197  2.35
0.11 006 001 002 166 098 0.10 006 021 0.4 014 0.4 124  0.75
0 0 0 O 001006 0 O O 002 0 O 0 0.03
0 O 002005 151 164 0 0 043 045 0 0 007 0.1}
001 001 001 008 010 015 0 O O 001 O o0 172 i38
0 0001 0 O 023 051 0 001 0 002 002 003 002 007
0 0 0 0 002016 0 0 & 0 0 001 001 004
005 0 O 0 046 026 003 0 027 023 001 001 0.6 001
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Peﬁetracién del Mercado por los Paises en Desarrollo

Los Cuadros 2, 3 y 4 muestran la participacién de
los productos procesados de distintas regiones
exportadoras en la CEE, Japén y Estados Unidos, en los
afios 1980 y 1985. Las regiones exportadoras comprenden
las mayores agrupaciones de paises en desarrollo, asi
como grupos especiales de interés tales como el Africa
Subsahariana, ASEAN (el grupo de paises en desarrollo
que ha montado un gran sector de exportaciones
manufacturadas) y las regiones de especial interés para
este Seminario, Centroamérica y el Caribe, que
constituyen un segmento de América Latina y el Caribe.

Los datos del Cuadro 2 muestran que la
participacién de importaciones totales en el consumo
aparente de productos agricolas procesados en la CEE
aumenté de manera sustancial durante el periodo
1980-85, de 20.8% a 24 .1%. Sin embargo, los
exportadores de los paises industrializados obtuvieron
los mayores beneficios; es probable que esto refleje en
gran medida el comercio realizado al interior de 1la
CEE. Los exportadores de los paises en desarrollo
obtuvieron ganancias modestas: de 5.2% a 5.78%. La
regién de América Latina y el Caribe (ALC) obtuvo 1la
mayor parte de ese incremento, con aumento en su cuota
de frutas y legumbres, aceites y granos. La
participacién de ALC en el mercado del azuicar cayé en
forma dréstica; esto se reflej6, asimismo, en 1la
participacién de la regién centroamericana y del Caribe
(CAC), que también perdié participacién en el mercado
de los granos.

Los paises en desarrollo en general ganaron
participacién en los mercados de frutas y legumbres
(Europa Meridional, Cercano Oriente y Africa del Norte
y ALC), aceites (Asia y ALC) y granos (Africa
Subsahariana-ASS- y ALC). Los paises en desarrollo
perdieron una sustancial participacién en el mercado
del azicar (Africa, ASS, ALC y CAC) y del cacao (Africa
y ASS). Resulta sorprendente que la regién africana
haya continuado mal en el mercado del cacao. En el
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documento de 1983, Duncan y Lutz mencionaban de manera
especial qué mal habian funcionado los paises africanos
productores de cacao en el mercado de la CEE, a pesar
de que, en virtud de la Convencién de Lomé, entre la
CEEy los paises ACP (de Africa, el Caribe y el
Pacifico), desde 1975, las barreras al comercio de
productos del cacao se habian eliminado. Esos malos
resultados se comparaban con los buenos resultados
obtenidos por ALC en el mercado de Estados Unidos (mno
fue asi en el periodo 1980-85).

En el Cuadro 3 puede comprobarse que en Japén las
importaciones de paises industrializados y en
desarrollo declinaron en el perifodo 1980-85. De las
regiones de paises en desarrollo, las participaciones
mis mermadas fueron las de Africa y ALC. Africa, como
regién, perdié participacién significativa en 1los
mercados de granos, azucar, aceites y productos de
cacao. ALC perdié de manera significativa
participacién en el mercado del azicar y también en los
de carne, granos y aceites. La participacién de 1la
region CAC en el mercado de productos agricolas
procesados de Japén disminuyé a la mitad debido a
pérdidas en los mercados de azicar y granos. 1/ Los
mercados que mostraron crecimiento fueron los de 1la
carne (Asia), frutas y legumbres (ALC) y vino (Asia y
ALC). Sin embargo, su participacién total disminuyé
debido a reducciones en aceites (Africa y ALC), granos
(Africa y ALC) y azucar (Asia, Africa y ALC). La
drdstica caida en la participacién de las importaciones
en azucar resulta, en buena medida, de las diferencias
en los precios mundiales del azicar en 1980 (afio pico y
1985 (afio de minima actividad).

1/ Paradéjicamente, Estados Unidos salié ganando en
el cambio de consumo de aziucar a HFCS, porque esto
le permitié aumentar sus exportaciones de maiz.
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La penetracién total de importaciones también cayé
en Estados Unidos (ver Cuadro 4). La participacién de
los paises 1industrializados aumenté, pero la de 1los
paises en desarrollo disminuyé de manera sustancial.
Una vez mds, la pérdida fue sentida en especial por ALC
(y CAC) a causa de 1la menor participacién en azicar y
granos. Africa (y ASS) también perdié en forma notoria
en los mercados de granos y azucar. El aspecto
positivo fue que 1los paises en desarrollo pudieron
aumentar su participacién en uno de 1los mercados en
crecimiento en Estados Unidos (frutas y legumbres), asi
como en los mercados de producdtos de pesqueria y vinos.
ALC ha sido en gran parte responsable por el aumento en
la participacién de los paises en desarrollo en el
mercado de las frutas y las legumbres.

Si se observan los diferentes grupos de los paises
en desarrollo, puede comprobarse que aquellos que se
convirtieron en importantes exportadores de
manufacturas no obtuvieron resultados significativa-
mente mejores que otros grupos. ASEAN, que podria haber
obtenido muy buenos resultados con el Japén en razén de
su proximidad geografica, perdié participacién en ese
mercado y la gané en la CEE y Estados Unidos. Fue 1la
pérdida del mercado del azicar en Japén, por parte de
Filipinas y Tailandia, lo que actué como contrapeso a
las ganancias en la mayoria de los dem4s mercados.

ALC perdié participacién en el Japén y Estados
Unidos, mientras que la gané en la CEE. La carne, los
aceites, los granos, el azicar y el cacao fueron 1los
principales rubros en que hubo pérdida, mientras que
hubo ganancia en frutas y legumbres, pescado, aceites,
vinos y 1licores. Naturalmente, en un mercado de tan
rdpido crecimiento como el ‘japonés en el perfiodo
estudiado, una participacién pequeria puede significar
aumentos en los volumenes de bienes vendidos.

La region CAC perdié participacién en 1las tres
regiones importadoras. Las principales pérdidas se
dieron en granos y azucar (en las tres regiones) y en
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la carne en Estados Unidos. Los aumentos se produjeron
en frutas y legumbres (en 1la CEE y Estados Unidos) y
en productos de pesqueria (en la CEE).

Los mercados para productos agricolas procesados
en la CEE, Japén y Estados Unidos tuvieron en 1985 un
consumo aparente que llegé a un total de US$660 000
millones. Durante el periodo 1980-85, 1la demanda de
Estados Unidos para esos productos parece no haber
crecido; lo mismo sucedié en el caso de la CEE. Sin
embargo, el mercado japonés aumenté a un ritmo de
aproximadamente 4% anual en términos reales. Los
mayores mercados para los productos agricolas
procesados en la CEE y Estados Unidos son 1los de 1la
carne y los productos ldcteos, mientras que el patrén
de consumo en Japén presenta al pescado y los productos
de reposteria y panaderia como los mds importantes.
Los mercados de mds rdpido crecimiento que interesan a
los paises en desarrollo fueron los de frutas y
legumbres (en Japén y Estados Unidos), carne, granos y
pescado (en Japén) y aceites, productos ldcteos y cacao
(en la CEE).

Los productos agricolas procesados de los paises
en desarrollo han perdido buena parte de su
participacién en 1los mercados de Japén y Estados
Unidos, en especial a causa de la drdstica disminucién
de la demanda de azucar que cay6é simultdneamente, de
manera significativa, en términos reales, en esos dos
paises. La razén principal por la cual se produjo esa
caida en el consumo fue el reemplazo del aziucar por
otros edulcorantes para la preparacién de bebidas no
alcohé6licas. Probablemente, un factor asociado con ese
fenémeno sea el alto precio del azicar en ambos paises,
debido a las barreras a la importacién. La disminucién
de esas compras por parte de Estados Unidos ha sido wun
resultado directo de 1la adopcién de cuotas de
importacién desde 1980, y el hecho de que éstas hayan
sido reducidas significativamente durante el periodo
1980-85; en Japén, la reduccién de las importaciones
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fue consecuencia de la caida de los precios mundiales
del aziucar entre 1980 y 1985.

En el mercado de Estados Unidos hubo una
disminucién gradual del consumo de aceites animales y
vegetales, alimentos para animales, carnes y pescado;
ese patrén es congruente con el abandono, por parte de
los consumidores, del consumo de productos ricos en
grasas saturadas. Hasta el momento, esta conducta no
se ha reflejado en la CEE y el Japén.
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4
/EL PROTECCIONISMO EN LOS PAISES DE LA OECD Y LA
EVOLUCION DE LOS SISTEMAS PREFERENCIALES DE ACCESO

v
Alejandro Jara *

. INTRODUCCION

Ante todo, debe precisarse que el tema estd
circunscrito al comercio de productos agropecuarios,
entre los cuales estdn incluidos 1los de 1la
agroindustria. En el contexto de esta presentacién no
pueden diferenciarse 1los productos agricolas en su_
forma .primaria y 1los elaborados, pues tanto 1los
acuerdos internacionales como las condiciones de acceso
a los mercados no hacen una distincién formal entre
unos y otros. Ademds, hoy ello responde en forma
creciente a 1la realidad econémica de una mayor
integracién de 1los procesos productivos, y a 1la
interrelacién del sector agricola con el resto de 1la
economia.

Una segunda precisién se refiere al hecho de que
no puede generalizarse en torno al proteccionismo en
los paises de 1la Organizacién de Cooperacién y
Desarrollo Econdémico (OECD), pues tras esta agrupacién
existen realidades muy diferentes en materia de
politicas agricolas nacionales, politicas de comercio
exterior y, por lo tanto, diversos grados o niveles de
proteccién. Asimismo, las diferentes dimensiones de

* Coordinador de Asuntos Comerciales del Sistema
Econémico Latinoamericano (SELA). Las ideas y
piranteamientos contenidos en este documento son
propios del autor; no representan necesariamente
el criterio de su institucién o de los organismos
patrocinadores del Seminario.
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las producciones y los mercados respectivos, implican
que 1los efectos que tienen sobre el comercio
internacional son muy disimiles.

