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PROLOGO DEL PRESIDENTE

DE LA X CIMA

Ministro de Agricultura,

Pesca y Alimentacion de Espana
Pedro Sotbes

y del

Director General del ICA

Martin E. Pineiro



La prensa siguié con especial interés las deliberaciones de la X
CIMA en Madrid, y las implicaciones de las decisiones tomadas para
el futuro del sector agropecuario en el continente americano.




PROLOGO

La convocatoria de la X Conferencia Interamericana de Ministros de
Agricultura (CIMA) celebrada en Madrid, Espana, del 22 al 27 de
septiembre de 1991, marca un hito histérico en ia trayectoria del Instituto
Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (IICA) y también del
Ministerio de Agricultura, Pesca y Alimentacién de Espana (MAPA).

Por primera vez una convocatoria de la.CIMA tiene lugar fuera del
Continente Americano. Ello realza la decisién de la region para propiciar
una répida insercién en el nuevo escenario mundial, a través de un mayor
protagonismo de su sector agropecuario.

No menos importante es el hecho de que el acontecimiento se haya
celebrado en Espania, por constituir ese pais un portavoz natural de las
inquietudes de América Latina y el Caribe en el seno de la Comunidad
Econ6mica Europea. Por otra parte, el encuentro tiene un significado
especial por constituir un contacto adelantado de los multiples que
tendran lugar en 1992 entre Espaina y América, en el contexto de la
conmemoracion del Encuentro entre Dos Mundos.

La riqueza del debate y el amplio consenso alcanzado en torno a los
grandes problemas de la agricultura regional y mundial, constituyen un
claro indicador de la trascendencia de esta reunién. Asi se desprende de
la Declaracion de Madrid y de las recomendaciones que, en conjunto,
representan la guia a seguir en la préxima década. Temas como el
proteccionismo agricola mundial, la incorporacién de los pequeios
productores a la agricultura empresarial, el fortalecimiento de las
relaciones intersectoriales del sector agroalimentario y el desarrollo de
planteamientos innovadores para conservar los recursos naturales y el
medio ambiente, fueron objeto de minucioso andlisis y priorizados dentro
de la Agenda Comun que la Region debe impulsar a nivel sectorial.
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Asimismo, las deliberaciones realzaron ia importancia de definir una
nueva etapa de la cooperacién internacional sobre las bases de un
didlogo profundo, la colaboracion mutua y el principio de
corresponsabilidad.

Uno de los momentos més sobresalientes se alcanzé durante la Mesa
Redonda, convocada en el seno de la X CIMA, en la que los ministros de
agricultura de América Latina y el Caribe debatieron con sus homélogos
de ia Comunidad Econémica Europea, temas vinculados al futuro del
comercio agroalimentario y a la cooperacion entre ambas regiones. En un
clima de respeto y madurez, la transparencia de las posiciones
planteadas ha de contribuir sin duda, en la bisqueda de soluciones a
problemas, que en el marco de la mayor interdependencla de las
naciones nos ataien a todos.

El desafio con el que nos enfrentamos es transformar el espiritu de
los acuerdos alcanzados en la histérica reunién de Madrid, en acciones
concretas necesarias para reencauzar a América Latina y el Caribe en la
senda del crecimiento y el desarrollo, y como contribucién de la regién al
logro de un mundo mas justo y equitativo.

Pedro Solbes Martin E. Pineiro
Ministro de Agricultura, Director General del [ICA
Pesca y Alimentacion de

Espana
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PRESENTACION
DEL SECRETARIO GENERAL DE LA OEA
Jodo Baena Soares

A 1 ..



La X CIMA se constituyé en el marco ideal para un inusual didlogo
entre los ministros americanos, sus homdlogos europeos y las
autoridades agricolas comunitarias, en torno a dos temas de capital
relevancia: el comercio agropecuario y la cooperacion.




PRESENTACION

Mis primeras palabras, en la sesién solemne de inauguracion de la
X Conferencia Interamericana de Ministros de Agricultura y Sexta Reunién
Ordinaria de la Junta Interamericana de Agricultura, se han dirigido a
agradecer a sus Majestades el Rey y la Reina de Espaia y al Gobierno
espaniol, el generoso gesto de Espaiia de actuar como anfitrién de este
evernto, por primera vez realizado fuera del continente americano.