Es comin denominar "industrializados™ a los paises
de la OECD. Esa es una gran paradoja, pues a lo largo
de los afios hubo un cambio en 1las estructuras de
produccién y en el intercambio comercial mundial. Como
consecuencia de 1las politicas agricolas y de 1los
adelantos tecnolégicos aplicados en la agricultura, los
llamados paises industriales se han transformado, en
cuanto se refiere a los rubros agricolas tradicionales,
en los principales productores y exportadores, con las
consecuencias 1légicas que ello tiene sobre 1la
estructura del comercio internacional de los productos
de la agroindustria. Los paises en desarrollo, en
cambio, se han convertido en el principal grupo de
importadores, a pesar de que algunos de ellos han
logrado notables avances en el incremento de 1la
produccién y las exportaciones. Las cifras del Anexo I
demuestran el cambio operado desde 1963 hasta 1987 en
la participacién relativa de 1los diferentes grupos de
paises en el comercio mundial, y que refleja las
tendencias observadas desde la 11 Guerra Mundial. Asi,
por ejemplo, los paises desarrollados incrementaron su
participacién en el comercio mundial de productos
agricolas, en el periodo indicado, de un 55.4% (24.55
mil millones de USS) a un 65.3% (222.25 mil millones de
USS$), mientras que las, regiones en desarrollo
disminuyeron la suya de un 34% (15.40 mil millones de
US$) al 25.5% (86.80 mil millones de USS).

AUMENTO DEL PROTECCIONIS&O AGRICOLA EN 1LOS PAISES
DESARROLLADOS

El proteccionismo agricola de los principales
paises desarrollados ha aumentado de manera constante.
Todos los indicadores sobre proteccién arancelaria y
también los resultantes de la aplicacién de medidas no
arancelarias muestran un aumento. Esto contrasta
fuertemente con la 1liberalizacién del comercio
producida, en general, en los demis sectores de la




B~ B

= -

L s wm T T E R, og~ 8 g =R

L U

119

produccién (excluidos, por cierto, algunas dreas como
textiles y vestimenta, aceros, cueros, etc.). Esta
situacién permite reflexionar en tres 1lineas de
andlisis.

En primer lugar, las acentuadas diferencias entre
los niveles de proteccién de los diversos sectores de
la produccién podrian estar generando una seria
distorsién en 1la asignacién de recursos a escala
mundial, en detrimento de los paises en desarrollo. Al
considerar esa distorsién, también debe tenerse
presente que para la mayor parte de los principales
productos agricolas se mantiene un alto grado de
proteccién efectiva, como resultado de 1la fuerte
presién arancelaria.

En segundo lugar, la proteccién otorgada a 1los
principales rubros agricolas en 1los paises m4s
desarrollados ha llegado a ser de tal magnitud que, en
la practica, se ha aislado a los respectivos mercados
nacionales; por 1lo tanto, éstos no responden a las
seflales de los mercados internacionales ni adecuan sus
producciones a ellas.

En tercer término, debe sefialarse que aunque 1los
niveles de proteccién arancelaria continian siendo
importantes, 1la incidencia de 1las medidas no
arancelarias ha aumentado de manera notable, lo cual ha
anulado cualquier influencia que los precios externos
pudieran tener sobre la produccién interna. Las normas
no arancelarias han pasado a constituir la principal
forma de proteccién; entre ellas se incluyen 1los
subsidios otorgados tanto a 1la produccién como a 1la

exportacién. Esto merece una explicacién. Muchas
medidas no arancelarias (por ejemplo, restricciones
cuantitativas, o sanitarias’ y fitosanitarias)

obviamente limitan o impiden el comercio; por lo tanto,
afectan en forma negativa a la produccién del
exportador potencial. En cambio, muchas veces se
afirma que finalmente los subsidios tienen el efecto de
contribuir a expandir la produccién y la exportacién;
desde ese punto de vista, ellos son menos dafiinos ' que
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otras medidas no arancelarias. Sin embargo, debe
tenerse en cuenta que: (i) un subsidio a la produccién
desincentiva la importacién de un producto similar;
(ii) un subsidio a la exportacién permite vender en el
mercado  externo, desplazando a otro potencial
exportador; (iii) los subsidios a 1la exportacién,
segin su magnitud y el volumen del producto
beneficiado, tienen el efecto de deprimir los precios
internacionales, con 1lo cual se desincentiva la
produccién y/o la exportacién en paises que no pueden
conceder subsidios, o deciden no otorgarlos, y que
mantienen politicas de importacién abiertas. Desde ese
punto de vista, los subsidios constituyen una forma de
proteccionismo. Esas masivas transferencias de
recursos empleadas en los principales paises de
economia de mercado son de tal magnitud que, quiziés,
podria afirmarse que en la actualidad los subsidios han
pasado a constituir la forma mds perversa de
proteccionismo en la agricultura.

El cuadro descrito se deriva, en ultimo término,
del disefio y aplicacién de determinadas politicas

nacionales agricolas. Esta es la raiz profunda del
problema; en tal sentido se trata, como es obvio, de
una cuestién eminentemente politica. Las medidas

nacionales agricolas han sido concebidas para wmuy
diversos objetivos que varian, en su contenido y
énfasis, de acuerdo con la particular realidad de cada
pais. En 1la mayor parte de 1los paises de la OECD,
entre los objetivos de politica hay que destacar dos:
primero, la gran preocupacién por mantener volumenes de
produccién viables, que sean consecuentes con un
propésito de seguridad nacional, es decir, asegurar um
abastecimiento minimo en caso de conflicto, evitar
excesivas dependencias externas, etc.; en segundo
término, asegurar ingresos adecuados a los productores
y trabajadores del sector agricola, que idealmente sean
equivalentes a los predominantes en el sector
industrial. Ello implica asignar recursos en provecho
del sector agricola; en muchos casos, ese objetivo ha
estado reforzado por 1las estructuras electorales, que
otorgan a los sectores rurales una representacién
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desproporcionada en relacién con su poblacién, con el
consiguiente desequilibrio de poder o de influencia
politica. .

Los instrumentos de politica empleados tanto en el
orden interno como en la frontera han tenido el efecto
de crear incentivos para una sobreproduccién creciente.
Aun en los casos en que las politicas fueron
acompafiadas de medidas de control sobre la produccién o
la oferta, no han sido suficientes o efectivas para
evitar la generacién de voluminosos excedentes, cuya
sola existencia tiene el natural efecto de deprimir los
precios internacionales. Finalmente, dichos excedentes
se colocan en los mercados internacionales mediante
subsidios a las exportaciones, con las consecuencias y
efectos ya indicados.

Esas politicas son financiadas por los
presupuestos publicos, o bien el costo es simplemente
transferido a los consumidores, con las consecuencias
previsibles sobre el ©bienestar general. Las
dimensiones del creciente costo son de tal magnitud que
en los ultimos afios se ha comenzado a advertir que una
de las limitaciones m4s efectivas que han tenido esas
politicas residen precisamente, en el problema
presupuestario que ellas originan. Por su parte, 1la
competencia internacional en los principales rubros ha
sido adecuadamente caricaturizada como una competencia
entre las tesorerias publicad de los principales paises
de la OECD, en cuyo contexto sobra decir quién tiene
las mayores ventajas comparativas. Los costos han
aumentado a niveles insostenibles. La CEE gastaba en
el sector agricola 11 mil millones de US§ a principios
de los aflos 80 y hacia 1986 el nivel era de 22 mil
millones. Por su parte, EE.UU. gastaba en sus
programas agricolas 4 mil millones en 1979, suma que
habia subido a 26 mil millones en 1986. A pesar de
esos astos crecientes, el 1ingreso neto de los
productores agricolas ha caido en la CEE, a un nivel
similar al de los afios previos a 1980, mientras que en
EE.UU. la reduccién de dicho ingreso fue de 30% entre
1979 y 1984. Para completar una idea de las magnitudes
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de la actual situacién, de la cual EE.UU. y la CEE son
los principales contribuyentes, cabe sefialar que entre
ellos suman mds de la mitad del comercio mundial de
cereales, leche descremada y mantequilla, y son
sustanciales exportadores de carnes y azicar, entre
otros rubros tradicionales. En definitiva, cualquier
cambio de 1la actual crisis del comercio wmundial
agricola, dentro o fuera de la Ronda Uruguay, dependerd
primordialmente de la voluntad y responsabilidad de los
EE.UU. y la CEE.

EL ACUERDO GENERAL SOBRE ARANCELES Y COMERCIO (GATT)

Examinemos ahora cudles son las condiciones en que
se desenvuelve, o debiera desenvolverse, el comercio
internacional. Debe necesariamente hacerse referencia
al Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio .(GATT),
que desde hace mds de 40 afios es el unico instrumento
juridico multilateral que regula el comercio
internacional. Con frecuencia se dice que el GATT no
se aplica a la agricultura; eso es un error. La verdad
es que el GATT tiene disciplinas generales que se
utilizan con respecto a todos los productos, entre
ellos a 1los agricolas. Ademds, cuenta con
disposiciones especiales que solamente conciermen a los
productos agricolas, entre ellas excepciones a 1la
prohibicién de aplicar restricciones cuantitativas y al
otorgamiento de subvenciones a la exportacién. Ahora
bien, esas excepciones contienen limitaciones
importantes, cuyo principal sentido es mantener alguin
grado de acceso a los mercados y evitar que se empleen
medidas tales como 1los subsidios con el propésito de
adquirir una parte de 1las existencias del mercado
mundial a costa o en perjuicio de otros proveedores.

Lamentablemente, esas disposiciones no han sido

efectivas por dos motivos. El principal es que 1las
politicas nacionales simplemente han desbordado 1las
limitaciones que imponen 1las normas del GATT. El

segundo, que las disciplinas multilaterales son muy
deficientes en su enfoque y redaccién. Asi, por
ejemplo, dichas medidas se refieren a tramitaciones en
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la frontera, mientras que el verdadero problema reside
en las politicas internas. En materia de subsidios,
las obligaciones estdn construidas sobre el efecto que
las subvenciones pueden tener; es decir, un subsidio
puede ser —considerado ilegal si mediante su
efectivizacién el pais que 1o otorga adquiere "mds de
una parte equitativa" del mercado mundial del producto
de que se trate. Y esa circunstancia no podréd
determinarse hasta que se haya producido el efecto, o
en otras palabras, hasta que se haya causado el
perjuicio. Las discrepancias de interpretacién de las
normas del GATT, en particular las que tienen mayor
relacién con las principales potencias comerciales, no
86lo revelan las deficiencias de las normas sino, 1lo
que es mds importante, el quiebre total de un consenso
bdsico entre las partes contratantes del GATT en torno
a las 1eglas del juego que deben regular las politicas
comerciales. En otras palabras, hay disposiciones
concretas, pero éstas son evadidas o simplemente se
hace caso omiso de ellas; ademds de ineficaces, ellas
son deficientes.

Es necesario apelar brevemente a la historia para
apreciar las razones por las cuales, a pesar de 1lo
deficientes que sean 1las normas del GATT, los paises
desarrollados no quisieron o no pudieron atenerse a
ellas. El GATT fue ©Dbédsicamente una creacién
anglosajona; en 1lo fundamental, 1los principios: e
instituciones que se establecieron fueron modelados
conforme a 1lo que habia sido hasta entonces 1la
experiencia de 1los tratados bilaterales que Estados
Unidos habia suscrito con numerosos paises. Las
disposiciones especiales sobre 1la agricultura fueron,
en buena medida, elaboradas con el propésito de
acomodar la politica agricola de EE.UU. Sin embargo, a
principios de la década de 1los 50, la nueva ley
agricola estadounidense impuso un régimen que no pudo
ser contenido por las disciplinas multilaterales del
GATT.
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En 1955, las partes contratantes del GATT votaron
favorablemente una exencién a la prohibicién de imponer
restricciones cuantitativas, solicitada por EE.UU, a
fin de permitirle aplicar su ley agricola sin
transgredir sus obligaciones bajo el Acuerdo General.
Dicha exencién fue concedida sin plazo, y ha sido 1a
danica que se ha otorgado en el GATT en esas
condiciones. A la vez, los paises europeos y Japén,
que solicité su adhesién al GATT en aquella época,
habian invocado 1las excepciones previstas en ese
Acuerdo con motivo de problemas de balanza de pagos, a
fin de  justificar 1la imposicién de numerosas
restricciones cuantitativas a 1las importaciones de
diversos productos, entre ellos los agricolas. EE.UU.
ha seguido empleando 1la exencién concedida en 1955
hasta el presente; actualmente aplica restricciones a
las importaciones de productos ldcteos, azicar, mani vy
algodoén.

Los paises europeos y Japén desmantelaron de
manera gradual las restricciones cuantitativas que
habian impuesto, a medida que 1l1la situacién de su
balanza de pagos mejoré, a finales de la década de los
50. Sin embargo, subsisten hasta el presente algunas
restricciones, aunque shora no estédn cubiertas por 1la
excepcién sobre balanza de pagos y, por lo tanto,
trasgreden claramente las normas del GATT; ellas
afectan particularmente al sector agricola. Pero mucho
méds importante fue el Tratado de Roma que establecié la
Comunidad Econémica Europea en 1958; uno de sus pilares
es la Politica Agricola Comin (PAC), en virtud de 1la
cual se crearon nuevos instrumentos y medidas a las
importaciones -como 1los derechos variables- y a las
exportaciones -como las restituciones- que, en el curso
de algunos ailos, transformaron a la Comunidad Econémica
Europea, que dejé de ser importadora neta de muchos
rubros y se convirtié en un poderoso centro exportador.
El mercado agricola de Japdén, por su parte, permanecié
muy cerrado, con altos costos para los consumidores;
86lo en 1los dltimos afos se aprecia alguna apertura
gracias, principalmente, a 1las fuertes presiones
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ejercidas por los EE.UU y en cierta medida la CEE. Los
demdés paises europeos, por su parte, también aplicaron
politicas nacionales, sobre la base de una fuerte
intervencién del Estado, mediante el otorgamiento de
subsidios directos o indirectos; en definitiva,
mecanismos de proteccién de 1los ingresos y/o de los
precios que no habrian podido funcionar sin mantener un
fuerte control sobre las importaciones.

LOS ESQUEMAS DE ACCESO PREFERENCIAL

Dejando de lado por un momento este orden de
consideraciones, veamos cudles son las condiciones de
acceso a los mercados para las exportaciones agricolas
de paises en desarrollo, entre ellas las de los
sistemas preferenciales de acceso. Las condiciones de
acceso ya fueron descritas en buena medida, en los
comentarios anteriores. El sector agricola es el que
menos se ha liberalizado en relaciénm con los otros.
Los niveles de proteccién en los principales paises de
la OECD ha ido en aumento, en especial mediante 1la
aplicacién de instrumentos no arancelarios, que son
discriminatorios e impiden que 1los precios jueguen un
rol en los niveles de produccién y de comercio. Ha
habido un creciente desplazamiento de las exportaciones
de paises en desarrollo en terceros mercados a causa de
la competencia y virtual guerra de subsidios que, en
particular, practican los EE.UU. y la CEE. Aunque en
los meses pasados se ha visto una recuperacién en
algunos precios de rubros importantes, persisten
niveles de precios muy deprimidos que no crean
incentivos para 1los productores de los paises en
desarrollo. :

Una de las tendencias mds nocivas de las politicas
comerciales consiste en 1la proliferacién del comercio
administrado (managed trade). Asi, por ejemplo,
incluso ante problemas de poca envergadura, muchas
veces los paises desarrollados importadores comprometen
un cierto nivel de acceso a sus mercados, a cambio de
una restriccién voluntaria a 1la exportacién por parte
de los proveedores externos; la mayoria de las veces se



126

negocia sin compensacién alguna al pais exportador vy,
al final de cuentas, esas transacciones pasan a
reemplazar las normas sobre medidas de salvaguardia que
prevé el GATT. También de manera creciente, se emplean
otros instrumentos en reemplazo de las medidas de
salvaguardia, como son las investigaciones y aplicaciém
de derechos antidumping y compensatorios, con el
propésito de contrarrestar 1los supuestos efectos
perjudiciales que pueden ocasionar importaciones
realizadas en condiciones de dumping (discriminacién de
precios) - o subsidiadas, respectivamente. En
consecuencia, puede afirmarse, en términos generales,
que ha habido un constante y creciente deterioro de las
condiciones de acceso a 1los mercados para las
exportaciones de los paises en desarrollo.

Prédcticamente todos los paises desarrollados han
establecido regimenes preferenciales de acceso a sus
mercados, algunos de los cuales benefician a los paises
en desarrollo; el principal y mds conocido es el
Sistema Generalizado de Preferencias. Antes de hacer
algunos comentarios sobre esos esquemas, es
imprescindible ubicarse en un contexto més amplio; a
tal efecto, me referiré principalmente a los .mercados
de EE.UU. y Europa Occidentdl. Para comenzar, es
preciso observar una creciente tendencia hacia el
*regionalismo®, en detrimento del multilateralismo. Por
ejemplo, desde su establecimiento la CEE ha tenido dos
ampliaciones sustanciales. Fuera de ella, pero en 1la
misma regién, los restantes paises de Europa Occidental
mantienen la 2zona conocida como EFTA (Asociacién
Europea de Libre Comercio). Entre la CEE y cada uno de
los paises miembros de la EFTA existe un acuerdo de ese
tipo. En definitiva, toda Europa Occidental es una
gran zona de 1libre comercio, aunque ella cubre de
manera muy limitada a los productos agricolas. Ademés,;
la CEE mantiene acuerdos de asociacién con otros paises
de la Cuenca del Mediterréneo.

También debe mencionarse la Convencién de Lomé,
que otorga condiciones de acceso preferencial a los
productos originarios de varias ex colonias europeas
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ubicadas en Africa, el Caribe y el Pacifico. Debe
agregarse a este cuadro que los productos de 1la
Repuiblica Democrdtica Alemana ingresan a la Republica
Federal Alemana libres de derechos de aduana, razén por
la cual algunas veces se ha denominado a la primera el
Estado Miembro numero 13 de la CEE. M4s recientemente
se han producido importantes progresos en las
relaciones politicas y econémicas entre los paises del
Consejo de Asistencia Mutua (CAME o COMECON) y la CEE,
lo cual abre inmensas posibilidades de cooperacién en
el plano comercial. Aunque por el momento resulte
puramente especulativo, quizéds no sea aventurado pensar
que no estd muy lejano el dia en que se concreten
acuerdos preferenciales entre algunos de 1los paises
socialistas, como podria ser Hungria y la CEE. Por 1lo
tanto, alrededor del micleo constituido por la CEE se
ha cons:ruido una inmensa red de acuerdos e intereses
comerciales que no sélo reflejan las realidades
regionales sino también 1las prioridades en las
relaciones de politica externa.

EE.UU. ya cuenta con dos acuerdos de 1libre
comercio, uno con Israel y otro con Canad4. Sus
autoridades han dicho en varias oportunidades que, de
no prosperar soluciones multilaterales en 1la Ronda
Uruguay -entiéndase soluciones que satisfagan 1los
intereses de dicho pais-, buscardn ampliar los acuerdos
comerciales bi o plurilaterales; en tal contexto, con
frecuencia se han mencionado posibles convenios con
Japén, los paises del Sudeste Asidtico y México. A
ello debe agregarse 1la Iniciativa para 1la Cuenca del
Caribe (CBI), en virtud de la cual EE.UU. otorga acceso
preferencial a muchos productos originarios de ciertos
paises de esa regién.

El acceso preferencial de productos originarios de
paises en desarrollo a 1los mercados de 1los paises
desarrollados se realiza fundamentalmente bajo el
Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) o bien,
segin el drea, bajo otros esquemas ya citados, como el
CBI en el caso de EE.UU, o la Convencién de Lomé, en el
de la CEE; estos dos ultimos no tratan sélo cuestiones
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comerciales, sino también otras materias. En relacién
con los intercambios, disponen de condiciones de acceso
un poco mds favorables que las previstas bajo el SGP.
En materia de rubros agricolas estos esquemas son de
relativa importancia. Por ejemplo, el SGP fue
concebido fundamentalmente para facilitar el acceso de
manufacturas procedentes de paises en desarrollo, 1lo
cual, junto a la alta sensibilidad de los productos
agricolas en los mercados de los paises desarrollados,
implicé que sé6lo de manera excepcional esos rubros
fueran incluidos como beneficiarios. Sin embargo,
deben hacerse dos salvedades al respecto.

En primer término, cuando se hace referencia a los
productos agricolas se excluye a los denominados
"tropicales”. Estos han sido tradicionalmente tratados
en forma separada en el contexto de las negociaciones
comerciales internacionales; ello ha sucedido, en
especial, como un medio de otorgarles prioridad en 1las
negociaciones comerciales y de brindarles mayores
facilidades de acceso que las acordadas al resto de los
productos de la agricultura, ya que los tropicales son
de interés muy grande para la mayoria de los paises en
desarrollo. Entre los productos tropicales se incluyen
el cacao, el café, especias, yute, té y varios otros.
El resto en cambio, corresponde mds bien a productos
agricolas de zona templada. Claro estd que hay ciertos
productos que son tropicales y de zona templada a 1la
vez, como en los casos del azicar y las diferentes
variedades de aceites vegetales, que son en buena
medida  sustitutivos entre si. Los productos
tropicales, por lo general, cuentan con libre acceso a
los mercados de los paises desarrollados, sin necesidad
de preferencias, al menos cuando son exportados en
formas no procesadas o no elaboradas. A esto debe
agregarse que, si bien los productos agricolas y
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tropicales procesados, es decir, los resultados de 1la
agroindustria de paises en desarrollo, deberian ser,
por regla general, beneficiarios de 1los esquemas
preferenciales, precisamente por tratarse de procesos
econémicos que implican manufacturacién, reciben bajo
el SGP una cobertura muy limitada; a ello se suma 1la
alta proteccién efectiva que tienen en los mercados de
los paises de la OCDE.

La segunda salvedad consiste en que, aunque exista
cobertura marginal para productos agropecuarios
tropicales, incluidos los procesados, bajo el SGP ellos
enfrentan por lo general una desventaja muy grande en
clertos importantes mercados, en particular los de
Europa Occidental. Ello deriva del hecho de que, en
virtud de 1los acuerdos de 1libre comercio o uniones
aduaneras entre varios paises desarrollados, ellos se
otorgan entre si condiciones de acceso mds favorables
que las que existen para las importaciones provenientes
de paises en desarrollo, en especial los de América
Latina en relacién con la regién europea. Por ejemplo,
en Austria el derecho de aduana bajo el SGP es el 50%
del arancel de 1la nacién méds favorecida, pero si el
mismo producto es importante desde un pais europeo con
el cual Austria tiene un acuerdo de libre comercio, 1la
importacién estd 1libre del pago de derechos.
Observadas en su conjunto, podria decirse que con
relacién a 1las condiciones de acceso que se otorgan
entre si algunos paises desarrollados, las preferencias
bajo el SGP son negativas.