Senalé a los distinguidos asistentes a la sesion inaugural, los eventos
historicos que el mundo esta viviendo en estos Ultimos anos y su
repercusion en el desarrollo de los paises Latinoamericanos y Caribenos.
Concretamente quisiera remarcar los alcances siguientes:

— Mientras la disminucién de las tensiones entre este y oeste ha
modificado el contorno de las relaciones internacionales y cuando las
naciones del Centro y del Este de Europa y la Unién Soviética se
encaminan hacia estructuras mas abiertas y a transformaciones
dindmicas, en América Latina y el Caribe ha tenido lugar una
transmutacion democrética que, menos divulgada, reviste igual
magnitud y trascendercia.

— Al atenuarse la confrontacion entre las grandes potencias, los
aspectos mas profundos de las realidades de nuestros paises
aparecen en toda su desnudez. Sobre la estimulante realidad de un
continente democratico y libre, se cieme el espectro de la pobreza.
Mas de ciento ochenta millones de personas en América Latina y el
Caribe, o sea dos de cada cinco habitantes de la regién, carecen del
ingreso necesario para responder a sus necesidades bésicas.

— Lasolucién de las graves dificultades econdmicas y la satisfaccion de
las demandas sociales en los paises en vias de desarrolio del
Hemisferio, seran elementos fundamentales para crear las bases que
permitan consolidar y profundizar la democracia.
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Las naciones de América Latina y el Caribe, han emprendido
procesos de ajuste estructural soportando, en muchas ocasiones,
costos altisimos. Los cambios en la ordenacién econémica ya
logrados o en vias de ejecucion, tienen tanto significado en su campo,
como el auge de la democracia en el politico.

El sector agropecuario tiene destacada incidencia en el desarrolio
Latinoamericano: la amplia y diversa gama de recursos naturales de
América Latina y el Caribe los dota de extraordinario potencial
productivo. La agricultura sigue aportando la tercera parte de sus
exportaciones y es el principal sector de la economia generador de
empleo para la poblacién rural, la cual asciende todavia a 30 por
ciento del total. Ain durante los anos recientes de crisis, su valor
agregado mantuvo un ritmo de crecimiento que, si bien ligeramente
inferior al demogréfico, superé en mucho al del producto total.

El modelo tradicional de desarrollo no ha privilegiado las actividades
agropecuarias. La concentracién de la propiedad de la tierra; la
transferencia de ingresos del sector agricola a otros ramos del
quehacer econdmico; cierto rezago en la absorcién de tecnologia en
el agro; la debilidad de los vinculos entre la agricultura y la industria,
han retrasado la modernizacién agraria y han afectado su eficiencia.
Ese sesgo en el estilo de desarrollo ha contribuido a mantener y a
acentuar las diferencias de ingresos y de bienestar entre la poblacion
rural y la urbana. .

América Latina y el Caribe se ha enfrentado al proteccionismo de los
paises industriales. La posicion de algunas naciones desarrolladas
respecto del comercio de productos de la agricultura ha sido uno de
los escollos principales en la Ronda Uruguay del GATT, de tan
especial interés para las naciones de las Américas.

La modernizacion de la agricultura; el estimulo a las actividades de
la agro-industria; el uso adecuado de los recursos naturales, son
elementos que deberan estar presentes en la politica de desarrolio
integral de nuestros pueblos. La respuesta apropiada del comercio de
alimentos y de otros productos agricolas de América Latina y el
Caribe, a la nueva estructura econdmica internacional, sera esencial
en el esquema de apertura en que estd empeinada ia Regién. La
utilizacién de la cooperacién técnica internacional como factor de
apoyo a la iniciativa y a la capacidad nacionales, debera contribuir a
la promocién del desarrollo que anhelamos. El mayor equilibrio entre
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el sector rural y el urbano en un médulo de progreso y de justicia,
servird para afirmar la democracia.

De alli mi esperanza en que las deliberaciones de esta Conferencia
Especializada, sean fructiferas en iniciativas y en decisiones para
encauzar el devenir de las Américas hacia tiempos de mayor
abundancia y equidad.

Jodo Clemente Baena Soares
Secretario General
Organizacién de los Estados Americanos
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MARCO CONCEPTUAL
DE LA CONVOCATORIA

.Introduccién y Resumen General
.Documentos de Trabajo
Documentos de Referencia



El Presidente del Gobierno de Espana, Felipe Gonzélez, recibié a los
Ministros de Agricultura y jefes de delegacién de los 32 paises que
asistieron a la X CIMA.