En resumen, los esquemas de acceso preferencial en
los paises desarrollados tienen importancia marginal
para los productos agricolas de zona templada, los
tropicales y los procesados o elaborados en ambos
grupogs. Corresponderia reflexionar ahora sobre 1las -
perspectivas y conveniencia de un mejoramiento y una
ampliacién de 1los esquemas preferenciales de acceso.
Las peruspectivas no son buenas y, en cierta medida,
tampoco son . deseables. Desde que comenzaron a
aplicarse, los beneficios del SGP han sufrido un
constante desgaste. Muchos productos de algunos paises
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han sido excluidos por disposiciones tales como 1la
cldusula de 1la necesidad competitiva que tiene el
sistema de EE.UU. y que también existe, con otras
denominaciones, en otros esquemas. En virtud de ese
tipo de normas, cuando las exportaciones de un producto
elegible de un pais en desarrollo alcanzan un
determinado nivel y/o valor, ese pais pierde 1la
condicién de beneficiario para ese rubro. Asimismo,
existen disposiciones sobre "graduacién", en virtud de
las cuales algunos paises en desarrollo pierden su
condicién de beneficiarios si quien otorga 1la
preferencia estima que aquél ha alcanzado un nivel de
desarrollo que hace innecesario el acceso preferencial.
Varios paises en desarrollo también han sido excluidos
o suspendidos de su condicién de beneficiario por
razones politicas, por controversias comerciales o per
problemas de relaciones econémicas distintas de las
propiamente comerciales. = Por lo tanto, la tendencia
prevaleciente se. encamina a 1la exclusién de
determinados productos de ciertos paises, y de paises
enteros. La ampliacién de la cobertura del SGP ha sido
muy marginal, y por lo general no ha recaido en el
sector de los productos agricolas.

~

LAS NEGOCIACIONES COMERCIALES MULTINACIONALES

Debe tenerse presente que estdn en curso las
Negociaciones Comerciales Multilaterales (NCM) de 1la
Ronda Uruguay, cuya finalizacién estd prevista para
fines de 1990. En esta Ronda de NCM existen 1la
intencién y la posibilidad de negociar una reduccién
y/o eliminacién de los derechos de aduana, asi como una
supresiéon y/o limitacién de 1las medidas ne
arancelarias. Es previsible que habré algin grado de
liberalizacién comercial y, bajo 1las reglas del GATT,
ella se materializard sobre la base de la nacién mis
favorecida; es decir, los beneficios se deberdn hacer
extensivos automdtica e incondicionalmente a todos 1los
participantes por igual. Ello implicar4d, al menos en
el drea de los derechos de aduana, que los mdrgeners de
preferencias de que hoy gozan muchos paises en
desarrollo se vean desgastados y, en varios casos, lisa
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y llanamente eliminados, con 1lo cual la importancia o
valor comercial de esquemas como el SGP, el CBI y 1la
Convencién de Lomé se verd aun més reducida.

En consecuencia, seria aconsejable que los
gobiernos y agentes econémicos de 1los paises en
desarrollo que actualmente son beneficiarios de acceso
preferencial, planifiquen sus actividades en el largo
.plazo sobre 1la base de que esas facilidades
desaparecerdn; es decir, que deberdn competir en
igualdad de condiciones con el resto del mundo en los
mercados de 1los paises desarrollados. Esto, que
aparece como una eventualidad negativa, no es sin
embargo del todo malo. Durante muchos afios, por 1lo
menos dos décadas y media, los paises en desarrollo han
reclamado con insistencia todo tipo de trato especial
que atinnda a sus necesidades. En otras palabras, han
procurado lo que en la jerga técnica se conoce como un
"trato diferenciado y mds favorable". El SGP fue una
de las expresiones més tempranas de nuevas formas de
relaciones comerciales entre paises en desarrollo y
desarrollados. Como - se ha visto, el SGP contiene
fuertes limitaciones, a las cuales debe agregarse que
se trata de preferencias wunilaterales, es decir que
pueden ser retiradas en cualquier momento y que, en
muchas ocasiones, han sido wutilizadas por algunos
paises desarrollados como instrumento de presién para
conseguir cambios en las politicas o en las
regulaciones que ciertos paises en desarrollo aplican
en otras esferas; por ejemplo, en materia de proteccién
de los derechos de propiedad intelectual, o de derechos
laborales internacionalmente reconocidos. Es indudable
que las limitaciones e inestabilidades inherentes a los
esquemas preferenciales no contribuyen a concretar
nuevas inversiones en los paises en desarrollo basadas
en el aprovechamiento de preferencias.

En estas circunstancias,. es decir, con las
limitaciones, inestabilidades, discriminaciones . y
perspectivas de desgaste y eventual desaparicién del
SGP, no parece conveniente que los paises en desarrollo
empleen muchos esfuerzos o negociaciones en mantener
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este tipo de preferencias. jQué opciones surgen? De
acuerdo con las reglas del GATT, cuando se negocia 1la
liberalizacién del comercio mediante, entre otras
cosas, la reduccién o eliminacién de 1los derechos de
aduana, los resultados quedan juridica ()
contractualmente protegidos. Se habla de uma
"consolidacién” de 1las concesiones negociadas; ello
implica, en términos juridicos y prédcticos, que el pais
que asi se compromete respecto de un producto no puede
hacer nada, directa o indirectamente, que anule o
menoscabe el valor de la concesién. No obstante 1los
vacios y excepciones de esta‘'norma, el sistema del GATT
tiene un enorme valor en términos de estabilidad y
certidumbre en las condiciones,de acceso a los
mercados. Por lo tanto, dado que la Ronda Uruguay abre
la posibilidad de negociar mejores condiciones, aunque
no sea sobre una base preferencial, desde un punto de
vista econémico, juridico y politico 1los paises en
desarrollo deberian concentrar sus esfuerzos para
lograr que las negociaciones en el sector agricola
lleguen a una liberalizacién sustancial; al menos, que
sea equivalente a 1la que se ha obtenido para wvastos
sectores de las manufacturas y semimanufacturas.

Al mismo tiempo, debe hacerse presente que 1la
liberalizacién asi concebida de nada serviria si todas
las medidas que afectan a las importaciones y a 1la
competencia en mercados externos no quedardn sometidas
a disciplinas y reglas del GATT, reforzadas y hechas
operacionalmente efectivas. Este es precisamente el
gran objetivo de negociacién a que se comprometierom
las partes contratantes del GATT al aprobar 1la
Declaracién de Punta del Este, por medio de la cual se
lanzé la Ronda Uruguay de Negociaciones Comerciales
Multilaterales en setiembre de 1986. Por esta razén,
las negociaciones sobre la agricultura son las de mayor
envergadura, alcance, complejidad y dificultad. En el
fondo, se trata de convenir limites efectivos a 1las
politicas nacionales agricolas y restaurar condiciones
de competencia més abiertas, libres y no
discriminatorias. En otras palabras, se trata de
iniciar un profundo proceso de reformas de las
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politicas nacionales, que necesariamente deberd ser
gradual. Esta es, probablemente, la unica oportunidad
que se presentard a los paises en desarrollo, hasta
comienzos del préximo siglo, para asegurarse en el
largo plazo mejores condiciones de acceso para sus
exportaciones, en especial las de productos
agroindustriales.

En los dos afilos de negociaciones efectuadas bajo
la Ronda Uruguay se ha avanzado mucho en el 4rea
agricola, tanto en el plano de la identificacién de
problemas como en la formulacién y debate en torno a
propuestas de negociacién de diferentes paises o grupos
de paises. Sin embargo, durante la reunién a nivel
ministerial que celebré el Comité de Negociaciones
Comerciales en diciembre de 1988 en Montreal, Canad4,
el tema de la agricultura, junto con el de la propiedad
intelectual, empantanaron las discusiones e impidieron
que se aprobara un conjunto de decisiones que habrian
permitido que el conjunto de las negociaciones avanzara
hacia su etapa final. El escollo principal se presenté
entre los EE.UU. y la CEE. Estados Unidos insistié en
encaminar las negociaciones hacia compromisos de 1largo
plazo, conducentes a eliminar los subsidios agricolas y
liberalizar los regimenes de importacién. La Comunidad
Econémica Europea, en cambio, rechazé asumir
compromisos de largo plazo en el sentido indicado y
propuso entablar negociaciones en torno a medidas de
corto plazo en ciertos productos que, en mayor o menor
medida, responden a los cambios que ella ha introducido
o tiene programado aplicar en el futuro préximo y que
implican, en sintesis, algin grado de desincentivo a la
generacién de mayores excedentes. En el fondo, la CEE
ha procurado que se negocie por producto un acuerdo de
reparticién del mercado, es decir, 1la definitiva
cartelizacién de los mercados de 1los productos
tradicionales y de los procesados a partir de éstos.
Debe sefialarse que el ambiente se ha complicado aun més
con motivo de otras controversias que han surgido en el
GATT entre ambas potencias comerciales, en especial en
torno al uso de hormonas en la carne y al
cuestionamiento que ha hecho la CE de la exencién que
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las partes contratantes del GATT otorgaron a los EE.UU.
en 1955 para aplicar restricciones cuantitativas a las
importaciones agricolas.

Finalmente, la cuestién se resolvié a principios
de abril de 1989, con un acuerdo que sienta las bases
para que las negociaciones contimien, aunque ello mno
significa que se hayan superado las grandes diferencias
de enfoques e intereses.

Promovidas inicialmente por los EE.UU., y luego
con el apoyo de otros paises, incluso en desarrollo, en
la Ronda Uruguay también se estd negociando un marco
multilateral del comercio de servicios. Se han
realizado muchos estudios que demuestran de manera
fehaciente 1la vital importancia que tienen 1los
servicios en el desarrollo y, en general, en las
economias nacionales. Para muchas industrias, entre
las cuales se incluye a la agroindustria, las ventajas
comparativas en el comercio internacional se crean en
funcién de 1lo que se conoce como "servicios al
productor®. En otras palabras, dichas ventajas ya no
son 86lo funcién de la dotacién de recursos mnaturales,
sino que a partir de éstos son mds decisivos 1los
servicios que hacen posible el encadenamiento de' todas
las etapas de 1la actividad agricola-industrial, desde
la siembra hasta la comercializacién y venta de um
producto elaborado en mercadbs externos. De ahi que.
estas negociaciones de 1la Ronda Uruguay resulten
vitales para el futuro de las economias de los paises
de la region, los cuales deberidn determinar en un plano
sectorial 1las condiciones en que se regularén
multilateralmente tanto sus exportaciones como el
acceso a los suministros de servicios.