3.1

INTRODUCCION
Y RESUMEN GENERAL
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INTRODUCCION Y RESUMEN

La idea central que surge de los documentos técnicos elaborados con
motivo de la X CIMA es que las propuestas formuladas en tormo de la
modernizacion de la agricultura cuatro afos atras' y operacionalizadas
a partir de la puesta en marcha del PLANALC? adquieren renovada
vigencia con las transformaciones estructurales ocurridas especialmente
durante el Ultimo lustro, las cuales permiten anticipar un nuevo escenario
tanto en el orden mundial como regional.

En efecto, la definicion de nuevos pardmetros en la escena
internacional, en cuyo &mbito se destaca la globalizacién de importantes
renglones de la economia mundial y la mayor competitividad en los temas
del comercio, sumado a los profundos cambios en curso en la Region a
través de los procesos de ajuste, apertura e integracion, potencian la
gravitacion de sectores que cuentan con ventajas comparativas naturales,
como es el caso del sector agropecuario latinoamericano y caribeo.

A partir del convencimiento de que la agricultura puede constituirse
en un eje viable de crecimiento y acumulacibn que contribuya
efectivamente a la reactivacion econémica de los paises, es necesario
definir un nuevo modelo de desarrollo agropecuario basado en tres ejes
principales. Primero, un eje participativo e incluyente que promueva, a

1 LaiX CIMA se llev6 a cabo en 1987 en Ottawa, Canadd, siendo el tema general de la
reunién "La modernizacién agricola, el Comercio Internacional y la Politica de Precios
en el Marco de la Integracién Regional y Ila Actual Coyuntura internacional”.

2 LaResolucién No. 154 referida a la aprobacién y puesta en marcha del Plan de Accién
Conjunta para la Reactivacién de América Latina y el Caribe (PLANALC) fue acordada
por los Ministros de Agricultura en oportunidad de realizarse la Quinta Junta
Interamericana de Agricultura (Costa Rica, 1989).
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partir de la incorporacion de los pequefios productores a la agricultura
empresarial, la consolidacién del sistema democrético. Segundo, un eje
de articulacién que permita la ampliacién de las bases de sustentacion del
sector con la economia global, a fin de superar la vision restringida a la
produccién primaria y pasar a considerar la de un sector agroalimentario.
Un tercer eje es el de la sostenibilidad que incluye explicitamente la
dimension de la conservacion de recursos naturales y medio ambiente en
el desarrollo sectorial, como reaseguro para las demandas productivas
futuras.

Por ultimo y, no menos importante, los cambios que resultan del fin
de la Guerra Fria, de la ruptura del modelo sustitutivo de importaciones
para la Region y de la aparicion de nuevos temas en la Agenda
internacional, determinan la necesidad de efectuar ajustes al modelo
tradicional de cooperacién técnica que tenga en consideraciéon dichos
cambios. El propésito debe estar orientado a mejorar la eficiencia de la
labor de apoyo de las organizaciones regionales a los paises en el
desarrollo del sector agropecuario.

Este conjunto de ideas se desarrollaron extensamente en tres
documentos de trabajo y trece documentos de referencia los cuales
recogen aportes realizados por técnicos y funcionarios de los paises
miembros y del IICA, asi como la especial contribucién realizada por
técnicos del pais anfitrion, Espafa®. La coordinacion general de los
trabajos estuvo a cargo de Manuel Otero con la colaboracién de Gonzalo
Estefanell. Participaron en distintas instancias los siguientes técnicos:
Carlos Pomareda, Eduardo Trigo, Manuel Chiriboga y Rodolfo Quirés.

A continuacién se presenta un resumen de los principales temas
tratados durante la Conferencia.

3 Documento de Referencia “Cambios en ias politicas agroalimentarias en el nuevo
contexto internacional: una perspectiva europea®, que fue supervisado por José
Alvarez y que contd ademés, con la participacion de Jesis G. Regidor, Teodoro
Cordén, Carlos Beltran, Santiago Alonso, José Antonio Errején y José Luis
Vaamonde.
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EL CONTEXTO INTERNACIONAL Y SU EFECTO
SOBRE EL COMERCIO AGROALIMENTARIO*

A partir del ultimo quinquenio, el escenario intemnacional registra una
nueva dindmica que se caracteriza por tres aspectos esenciales: la
velocidad con que se suceden los cambios, su imprevisibilidad, y la
importancia y profundidad de los mismos. Es posible avizorar, en
consecuencia, la emergencia de un nuevo orden internacional cuyo
seguimiento reviste especial importancia para el futuro de los paises de
América Latina y el Caribe.

En el orden politico, los hechos recientes méas significativos han sido
el proceso de gradual desideologizacion de las relaciones internacionales,
el auge de las democracias en todo el mundo y las nuevas formas de
vinculacion del Estado con la sociedad civil.

En el orden econdmico, dos fenomenos yuxtapuestos adquieren
relevancia: por un lado, la globalizacion de la economia mundial, como se
desprende del flujo casi sin restricciones de las capitales, las divisas y la
informacién; por ofro, la clara tendencia a la formacién y consolidacién de
espacios econémicos ampliados —megamercados— que trascienden las
fronteras nacionales. La unificacion global de la Comunidad Economémica
Europea para 1992 y el anuncio del Presidente Bush de su Plan Iniciativa
para las Américas, que propende a la creacion de una zona de libre
comercio que se extienda desde Alaska a Tierra del Fuego, son ejemplos
de esa situacion.

El inicio de la tercera revolucion tecnolégica, basada
fundamentalmente en los aportes de la biotecnologia, generara avances
que no se limitaran al campo productivo, sino que afectaran los procesos
de transformacion y comercializacion de los productos agropecuarios.
Desde el punto de vista de los intereses de la Region, la generacion, el
acceso Y la utilizacion de la nueva tecnologfa demandara la concrecion
de importantes cambios institucionales y legales.

En medio de la incertidumbre que prevalece en el panorama mundial
—tanto en el orden econémico como en el comercial—, las posibilidades
de crecimiento para los paises de la Region estan sujetas en buena
medida a la evolucién del comercio internacional. En tal sentido, la

4 Basado en el Documento de Trabajo No. 1 de la X CIMA.
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intensificacion de los procesos de apertura del comercio agroalimentario
tiene decisiva importancia para el futuro de los paises de ALC, que
deberan basar su estrategia de penetracion en ese mercado por medio
de la dinamizacién de sus ventajas comparativas. Eso podra lograrse
mediante la instrumentacion de tres aspectos de importancia decisiva:
competitividad, innovacién tecnolégica y adecuacioén a las economias de
escala.

De un modo general, las perspectivas para el comercio agricola
mundial en las visperas del nuevo siglo arrojan un balance diferente
segln se trate de productos béasicos o de productos de alto valor. En el
primer caso, el escenario que se proyecta estd supeditado en buena
medida al desenlace final de la Ronda Uruguay del GATT. La
postergacion de los justificados reclamos de los paises que son eficientes
productores y exportadores de alimentos para que se inicie un proceso
sostenido de desmantelamiento de las politicas distorsivas del comercio
agricola, puede significar un agravamiento de la actual situacion,
caracterizada por un marcado desequilibrio entre los niveles de oferta y
demanda. En tal sentido, es indispensable que los paises de la Region
sigan manteniendo, como hasta el presente, una actitud participativa en
las ultimas instancias de esta Ronda.

En contraste con el lento crecimiento que puede experimentar la
demanda de productos béasicos —si no ocurren cambios significativos en
las politicas agricolas mundiales— existen segmentos del mercado
mundial representados por productos agropecuarios de alto valor, que
revelan un evidente dinamismo. Sin desatender las exportaciones de
productos tradicionales, ALC debe hacer un esfuerzo para aumentar,
dentro de su saldo exportable agricola, esa categoria de productos que
hoy representan menos de 20% del total. La intensificacion de la
produccion y exportacién de esos productos agricolas no tradicionales
tendrfa un efecto positivo no sélo por la mayor captacién de divisas sino,
y esto es aiun mas importante, como consecuencia de la mayor
articulacion de la agricultura con el resto de la economia.

La mayor exposicion de la Region de un mercado internacional
sumamente competitivo, imperfecto y en proceso de cambio, representa
un primer reto para ALC, que debera centrar todos sus esfuerzos para
transformar sus ventajas comparativas naturales en ventajas competitivas
dindmicas. No menos importante es la consolidacién de los actuales
esfuerzos integracionistas, tanto a nivel regional como subregional, para
poder hacer frente a la formacion de bloques econémicos y comerciales.




La nueva integracién

La firme voluntad politica para acelerar ese proceso —visualizado
como uno de los instrumentos mas idoneos para lograr una efectiva
reinsercién en el nuevo escenario—, las reformas al interior de los paises
y el nuevo papel que puede y debe desempenar la agricultura, son
algunos de los elementos que permiten avizorar con optimismo el futuro
de la integracion regional.