LA INTEGRACION ECONOMICA, UN IMPERATIVO

Finalmente, hay que considerar el contexto del
comercio entre los paises de 1la regién, 1lo que hace
ineludible referirse a la integracién econémica. Ha
habido por cierto mucha desilusién con las limitaciones
que han mostrado 1los ©procesos de 1integracién
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propiciados desde los aiflos 60 en adelante. Ademds, los
agudos problemas financieros de nuestros paises han
golpeado duramente 1la expansién del comercio
intrarregional. Respecto del sector agropecuario, un
reciente informe de CEPAL sefiala: "E1 comercio
intrarregional de productos @ alimenticios muestra un
comportamiento algo errdtico: crece a precios
constantes, con gran dinamismo en la primera mitad de
la década de los setenta (casi al 20%) y decae en el
quinquenio 1975-80 (al 15%). En términos de volumen,
el comercio intrarregional crece a un ritmo menor que
el comercio agropecuario con terceros paises, sin que
la existencia de acuerdos regionales de integracién
modifique la situacién. Las exportaciones al interior
de la AIADI, por ejemplo, pasaron de un 6.1% a un 1.5%
en valores constantes, en el periodo mencionado,
mientras que las del Mercado Comin Centroamericano
crecieron del 0.2% al 3% del total. En general, hubo
una caida drédstica del comercio intrarregional en valor
y volumén.” (pp. 145-146 del documento LC/R. 733 del 16
de enero de 1989). Las experiencias y frustraciones
del pasado nos exigen ser muy realistas. En tal
sentido, es preciso manifestar que la integracién es un
imperativo politico, y que en el plano comercial exige
a los sectores privados, publicos y organismos
internacionales un gran esfuerzo de imaginacién para
procurar formas y mecanismos que permitan concretar Yy
conjugar la vocacién politica con 1los legitimos
intereses econémicos de nuestros pueblos.



S'ST 08°98 S'€ 06°11 'S sv'8l 991 $Y'9§ L861
9'LT 01°z8 8't 0€'11 6'S 0s°L1 6'Ll 0€’es 9861
6'8T oL'LL LA4 06'11 oL 0L'81 §'LT or'Ly §861
L't 00°18 14 09'11 ¥l $6°0T (43! 3414 $861
9°Le SE'PL 1 4 07Tl 0L 06'81 1’91 ST'EY €861
LT SO'vL L'y 0871 oL otr’6l ¥'st STty 1861 07110¥Y¥Vvsaa
6'9T 0€'6L 9P SS'ET oL 08°07 TSt 1244 1861 N3 SANOIOIY
(414 0s°'v8 184 ST 89 0v'07 €Lt $8°Is 0861
¥'6T $0'8L £t 08’8 89 or'st €61 ST'TS 6L61
L SO'€E L't 0g’e €S Sv°9 61 0€°€T €L61
L'vE op'st £ ST 6'S 097 9'sT SETI €961
€69 ST 87 S’ L't 06°6¢ 8°0§ 06'TLT L861
0't9 SS°L81 6T SL'8 071 oL'se 1834 or'evl 9861
19 $0°S91 'y 00°11 9'tl 09°9¢ 8'ch SY'LTT $861
79 0p'SLT L'y ST'El 6'v1 06'1¥ Ly SE°071 $861
8°79 06'891 L84 1331 6'v1 oT'ov v'EY $8°911 €861
¥'€9 $6'TL1 TS n 1) 8'p1 Seov v'EY 0€'8IT 1861 SOavT1IoNNVSIa
'v9 0€'681 6'S SS°LT 8's1 SL'9% 144 00°ST1 1861 SasIvd
8¢9 ST'161 ¥s $T°91 144! oT’ed 0'vy OL'1ET 0861
L'T9 0£°991 9P 0Tt (44! SY'Te 8'St SS°ITI 6L61
(444 S6°LL (A4 s0'S 0t 19 44 8'6¥ S¥'09 €L61
¥'ss SS¥T (4 o¥'1 1’6 SO’y ey ot'et €961
uot uoped uoped uoR
g ofeA PRrRg loreA “Ppred lofsA -sdponreg IofsA
OGNNK 4183 oT10MYVSsad soav1iowyvsada oupseq uasuo
13 040l 1ad s3sIvd N3 SANOIOTY SASIVd

(safmuad1od £ sa1e10p 9p souOIIW 9P SfIW uT) L8-6L6T
A £L61 ‘€961 N SANOIOFY STTVAIONTEd ¥Od SYIOONIOV SOLDNAOUd 3d STTVIANAKW SANOIDOVLYOIX3 - LDV 0ddAVND

1 OX3ANY



‘886 1-L86 | [BUOIOBUIAUI O[0IAWOD [ "LLVD :ajueng

0'001 SS'OvE 101 SHvE T'61 $0°S9 8°0L SO°T¥T L861
0001 09'L6T 601 %43 661 0£'6S 769 $6°507 9861
0001 SH'89C 621 09'vE (¥4 or'19 99 SHTLl $861
0001 $0°Z87 671 SH9¢ 1% 44 ST'69 979 SH9Ll 861
0°001 00697 S€l ST9€ 38 £4 ov's9 9 SE°L9T £861
0°001 -$8°TULT £p1 00°6€ 1874 £9°59 9'19 07891 7861 OQNNKW 13 0dOL
0°001 ST'S6Z vPL SSTH 0'sT SL'EL 909 $8'8L1 1861
0001 SH'667 x4 0S°LE £'€T 0L'69 Y9 sT'T61 0861
0001 07°597 601 $8°8C 602 SH'SS 7’89 06°081 6L61
0001 0s'1e1 0°01 o1zt oLl 0L'0T 0'€EL oL's8 £L61
0°001 SEvy 911 SIS £91 sT'L 0'zL S6°1€ £961
6 0s'1E 8¢ or°¢l 0t oL ¥'E oL1r L861
6 $6°LT Ty 0€zT 07 or9 T $5°6 9861
96 oL'sT vy oL1l €T or’9 6T 06'L $861
16 §9'ST 187 oL'1I A4 0£'9 LT $9°L #8617
96 SL'ST S’y 0z'zt £T 0£'9 Lt ST'L £861
$'6 $8°ST vy 0611 4 0T'9 87 SLL 7861
06 $$°9T 6'€ P11 1T 07’9 o€ 06'8 1861 31Sd 13d SISIVd
6L 08°€T o€ 00'6 0 or9 67 oL's 0861
6L $8°07 6T SL'L 81 06y Tt 07’8 6L61
98 0s°01 1€ SL'E Sl 08'1 Iy $6'p £L61
6'6 o'y (A 0£'T - A 090 vE 0s'1 £961
uop uop uow uop
-sdppreg 0[S -sdpprng lofeA -sdppreg Iofep -sdppirg Io[eA
OaNNK 183 oTIONNVS3d SOQVTIOWAVSAA  oupsaq uadugQ
13 0a0l Tad SASIVd N3 SANOIDAY sasIvd

1DV 02pwn) ugREnURU0)






ILOS BENEFICIOS DE UNA REGLAMENTACION SANITARIA

EQUILIBRADA EN EL MUNDQ DEL COMERCIO INTERNACIONAL
v
Lester Crawford *

Por su naturaleza, el comercio ha evolucionado
hasta convertirse en algo mids que un simple medio para
el intercambio de recursos en el mundo. No ha sido una
coincidencia que los negociantes de mayor éxito hayan
sido potencias mundiales predominantes ni que, como
resultado de ello, los sistemas mundiales de
intercambio se hayan politizado. Surgieron barreras al
comercio en forma de tarifas y cuotas. La competencia,
que er la base de la actividad comercial, se
distorsioné en razén de esas condiciones
"politicamente” impuestas. Desafortunadamente, incluso
la salud y 1las reglamentaciones sanitarias se han
convertido, en algunos casos, en barreras innecesarias
del comercio.

En 1987 Estados Unidos presenté una propuesta, en
Punta del Este, en favor de 1la armonizacién de 1los
reglamentos sanitarios como medio para reducir las
distorsiones que afectaban a las relaciones
comerciales. La premisa implicita en la propuesta era

* Administrador, Servicio de Seguridad Alimentaria e
Inspeccién, Ministerio de Agricultura de los
Estados Unidos de América (USDA). Las ideas y
propuestas que aparecen en este documento son las
del autor; no representan necesariamente las de la .
institucién mencionada o de 1los organismos
patrocinadores de este Seminario.

Traducido de 1la versién original en 1inglés por
Orlando Garcia Valverde.
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que cada ciudadano del mundo deberia tener acceso a una
provisién adecuada de alimentos completos, que llenasen
las necesidades nutricionales y fuesen ofrecidos a
precios accesibles.

Un requisito primordial de 1los negocios
internacionales deberia ser que no fueran comprometidas
las consideraciones sanitarias. Sin embargo, es
importante que la percepcién de la seguridad sanitaria
no sea alterada con el propésito de sostener barreras
artificiales con respecto al comercio.

Cuando se utilizan datos cientificos como base
para determinar cudles deben ser las reglamentaciones
sanitarias para todas las naciones, las fuerzas
naturales de la competencia pueden responder a seiiales
del mercado. Esto es justo; todos 1los paises pueden
tener, de ese modo, oportunidad de participar sin
obstdculos en el comercio mundial.

Mediante las discusiones que hoy se desarrollan en
el GATT se ©prepara el terreno en el cual se
simplificard y enaltecerd la actividad comercial para
todos los paises. El sistema que se estd desarrollando
depende de organismos cientificos 1internacionales
reconocidos, que pueden establecer reglamentos
sanitarios constantes aplicables a las 96 naciones que
son miembros del GATT. Estos organismos no son nuevos;
paises de todo el mundo han participado en sus
operaciones durante afios. Lo que si es nuevo es que el
GATT confie en sus evaluaciones cientificas como base
para establecer algunas de 1las reglas de juego del
comercio internacional. Aunque esas organizaciones
internacionales no sean perfectas, la realidad indica
que un nuevo sistema sustitutivo que pudiese haberse
desarrollado dificilmente seria mids perfecto.

Las tres organizaciones internacionales propuestas
para abordar temas comerciales son la Comisién del
Codex Alimentarius (CODEX), para los productos’
alimenticios; la Oficina Internacional de Epizootias
(OIE), para la sanidad animal y 1la Convencién
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Internacional de Proteccién Vegetal (IPPC), en 1lo
relacionado con las plantas. La OIE existe desde 1924;
la IPPC desde la década de los cincuenta. En términos
relativos, CODEX es la mds joven del grupo, aunque ha
adquirido madurez e importancia ante los gobiernos de
la comunidad internacional.

Cada una de estas organizaciones cientificas
internacionales existe con la finalidad de establecer
estdndares para los productos, cédigos de higiene y
métodos de certificacién y diseminacién de informacién
normativa. Sin embargo, las organizaciones
multilaterales de Naciones Unidas han coordinado sus
actividades directa o indirectamente durante wmucho
tiempo.

~ A continuacién se explicard 1la organizacién y 1la
funcién de cada una de esas entidades cientificas.