Existen tres razones para suponer que la agricultura se vera
jerarquizada mediante la integracion, en términos del aporte que puede
realizar al crecimiento econémico de los paises: a) al reducir los Estados
su capacidad para transferir recursos entre sectores de la economia y
dado que tales transferencias han tenido en el pasado un sentido
contrario al desarrollo del potencial agrario, se deduce que el Sector vera
sensiblemente mejorada su posibilidad de competir internacionalmente;
b) la ampliacion de los mercados nacionales a mercados regionales o
hemisféricos posibilitard& una reasignacion de recursos a nivel
intrarregional que, en el largo plazo —suponiendo que haya una alta
movilidad de recursos productos—, incrementara la eficiencia global de la
agricultura de la Region; c) el redimensionamiento del mercado permitira
aprovechar las economias de escala que se deriven de ese proceso. En
ese sentido, adquiere gran importancia la posibilidad de lograr una mayor
eficiencia del llamado sector agroalimentario, por medio del mejoramiento
de la eficacia en la cadena de actividades que supone el acceso de la
produccién agricola al mercado.

En tal sentido, las consecuencias emergentes de la integracion
dependeran més de las decisiones empresariales individuales que de la
dotacioén de los sectores productivos que la integran. La més importante
funcién del sector publico con respecto a la insercion de la agricultura en
la integracion no pasa por la negociacién de salvaguardas o excepciones
sino, fundamentalmente, por el desarrollo de las mejores condiciones de
competitividad para la empresa agricola en el nuevo entorno en que
deberd actuar. De cualquier modo, es necesario prever y analizar las
transformaciones productivas que prodrian surgir como consecuencia de
la marcha del proceso integrador, con el propédsito de que los gobiernos
de la Region dispongan de programas alternativos de reconversion
agricola y agroindustrial.

La compatibilizacion de las politicas sectoriales asume especial
importancia, al sentar las bases para el disefio de una politica agraria
comun en el marco del proceso de integracién. Dicha armonizacion de
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politicas tiene el propésito de equiparar las oportunidades de acceso a los
mercados interno y extemo de cualquier productor, con independencia de
su pais de origen. Se tiende a basar la competencia en la eficiencia real
de cada empresa y, en consecuencia, a aprovechar de manera efectiva
los beneficios derivados de la integracion. Otro componente importante
de esa politica agraria comiin es la consolidacion de posiciones comunes,
ya que la capacidad de los paises de ALC de influir sobre el entomo
internacional, depende necesariamente de que se definan posiciones
comunes que representen el interés de toda la Regi6n y de que se
mantenga una activa participacién en los foros multilaterales.

En el disefio de una politica agricola comin adquieren especial
relevancia las acciones vinculadas a la armonizacién de politicas
orientadas a intensificar el comercio intra y extrarregional, coordinar las
medidas fito y zoosanitarias, preservar los recursos naturales, detectar
oportunidades para emprendimientos conjuntos y definir una posicion
compartida frente a los problemas del comercio internacional.

El factor institucional constituye otro elemento significativo a tener en
cuenta en la puesta en marcha de una politica agricola comun. A partir
de otras experiencias en el orden mundial, puede aseverarse que la
existencia, dentro del marco institucional, de organismos que representen
el interés comunitario constituye un punto prioritario. Asimismo, la
explicitacion de programas elaborados por los organismos de cooperacion
sectorial en apoyo a esos procesos, constituye otro aspecto relevante.

La Iniciativa para las Américas puede tener un efecto dinamizador
sobre los procesos de integracion en ALC, al enfatizar la importancia del
libre comercio y la integracion continental. La firma de acuerdos marco
por parte de los paises y de convenios tentativos subregionales en el
contexto de esa iniciativa, constituye un primer paso que debe continuar
con el inicio de negociaciones formales.

LA AGENDA AGROPECUARIA
DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE®

El gran desafio en la década de los noventa es concebir y elaborar
un estilo de desarrollo que concilie la necesaria reinsercion de ALC en el

S Basado en el Documento de Trabajo No. 2 de la X CIMA.
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aémbito internacional con una economia *"moderna y competitiva®, que no
reproduzca situaciones de enclave que se dieron en el pasado y no
profundice ain méas una economia en la que amplios sectores de la
poblacién, tanto urbanos como rurales, quedaron al margen del proceso
de desarrollo, en condiciones de pobreza extrema.

Modemizacién incluyente

La superacion de la crisis que afecta a la Region en el contexto de
apertura al nuevo escenario mundial requiere una necesaria
sincronizacién entre modernizaciéon y democracia. La retroalimentacién
entre ambos factores hara posible la reconversion y aprovechamiento de
los recursos humanos con que cuenta la Region.

En la modernizacién democratica e incluyente subyace la necesidad
de un nuevo acuerdo social basico, resultado de un proceso de
concertacion, en el cual la sociedad en su conjunto pueda convertirse en
el motor de las transformaciones deseadas. La concrecion de dicho
acuerdo permitiria ampliar las bases de sustentacion del sector agricola,
explotar de manera eficiente las oportunidades de la agricultura ampliada
y consolidar los mecanismos de participacion indispensables para
asegurar un manejo racional e integral de los recursos naturales.

En ese contexto, la modemizacion incluyente de la agricultura implica
nuevos ambitos de accién del Estado que aseguren el papel regulador y
promotor de éste. Por esa razon, debe definirse un sector publico
altamente eficiente y fuerte para llevar a cabo tareas que son
irrenunciables. Al mismo tiempo sera preciso contar con una empresa
privada altamente productiva que se desenvuelva de acuerdo con los
principios de la economia de mercado.

El transito hacia esa modernizacion requiere un proceso de
concertacion en el cual los actores involucrados solucionen en el plano
institucional sus conflictos y diferencias, y acuerden las acciones a
realizar. Para alcanzar esa meta es menester contar con una organizacion
productiva y gremial sélida y moderna, regida por normas democréticas
de funcionamiento.

Para asegurar la distribucion de ingresos y mejorar los niveles de vida
de la poblacién rural, es necesario concebir al desarrolio rural como el
proceso de cambio y modemizacién de las zonas rurales atrasadas,
tradicionalmente de predominancia campesina. Mediante ese proceso se
constituye a ios campesinos, al Estado y a los empresarios locales y
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regionales en actores de esa transformacion. El desarrollo rural resulta,
en consecuencia, de un conjunto de intervenciones publicas y privadas
en las cuales la iniciativa individual y la innovacién deben desempeiar un
papel relevante en el orden microrregional.

En esas condiciones, adquiere especial importancia la descentra-
lizacién, que constituye el mecanismo que vincula modernizaciéon con
equidad, al posibilitar la representacion y participacion de los grupos
locales debidamente organizados. El fortalecimiento del sistema desde su
propia base, requiere que los gobiernos locales cuenten con los recursos,
la capacidad gerencial y administrativa y los procedimientos que
garanticen un justo acceso a los sectores rurales pobres.

Los procesos de reestructuracion econémica, en curso en la mayoria
de los paises de la Region, tienen efectos desfavorables para ciertos
grupos campesinos en el corto y mediano plazo. Ante esa circunstancia,
es necesario identificar, disefiar y poner en operacion mecanismos de
apoyo a los sectores de la poblacion méas afectados por la transicion.
Esos mecanismos deberian estar orientados a: 1) lograr la integracién
productiva de dichos sectores; 2) concretar su constitucién como actores
sociales con capacidad de negociacién; 3) viabilizar este proceso por
medio de un sistema institucional descentralizado. El tema de la
focalizacién hacia los mas pobres no corresponde sélo al Estado, sino al
conjunto de actores sociales: empresarios, organizaciones campesinas y
sindicales, ONGs, etc.

Modernizacién ampliada

La desproteccion que sufrio el sector y su exclusiéon del sistema de
subsidios y preferencias prevaleciente en décadas anteriores, asi como
las naturales ventajas comparativas de que goza, determiné que el agro
se constituyese en el sector competitivo por excelencia de la Region
durante la etapa de sustitucién de importaciones. Por otra parte, desde
la posguerra de 1945 han ocurrido diversos cambios que afectaron la
légica del funcionamiento del sector agropecuario en las economias de
la Region. En ese contexto, resulta esencial redefinir los limites
sectoriales, avanzando hacia la vision de un sector ampliado que incluya
las articulaciones de la agricultura con la agroindustria procesadora de
alimentos y fibras, e incorporar también los vinculos con la industria de
transformacion para asegurar su efectiva insercion en el contexto
internacional. Al incorporar esa nueva perspectiva, la contribucion de este
sector ampliado al PIB global pasa de 18 a 25%.
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A efectos de que el sector agroalimentario se convierta en un eje
dindmico de acumulacion, es necesario proceder al fortalecimiento de las
relaciones intersectoriales que lo vinculen en forma efectiva al resto del
proceso econdémico. Para ello, es indispensable consolidar los
encadenamientos "hacia atras"” con las industrias proveedoras de insumos
y de servicios de la produccién y "hacia adelante" con las areas de
transporte, almacenaje, procesamiento y distribucién. Se debe buscar, en
todo momento, alcanzar el méximo procesamiento posible en la Region.