La Comisién del CODEX, que representa a 133
naciones, fue establecida en 1963 con el propésito de
poner en prdctica el Programa Conjunto FAO/OMS de
Estdndares Alimentarios. Sus objetivos son proteger la
salud de los consumidores y garantizar précticas justas
en el comercio alimentario mundial; promover 1la
coordinacién del trabajo efectuado por organizaciones
internacionales gubernamentales y otras entidades en
el campo de los esténdares alimentarios; determinar
prioridades, iniciar y orientar la preparacién de
borradores de estédndares y, previa aceptacién de los
gobiernos, finalizar esa tarea y publicarlos bajo 1la
forma de Codex Alimentarius, como normas regionales o
mundiales. E1 Codex Alimentarius comprende estédndares
para los principales alimentos crudos, semiprocesados y
pProcesados que se distribuyen a los consumidores.

La Comisién estd compuesta por un Comité Ejecutivo
Yy 25 6xganos subsidiarios; estos, denominados Comités
del Codex, estdn organizados en tres grandes grupos,
segin se dediquen a los siguientes rubros: 1) productos
alimenticios; 2) temas generales y 3) asuntos
regionales. Los comités responsables de los temas
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generales revisan 1las disposiciones referidas a 1la
calidad higiénica y nutricional de 1los alimentos,
"incluidos la contaminacién microbiana, 1los aditivos,
los residuos de fdrmacos veterinarios, otros agentes
contaminantes, el etiquetado y los métodos para 1la
obtencién de muestras y andlisis. Las actividades del
Comité del CODEX sobre Aditivos Alimentarios y las del
Comité sobre Residuos de Fdrmacos Veterinarios
constituyen ejemplos sobresalientes de coordinacién
entre socios comerciales que ya se han convertido en
- parte integrante del comercio internacional.

Muchos productos agricolas estdn excluidos
actualmente del comercio entre 1las naciones, debido a
que existen interpretaciones divergentes de la
informacién cientifica y diferencias en las
capacidades analiticas de los organismos
gubernamentales de proteccién alimentaria. Los comités
del CODEX que tratan temas generales trabajan
arduamente para resolver esas barreras y lograr un
comercio agricola md4s libre. Los comités que estudian
los productos alimenticios concentran su atencién en el
desarrollo de estdndares en grupos de productos
determinados, con base en datos técnicos referidos a
ellos. Los comités de expertos son convocados por la
Comisién para que proporcionen revisiones adicionales
de la informacién cientifica en casos especiales. En
este momento funcionan tres de estos comités; uno de
ellos estd dedicado al examen de aditivos alimentarios,
tema que ha suscitado ya gran interés internacional.
Ese grupo puso a prueba hace poco tiempo la seguridad
de las hormonas en 1la carne y emitié juicio al
respecto, lo cual ha dado origen a un sonado diferendo
entre el Comité Ejecutivo y los Estados Unidos de
América.

El Programa CODEX de Estdndares Alimentarios tiene
una funcién de asesoria en los esfuerzos que se hacen
en todo el mundo para 1la armonizacién de esos
estdndares y la introduccién de nuevos productos en los
mercados internacionales. Ademds de su funcién como
entidad rectora en cuanto a normas, organiza foros para
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representantes de gobiernos e industrias en el plano
internacional. Esa red informal es una herramienta
eficaz para comprender y promover las politicas
normativas de cada pais en el campo de los alimentos.
Aunque el objetivo central del CODEX es lograr una
completa armonizacién de 1la legislacién alimentaria
internacional, representa un beneficio indirecto en el
estimulo del comercio internacional por medio de una
red de contactos comerciales y gubernamentales.

Creemos que, de haberse basado en la evaluacién
cientifica de 1los Expertos del CODEX, 1la disputa
internacional sobre las hormonas no existiria en estos
momentos; eso habria sucedido si el Comité del CODEX
sobre Residuos de Fdrmacos Veterinarios hubiese
existido al inicio de 1la década de 1los 80, cuando el
tema de las hormonas se puso en cuestionamiento por
primera vez. Este es un ejemplo de una situacién en la
cual el CODEX podria tener gran impacto, al evitar que
las -diferencias internacionales se conviertan en
conflictos.

Mientras que el CODEX es el organismo
internacional dominante en el desarrollo de estédndares
alimentarios, la Oficina Internacional de Epizootias
(OIE) es su equivalente en cuanto a la sanidad animal.
Fue fundada en Paris en 1924; alli continda sus
funciones, al servicio de md4s de 100 paises miembros.

La misién de 1la OIE es doble: 1) desarrollar y
mantener un sistema de informacién sobre ganado en el
mundo; 2) agilizar el comercio internacional de ganado
sin riesgos de enfermedades. Se requiere una
contribucién financiera de cada pais miembro, que tiene
derecho a un grado de asesoramiento de acuerdo con su
clasificacién en términos de desarrollo.

Las operaciones de la OIE comprenden el trabajo de
cuatro comisiones especializadas, que se reunen
semestralmente y comprenden las siguientes 4reas: 1)
Cédigo Zoosanitario Internacional; 2) Normas; 3) Fiebre
Aftosa; 4) Enfermedades de los Peces. También existen
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comisiones regionales para: 1) Africa, 2) América, 3)
Europa y 4) Asia, el Lejano Oriente y Oceania. La
Comisién del Cédigo Zoosanitario Internacional fue
creada con la finalidad de estudiar y recomendar el
reglamento sanitario para la importacién y exportacién
de animales y sus subproductos. La de Normas estudia y
recomienda los procedimientos apropiados para las
pruebas relacionadas con la importacién, exportaciém y
produccién de vacunas. La de Fiebre Aftosa vigila 1la
incidencia mundial de esta enfermedad y formula
recomendaciones relacionadas con bancos de vacunas,
investigaciones, programas regionales de control y el
reglamento de importacién y exportacién. La Comisién
de Enfermedades de los Peces fue creada en razén de las
peculiaridades que rodean al sistema de informacién en
esa materia y 1las reglamentaciones especificas
existentes.

Las comisiones regionales, los paises miembros o
el director general de la OIE pueden llevar a examen
distintos temas. Después de recibir los comentarios de
los paises, cada comisién especializada propone nuevas
reglas o procedimientos de prueba, o una revisién de
los ya existentes. Los paises miembros tienen wuna
segunda oportunidad para emitir sus comentarios antes
de que se presenten las normas definitivas en sesién
general para la aprobacién de los paises miembros. Las
normas y estdndares aprobados que se recomiendan para
el comercio de animales y sus productos se publican
bajo el titulo de

Cédigo Zoosanitario Internacional

Los boletines mensuales de la OIE sobre
enfermedades, los informes anuales sobre situacién de
las enfermedades que emiten los paises miembros y
numerosas revistas cilentificas y técnicas son
considerados como un esfuerzo de asesoramiento; sus,
recomendaciones estdn basadas en una evaluacién
cientifica de los casos. Las funciones de control e
informacién de la OIE constituyen un servicio muy
valioso para los paises asociados que quieran prevenir
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la propagacién de enfermedades de los animales, las
cuales resultan econémicamente devastadoras. La
organizacién constituye una red bien establecida de
personeros gubernamentales responsables de garantizar
la sanidad animal en sus respectivos paises.

Los estdndares internacionales de sanidad vegetal
son desarrollados principalmente por la Comisién
Internacional de Proteccién Vegetal (IPPC), que
actualmente cuenta con 88 signatarios. La Comisién se
establecié en 1950 y estd administrada por la FAO. La
IPPC ofrece un marco general ‘para la prevencién de 1la
propagacién internacional de enfermedades y plagas de
las plantas; comprende las siguientes operaciones: 1)
formacién de servicios nacionales de proteccién
vegetal; 2) preparacién de encuestas sobre plagas, asf
como informes sobre el estado de las plagas en los
paises miembros; 3) desarrollo de requisitos de
cuarentena vegetal que protejan los recursos
internacionales con minimas restricciones sobre el
comercio; 4) control de plagas vegetales dentro de un
mismo pais mediante la cuarentena interna; 5) emisién
del Certificado Fitosanitario, para garantizar que los
envios de plantas o sus subproductos hayan. sido
inspeccionados y declarados libres de plagas vegetales
sujetas a cuarentena o de otras plagas perjudiciales, y
que cumplen con los requisitos de importacién del pais
de destino. Ademds, la IPPC fomenta 1la formacién de
organizaciones fitosanitarias regionales entre paises
que comparten la misma geografia, clima, especies
vegetales y recursos en su vinculacién con las plagas.

Las organizaciones fitosanitarias regionales
constituyen la base de las operaciones de la IPPC. Son
las siguientes: a) la Organizacién de Proteccién
Vegetal de Europa y el Mediterrdneo (EPPO); b) 1la
Organizacién Norteamericana de Proteccién Vegetal
(NAPPO) - c) la Comisién Caribefia de Proteccién Vegetal
(CPPC); d) la Comisién de Proteccién Vegetal de Asia y
el Pacifico (APPPC); e) diversas organizaciones
latinoamericanas y africanas afiliadas. Tanto la EPPO
como la NAPPO son financiadas principalmente por sus
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paises miembros mediante cuotas de asociacién que se
determinan sobre la base de la produccién agricola de
un pais determinado. La CPPC y 1la APPPC han sido
financiadas en gran medida por 1la FAO, en vista del
gran nimero de paises en desarrollo que pertenecen a
ellas. :

La FAO continmia desempefiando un importante papel
en la administracién de 1la IPPC, mediante el
adiestramiento para organizaciones fitosanitarias de
paises en desarrollo; también contimia el
financiamiento de la CPPC y la APPPC y publica informes
y boletines de la IPPC sobre cambios en los reglamentos
fitosanitarios. La FAO también actia como 4drbitro para
solucionar disputas entre organizaciones regionales,
aunque su capacidad en este sentido ha sido poco
utilizada. Cada una de esas organizaciones y
comisiones cumple con una funcién de asesoramiento. En
el arreglo de conflictos las decisiones de la FAO no
son vinculantes.

Sin embargo, existe un instrumento regulador con
capacidad para exigir el cumplimiento de los esténdares
convenidos internacionalmente. Se trata del Cédigo de
Normas del GATT, que también se denomina Acuerdo sobre
Barreras Técnicas al Comercio, por medio del cual se
procura establecer disposiciones internacionales
intergubernamentales con 1la finalidad de reglamentar
los procedimientos de preparacién, adopcién y
aplicacién de estdndares. El Cédigo del GATT se inicieé
en la Ronda Tokio de ese organismo; ha permitido wuna
nueva apertura en la promulgacién y revisién de normas
por parte de los gobiermos. El C6digo requiere que los
signatarios publiquen 1las normas propuestas o
revisiones de las existentes y se cuente con el tiempo
necesario para registrar la reaccién de la comunidad
internacional. Al hacer esto, el C6digo reconoce que
los gobiernos no pueden adoptar estidndares de manera
aislada y que las reglas de una nacién tienen impacto
en la poblacién y economia de otras naciones. El
Cédigo procura garantizar que los productos que se
incorporen al comercio internacional no sean objeto de
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discriminacién o tratamiento injusto en razén de
requisitos arbitrarios impuestos por algunos gobiernos.
El Cédigo de Normas del GATT demanda una aplicacién
uniforme y exige que 1los productos importados no sean
sometidos a requisitos mds rigurosos que aquellos que
se aplican a los productos nacionales.

La adopcién del Cédigo del GATT por parte de todos
los paises destacaria el papel de ese organismo como
promotor del 1libre intercambio entre socios
comerciales. En la actual Ronda Uruguay se ha
solicitado a los miembros del GATT que apoyen y pongan
en vigencia el Cédigo adoptado en la Ronda de Tokio.

Se reconoce cominmente que la armonizacién de las
normas sanitarias entre ‘paises es tarea compleja.
Exister muchas diferencias entre las leyes que adoptan
los paises para protegerse de los riesgos sanitarios de
efectos econdémicamente devastadores. Diversas
enfermedades de animales y plantas son endémicas en
ciertas regiones del mundo, aunque no lo sean en paises
concretos. Las restricciones a la importacién a veces
existen por muy buenas razones; por ejemplo, evitar 1la
propagacién de enfermedades altamente contagiosas y
devastadoras. El propésito de la armonizacién no es
"igualar"” al mundo en términos de enfermedades de
animales y plantas. Sin embargo, por medio de

informacién cientifica confiable, es posible
identificar las reglas que existen unicamente por
razones politicas y no cientificas. La meta del

proceso de armonizacién es facilitar el libre comercio
Yy proteger a las naciones de 1los efectos de barreras
injustas, resultantes de restricciones innecesarias y
antojadizas a la importacién y la exportacién.

Los organismos internacionales que establecen
normas, el CODEX, la OIE y 1la IPPC, tienen base
cientifica y merecen el respeto de 1la comunidad
mundial. Estas organizaciones juegan un papel
importante en apoyo del Cé6digo del GATT, que fue
establecido para imponer estdndares internacionales
cientificamente diseflados para productos alimenticios.
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Las discusiones del GATT progresan; aunque todavia
quedan algunos temas en los cuales debe llegarse a un
acuerdo, no existen divergencias sobre 1las ventajas
potenciales de la armonizacién. Las normas sanitarias
basadas en principios cientificos son beneficiosas.
Aunque el método que se escoja para lograr esta meta es
lo que mids discusién requiere, ha llegado el momento de
abordar estos asuntos de manera realista.

El CODEX ha avanzado mucho en el establecimiento,
o mis bien en el fortalecimiento, de su relacién con el
GATT y de su funcién frente a él; esa relacién comenzé
hace casi 10 aflos y, aunque en una época pasé por
ciertas dificultades, ahora existe consenso en que debe
revitalizarse. -

Las normas comerciales internacionales basadas en
el consenso cientifico son justas. El libre comercio
permite que las fuerzas del mercado funcionen y
ofrezcan la ventaja competitiva a aquel productor que
pueda entregar con mayor eficiencia los mejores
productos al consumidor potencial, a precio mds bajo.

Todo los paises del mundo son ricos en recursos
naturales y cuentan con productos especificos que
pueden ofrecer al mercado internacional. E1l éxito de
los negociadores del GATT garantizard que todas las
naciones puedan compartir por 1igual los beneficios de
un comercio mids 1libre. Debe recordarse que, por
definicién, el comercio no es una actividad unilateral;
requiere que haya socios que, en cada caso, estén
dispuestos no sé6lo a vender sino a comprar a otros.
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4EL DESARROLLO DE LAS CAPACIDADES AGROINDUSTRIALES

PARA EXPLOTAR LAS OPORTUNIDADES DEL

MERCADO INTERNO E INTERNACIONAL
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Harold M. Riley *

INTRODUCCION

Estoy impresionado con los objetivos y el
contenido sustantivo del Plan de Accién Conjunta del
IICA para la Reactivacién Agropecuaria de América
Latina y el Caribe (IICA, 1987). Su diagnéstico de las
condiciones macroeconémicas y globales a las que se
enfrenta la regién presenta un reto sin precedentes
para el crecimiento y desarrollo futuros (Planella,
1983). Los severos ajustes "hacia abajo" del PIB per
cdpita y la consiguiente reduccién del empleo y del
ingreso durante 1los aflos ochenta han deprimido 1los
niveles de vida y han tenido un fuerte impacto en el
bienestar de una gran proporcién de la poblacién
(Garramén et al., 1988).

La estrategia del IICA pone énfasis en 1las
potenciales contribuciones para la modernizacisén de 1la
agricultura como medio para lograr una recuperacion
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econémica de corto plazo y metas de crecimiento
econémico con equidad a largo plazo. Las lineas de
accién  propuestas demandan "una revisién y
reorientacién de las politicas macroeconémicas”, para
que pueda garantizarse una aproximacién coherente a la
"reactivacién de la agricultura”. También se sugiere
que olvidemos 1la vieja controversia entre 1la
agricultura y la industria, para que se produzcan
acciones dentro de un reconocimiento de 1la relacién
interdependiente y sinérgica que existe entre esos
sectores (Pifleiro, 1988). Este enfoque amplia el
dmbito del “"desarrollo agricola® para abarcar
actividades que van desde la manufactura y distribucién
de los insumos, tales como fertilizantes, semillas,
sustancias quimicas y maquinaria, hasta la entrega de
los productos a los consumidores en 1los mercados
internos e internacionales. El1 Plan de Accién también
reconoce explicitamente que 1la modernizacién de largo
plazo debe responder a 1las camblantes demandas de
productos de origen agricola, por medio de tecnologias
y arreglos institucionales cada vez mds complejos de
coordinacién de los sistemas de produccién.

Al preparar este documento he partido de la base
de que las capacidades agroindustriales evolucionan
dentro de la modernizacién de largo plazo de los
sistemas alimentarios y que las politicas publicas que
promueven y apoyan iniciativas del sector privado son
de importancia decisiva para la explotacién de las
oportunidades de crecimiento.

Este documento consta de tres partes, que estén
interrelacionadas. La primera presenta un marco
conceptual para pensar en un desarrollo de 1la
agroindustria del mediano al ‘largo plazo. La segunda
parte esquematiza algunos temas politicos. La tercera
y dltima parte ofrece sugerencias para hacer operativos
los planes de accién. Mi tesis principal se refleja en
el titulo del documento; creo que deberfamos basar el
desarrollo agroindustrial en estrategias y planes que
permitieran aprovechar 1las oportunidades de 1los
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mercados local e internacional. Mi razonamiento
incluye los siguientes elementos:

a. es sensato planificar y organizar los sistemas
de produccién, .de
manera que puedan responder a las demandas
reales o potenciales del mercado;

b. en muchos casos el potencial para competir
eficazmente en 1los mercados internacionales
puede realizarse mejor mediante el previo
desarrollo de capacidades que permitan hacer
frente a las crecientes demandas del mercado

interno;
c. existen con frecuencia relaciones
complementarias de produccién y

comercializacién entre el mercado interno y el
de exportacién que pueden reducir el riesgo y
permitir el éxito global del proyecto.

- En este documento prefiero utilizar una definicién
mds bien amplia de "agroindustria": en esa concepcién,
su esencia es la transformacién de productos agricolas
primarios en productos destinados a satisfacer 1las
demandas especificas de 1los consumidores. Por 1lo
general, esto implica una transformacién significativa
del producto primario para reducir su deterioro 1y,
ademds, o en su defecto, modificar su forma, de manera
que sea mds conveniente para el consumidor. Las
actividades agroindustriales auxiliares comprenden 1la
manufactura de insumos especializados para la finca,
tales como maquinaria, fertilizantes, semillas,
pesticidas, alimentos para animales, materiales de
empaque y el equipo que necesitan los procesadores y
quienes manejan 1los productos. Aunque no ha sido
habitual agregar 1la produccién y comercializacién de
frutas, legumbres, leche y pescado "frescos" como parte
de la agroindustria, ahora podemos apreciar la
aplicacién cada vez mayor que se hace de procedimientos
industriales sofisticados para coordinar la produccién,
la seleccién, el empaque y el envio de productos de
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alto valor a mercados distantes y discriminatorios.
Por lo tanto, no los excluiré en la definicién de
agroindustria utilizada en este trabajo.

HACIA UN MARCO CONCEPTUAL

Existe una comprensible urgencia para enfrentar la
actual crisis en diversos paises latinoamericanos. si
bien, obviamente, presta cuidadosa atencién a la
situacién actual, el Plan de Accién del 1ICA se diseila
en un conjunto de estrategias fundamentales que
requieren un apoyo analitico mds detallado, con el
propésito de orientar iniciativas especificas
destinadas a 1la promocién del desarrollo agricola y
especialmente a la expansién de los mercados.

En ese contexto, creo que seria util presentar
algunos de los conceptos de sistema alimentario que mis
colegas en la Universidad Estatal de Michigan y yo
hemos desarrollado y utilizado en diversos proyectos
latinoamericanos de comercializacién de alimentos.
Nuestro enfoque conceptual se basa en la idea de que el
desarrollo econémico a largo plazo tiene lugar mediante
un proceso de Industrializacién cientificamente
fundamentado. El proceso comprende la creacién y
adopcién de nuevas tecnologias y nuevos arreglos
institucionales que lleven a una mayor especializacién
de la mano de obra, una mayor productividad 1laboral,
rotacién de la mano de obra‘del nivel de produccién
alimenticia en la finca a las actividades fuera de 1la
finca, con frecuencia en funciones de procesamiento y
servicio de pequeila escala relacionadas con 1la
agricultura. A 1lo largo del tiempo se produce wuna
migracién sustancial de la poblacién del campo a 1la
ciudad, lo cual modifica 1los patrones de consumo de
alimentos, hace crecer rédpidamente 1la demanda de.
servicios de comercializacién, de productos nuevos y
mds convenientes, aumenta en términos relativos 1la
demanda de productos animales, frutas y legumbres y
disminuye la demanda de granos bdsicos y tubérculos con
contenido de almidén. Los patrones de cambio se
producen mds rédpidamente cuando hay aumentos
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significativos y sostenidos en el ingreso per cédpita, y
s6lo es probable que esto ocurra en condiciones
razonables de estabilidad politica y econdémica.

El rdpido crecimiento de grandes centros urbanos y
la tendencia general a la urbanizacién han sido fuerzas
dominantes en 1la transformacién de los sistemas
alimentarios latinoamericanos. Contimian haciéndose
grandes inversiones de los sectores piblico y privado
con la finalidad de expandir 1las instalaciones de
transporte, almacenamiento, procesamiento y ventas al
por mayor y al detalle, a medida que algunas de las
ciudades mds grandes crecen hasta convertirse en
enormes concentraciones de poblacién y conforme los
residentes urbanos se convierten en dos tercios o més
de 1la poblacién  total en diversos  paises
latinoamericanos. Esto no significa que un crecimiento
tan acelerado sea recomendable, pero es lo que en
realidad ocurre.

Los conceptos fundamentales de un sistema
alimentario proporcionan un marco de referencia para
describir 1la organizacién cambiante del sistema,
diagnosticar problemas e identificar nuevas
oportunidades para las iniciativas agroindustriales.
También resultan utiles en 1la formulacién de
estrategias para que las acciones publicas y privadas
mejoren el rendimiento general del mercado.