Asimismo, la necesaria armonizacién de la politica global con la
sectorial requiere, por un lado, que existan mecanismos de coordinacion
en la toma de decisiones econdmicas y, por el otro, contar con suficiente
informaciéon para esa toma de decisiones. También es necesario
encontrar nuevas formas de organizacién institucional del sector publico
y de vinculacion entre éste y el sector privado, a fin de asegurar una
adecuada participacion de las autoridades del éarea agropecuaria-
agroindustrial en la formulacién de las politicas que influyen sobre el agro.
Desde el punto de vista institucional, es preciso asegurar la insercién de
la agroindustria en el sistema de desarrollo y transferencia tecnolégica.
La consolidacién de un perfil ampliado para la agricultura requeriré la
definicién de indicadores que recojan esta nueva situacion, tanto desde
el punto de vista de las cuentas nacionales como desde una optica
censal.

La concrecion de un perfil ampliado para el sector agropecuario en
ALC solo seré posible en la medida en que se desarrollen mecanismos
institucionales que superen el concepto productivista y tenga en
consideracion los crecientes vinculos emergentes del proceso de
industrializacion de la agricultura.

Modemizacién sostenible

El reconocimiento de la importancia de conservar los recursos
naturales para asegurar la sostenibilidad de la producci6n lleva a disenar
estrategias productivas capaces de satisfacer las necesidades del
presente, sin comprometer la capacidad de las generaciones futuras de
atender a sus propias necesidades.

Una primera aproximacién al problema de la disponibilidad de los
recursos naturales en la Region permite elaborar un diagnéstico
relativamente optimista de la situacion global. Sin embargo, esa vision
agregada y estatica esconde grandes diferencias entre paises y
tendencias que, lejos de ser alentadoras, ponen de relieve la
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conveniencia de cambios inmediatos y profundos en el comportamiento
de los actores agropecuarios de ALC.

En efecto, la desfavorable relacion poblacién-recursos prevalenciente
en numerosos paises, el nivel de las tasas de deforestacién, el avance en
los procesos de desertificacion y la aplicacion descontrolada, y en algunos
casos masiva, de agroquimicos, son el fiel reflejo de un largo proceso de
desarticulaciones tanto a nivel de las politicas como de los marcos
institucionales para la agricultura, exarcerbado por la crisis y la necesidad
de afrontar compromisos externos. En ese contexto, resulta evidente que
el patr6n productivo predominante sélo puede ser mantenido a riesgo de
la destruccién definitiva de importantes segmentos de nuestro capital
ecolégico y, por lo tanto, a riesgo de comprometer el futuro de las
generaciones venideras.

En las economias de mercado que son caracteristicas en la mayoria
de los paises de la Region, la bisqueda de un patrén de desarrollo mas
sostenible debe comenzar por reconocer que muchos de los problemas
por resolver surgen de deficiencias propias de conceptos bésicos
subyacentes en la economia. La crisis ha contribuido a destacar esas
deficiencias e imperfecciones, incluso agravando aun mas la ya reducida
eficacia de la intervencion estatal como instrumento corrector; sin
embargo, ésta no puede ser considerada como el factor primario
determinante de la situacion actual. La busqueda de alternativas, sin
embargo, no debe plantearse a partir de la idea de sustituir al mercado
como instrumento basico para la asignacion de recursos. Es necesario
encontrar un nuevo sistema de precios que refleje correctamente las
caracteristicas de los bienes o servicios del capital ecolégico y la escasez
relativa en toda su dimension, y permita la toma de decisiones
fundamentadas acerca de como utilizar la base de recursos naturales de
que se dispone.