A lo largo de cierto periodo de aflos (en realidad
casi tres décadas) un grupo de investigadores en
economia agricola, procedentes de diversas
universidades y del Ministerio de Agricultura de los
Estados Unidos, desarrollé una metodologia y llevé a
cabo un conjunto coordinado de estudios que culminé en
una serle de publicaciones y un libro resumen titulado
The Organization and Performance of the U.S. Food
System (La organizacién y comportamiento del sistema
alimentario de los Estados Unidos) (Marion y el Comité
NC 117, 1986). M4s o menos al mismo tiempo, un grupo
de la Universidad Estatal de Michigan desarrollaba y
adaptaba las mismas metodologias bédsicas en una serie
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de estudios sobre la comercializacién de alimentos en
Latinoamérica, que incluian el Nordeste brasileiio,
Bolivia, Colombia y Costa Rica. Esos estudios fueron
realizados con 1la colaboracién de instituciones y
profesionales en cada pais, y dieron lugar a una serie
de publicaciones especificas sobre cada pais y a un
resumen titulado Improving Food Marketing Systems in
Developing Countries: Experiences From Latin America
(El mejoramiento de los sistemas de comercializacisén de
alimentos en los paises en desarrollo: experiencias en
Latinoamérica) (Harrison et al., 1974; Riley, Harrison
et al., 1970; Slater, Riley et al., 1969). (La versién
en espaiiol del resumen fue publicada por el IICA).

Como puede verse en la Fig. 1, nuestra concepcién
del sistema alimentario comprende todos los pasos
bdsicos de 1la actividad productiva que se necesitan
para llevar los alimentos al consumidor definitivo que,
en este caso, es el consumidor nacional. También se
incluyen los elementos politicos y normativos, y los
elementos de apoyo institucional de los cuales emanan
el crédito, la educacién, la investigacién y 1la
informacioén, La coordinacién de todas estas
actividades funcionales se logra en gran medida
mediante la fuerzas del mercado, con intervencién de
los gobiernos en diversas formas.

La ventaja de visualizar los procesos del mercado
en el contexto de un sistema alimentario es que asi
estamos mejor capacitados para identificar 1las
restricciones y posibles oportunidades para mejorar el
rendimiento del sistema, teniendo siempre en cuenta las
interdependencias entre los diferentes pasos de la
secuencia del proceso produccién-distribucién y 1las
interacciones dindmicas que se producirdn como reaccién
a los cambios que puedan darse en las politicas, los
arreglos institucionales y 1la disponibilidad de
tecnologia. Una preocupacién fundamental es 1la
necesidad de reformar las instituciones existentes o de
Crear otras nuevas, y revisar las politicas piblicas.
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Las empresas agroindustriales deben encontrar su
"nicho de oportunidades" en el dindmico sistema
alimentario en evolucién gradual. Encontrar y explotar
esos nichos requiere una comprensién profunda de los
subsectores productivos especificos. Con propésitos
politicos, también es importante desarrollar y mantener
la capacidad de andlisis y control del desarrollo de
los sistemas de produccién-distribucién de productos
agricolas. Hemos extendido nuestro marco de referencia
del sistema alimentario para que 1incluya métodos que
permitan describir y analizar esos subsectores
productivos, con énfasis en la coordinacién vertical.

Desde una perspectiva politica, los atributos de
un sistema de produccién agricola podrian describirse
asi:

a. Coincidencia entre la oferta y la demanda en
cada etapa del sistema de
produccién-distribucién.

b. Eficiencia en la ejecucién de la transformacién
fisica, manejo y entrega de los productos
agricolas, y en la gestién de las
transacciones.

c. Progresividad en el desarrollo y adopcién de
tecnologias, métodos administrativos y arreglos.
institucionales mds productivos.

d. Equidad en los beneficios de los participantes
del subsector en relacién con el valor agregado
del producto terminado, los .costos y los
riesgos asumidos. Esto comprende el acceso a
los mercados, a la informacién y a servicios de
apoyo tales como el crédito.

Deberia ser evidente que existen conflictos
potenciales entre los atributos de rendimiento que
deben tomarse en cuenta al disefiar nuevas politicas y
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programas. Por ejemplo, las metas en términos de
equidad pueden algunas veces entrar en conflicto con
las metas de progresividad y eficiencia.

El andlisis del rendimiento del subsector debe
estar apoyado por la recoleccién y organizacién de
datos e informacién en tres categorias principales:

Condiciones bdsicas

Caracteristicas de los productos.

Calendario de produccién, procesamiento y
distribucién.

Ubicacién geogrdfica de la produccién y el
consumo.

Patrones de consumo.

Relaciones de precio en el tiempo y en el
espacio.

Movimiento geogrdfico de los productos.
Infraestructura fisica.

Tendencias, proyecciones y fuerzas de cambio.

Organizacién del subsector

Etapas del proceso de produccién-distribucién
Organizacién institucional y tipos de
participantes.

Importancia relativa de 1los canales del
mercado.

Estructura cambiante del subsector y de 1las
fuerzas de cambio.

Procesos de coordinacién

Trazado de planes y estrategias.
Procedimientos para las transacciones.

Flujos de informacién.

Programas gubernamentales, normas y servicios
de apoyo.
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Si bien existe la necesidad de hacer descripciones
exactas de las condiciones bdsicas, la organizacién del
subsector y los procesos de coordinacién, ese esfuerzo
deberia orientarse desde una perspectiva de diagnéstico
con objetivos determinados. Esto puede reflejar 1la
busqueda de problemas y oportunidades ligados a las
metas de rendimiento establecidas. Las condiciones
reales y los problemas que puedan percibirse respecto a
los participantes en el mercado, tales como los
agricultores, administradores y trabajadores
involucrados en el procesamiento, 1las ventas al por
mayor y al detalle, y los personeros gubernamentales,
constituyen aportes importantes para un estudio del
subsector.

Un enfoque desde el punto de vista del sistema de
produccién agroindustrial para la solucién de problemas
y la toma de decisiones por parte de administradores
piblicos y privados ha sido desarrollado y wutilizado
por un grupo de la Universidad de Harvard ( Fig. 2).
Este enfoque se ha aplicado en estudios
centroamericanos de sistemas de produccién de frutas y
legumbres para la exportacién a los Estados Unidos
(Austin, 1974; Goldberg, 1974). En sus aspectos
bdsicos se asemeja mucho a nuestro enfoque de estudio
del subsector. Ambos dan prioridad a la organizacién
de sistemas de produccién que respondan a las demandas
reales y proyectadas de los consumidores. (Esto
contrasta con el enfoque de muchos agricultores que se
orientan hacia la produccién y que consideran que el
problema de la comercializacién consiste en encontrar
mercados para sus productos). Ambos enfoques reconocen
la singularidad biolégico-agronémica de los sistemas de
produccién, la necesidad ' de un enfoque
multidisciplinario integrador para 1la solucién de
problemas y la planificacién, y la importancia de 1la
colaboracién entre los sectores publico y privado para
procurar mejoras en el sistema alimentario.
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El enfoque agroindustrial de Harvard enfatiza 1la
administracién como medio para -lograr un sistema
alimentario mds viable y como determinante principal
del crecimiento econémico. De ahi que se dé mucha
importancia a la capacitacién de los administradores.
Los integrantes de esa universidad son conocidos por la
utilizacién de estudios de casos como parte del
curriculum de la Escuela de Administracién de Negocios,
método de ensefianza que ha sido adoptado en otras
instituciones, entre ellas el 1INCAE, actualmente
localizado en Costa Rica.

Aunque existe gran interés y necesidad en los
paises latinoamericanos en desarrollar las capacidades
agroindustriales que les permitan ingresar en el
mercado de las exportaciones, obviamente es preciso
prestar mucha atencién a la secuencia de actividades de
produccién y comercializacién interdependientes para
que la empresa tenga éxito.

Debido a los altos riesgos 1inherentes al
desarrollo del mercado de exportaciones, es importante
pensar detenidamente en los posibles vinculos entre 1la
explotacién del mercado interno y la del mercado de
exportacioén. Algunas de las consideraciones
relacionadas con esos vinculos son las siguientes:

Desarrollo y Adaptacién de Tecnologia

Los mercados de exportacién requieren provisiones
confiables de productos de alta calidad uniforme. Sin
embargo, las variedades de cultivos y précticas
agricolas indigenas son incapaces de cumplir con 1los
requisitos mds estrictos del mercado. Asimismo, puede
ocurrir que 1las semillas y plantas 1importadas no se
adapten bien al nuevo ambiente. Por 1lo tanto, lleva
bastante tiempo desarrollar los semilleros y practicas
agricolas bdsicos que se necesitan para esos
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propésitos. En el caso de 4rboles frutales, pueden
requerirse varios arlos. Durante ese proceso de

desarrollo los mercados internos pueden beneficiarse y
hasta colaborar en él.

Otro punto a tener en cuenta es que tanto el
disefio de 1las instalaciones como 1los equipos y
procedimientos funcionales que podrian ser eficientes,
en términos de costo, en paises mds desarrollados (con
costos de mano de obra relativamente altos), deberian
adaptarse para que correspondieran a las relaciones del
factor costo en el pais en desarrollo. Eso también
toma tiempo, y puede hacerse mientras se explotan 1las
oportunidades del mercado interno.

Desarrollo del Producto

La participacién en 1los supermercados y sistemas
de ventas al por mayor y al detalle, cada vez mejor
coordinados, ofrece mayores oportunidades para
alimentos procesados en todos los paises
latinoamericanos. La actual crisis econémica infringe
un impacto adverso en la demanda de alimentos
procesados caros, pero la tendencia al crecimiento
continuard tras 1la recuperacién econémica. Aun en
estos momentos debe haber oportunidades para un mayor
numero de operaciones de procesamiento y empacado de
alimentos bdsicos destinados a 1los hogares de bajos
recursos. En cualquier caso; la experiencia adquirida
en el desarrollo de productos para mercados internos
netamente diferenciados y en expansién, puede
utilizarse més adelante en 1la explotacién de
oportunidades en el mercado de exportacién.

Segmentacién del Mercado y Economias de Escala

Se ha demostrado empiricamente que en el
procesamiento de alimentos hay economias de escala
significativas; sin embargo, es preciso tener el
cuidado de reconocer que las economias de escala varian
considerablemente, de acuerdo con la dispersién
geogrdfica de 1las materias primas necesarias, las
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caracteristicas de la operacién de procesamiento y 1los
costos relativos de 1la mano de obra y 1los rubros de
capital. Es probable que haya oportunidades para
utilizar la capacidad de produccién de la planta tanto
para el mercado interno como para el de exportacién vy,
de tal manera, lograr un mayor rendimiento total y
costos promedio totales mds bajos. También existe 1la
posibilidad de producir productos similares aunque
ligeramente diferenciados para ambos mercados. Un
producto de mayor calidad y precio mds alto puede
encaminarse al mercado de exportacién y a un segmento
pequeiio del mercado doméstico. Una linea de productos
de precio mds bajo y de calidad ligeramente menor
podri