Debido a la naturaleza global del problema del medio ambiente y de
los recursos naturales, urge lograr una convergencia de intereses entre
los paises desarrollados y en vias de desarrollo. Si bien las
preocupaciones surgidas desde ambas perspectivas son convergentes,
existen dimensiones especificas que es importante destacar. El hecho de
compartir el planeta y la realidad de la globalizaciéon de la economia,
determinan interrelaciones basicas en cuanto al uso de los recursos
naturales y demandan compromisos compartidos en cuanto a las
acciones por ejecutar. En tal sentido, esta claro que los beneficios de la
conservacion de los recursos son de naturaleza global; por lo tanto, es
necesario universalizar los costos de dichas acciones por medio de
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mecanismos que permitan compartilos en un marco de equidad y
desarrollo.

Uno de las caracteristicas importantes que distingue a la base de
recursos naturales de la Region, es el caracter multinacional de la misma.
Ello plantea algunas limitantes y algunas oportunidades. Entre las
primeras, se cuenta la incapacidad de manejar el problema en el &mbito
nacional, lo cual complica la toma de decisiones y el desarrollo de
acciones. Desde el punto de vista de las oportunidades, en la dimensién
politica, los recursos compartidos aportan un incentivo y fundamento
adicional para los procesos de integracion politica y econdmica que se
extienden en la Region.

EL NUEVO ESTILO DE LA COOPERACION INTERNACIONAL
EN LA AGRICULTURA®

Los organismos de cooperacion técnica internacional, cuya creacién
e impulso se concretan en las postrimerias de la Segunda Guerra
Mundial, supeditaron sus objetivos y estrategias operativas a la existencia
de un marco conceptual explicitado por medio de la teoria del desamollo,
un escenario internacional dominado por la Guerra Fria y un espectro de
cuestiones por resolver que, en el caso de la agricultura y la alimentacion,
estaban fundamentalmente concentrados en los temas del hambre, el
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion rural y la difusion
y aplicacion de nuevos conocimientos en el sector.

‘ Los vertiginosos cambios que ha fraido aparejado el contexto
internacional de los noventa se ponen en evidencia por el fin de la Guerra
Fria, la ruptura del modelo de desarrollo seguido en la Regién, la
irrupcion de nuevos oferentes y demandantes de ayuda y la aparicién de
nuevos temas en la agenda de cooperacién. Surge, como corolario, la
necesidad de efectuar algunos ajustes al modelo tradicional de
cooperacion, con el propésito de recuperar la efectividad perdida.

Uno de los aspectos prioritarios por resolver debe ser la definicién de
una agenda comun que compatibilice las prioridades de los paises
desarrollados con las urgencias de los paises en vias de desamollo. El
punto de partida para lograr esa necesaria convergencia de intereses

6 Basado en el Documento de Trabsjo No. 3 de la X CIMA.
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debe pasar por la ubicacion de los temas de desarrollo y democracia en
el tope de la nueva agenda, en funcién de que constituyen elementos
clave en el disefio del nuevo orden internacional.

La explicitacion de un nuevo modelo para la cooperacion técnica que
dé respuestas vdlidas a las demandas de la hora actual requiere, en
sintesis, una serie de ajustes y redefiniciones que asumirian la forma de
las siguientes propuestas:

Apoyo a la articulacién, promocion y organizacién de foros de
discusion participativa sobre temas relevantes para el futuro de
la Region.

Reconocimiento de un nuevo marco temético multisectorial que
es resultado de la vision ampliada de la agricultura y enfatiza la
necesidad de extender las instancias de didlogo de los
organismos de cooperacion técnica a todas las agencias de
gobierno en las cuales se toman decisiones que afectan, directa
o indirectamente, el desempeno del sector.

Necesidad de lograr una mayor flexibilidad operativa, con el fin de
poder adaptarse a las condiciones cambiantes del escenario
internacional. A tal efecto, es preciso contar con un balanceado
conjunto de opciones de cooperacion regional, con el objeto de
dar respuestas adecuadas a los requerimientos de los palses.

Profundizaciéon de las tareas de apoyo a los procesos de
integracion, como reconocimiento a una nueva dimension
supranacional. A tal efecto, se propone que las instituciones de
cooperacién continden la tarea de apoyo participativo a los foros
politico-técnicos de integracién. Entre las actividades por llevar a
cabo asumen especial importancia las que estan vinculadas a la
conservacion de recursos naturales en éreas agroecoldgicas
comunes a dos 0 mas paises.

El creciente protagonismo de las instituciones del sector privado,
en particular de las ONG, en el contexto de los procesos de
reforma institucional en curso en la Regién, plantea la necesidad
de estimular aquellas acciones que viabilicen una nueva
asociacion del sector publico con el privado y el fortalecimiento y
desarrollo de las organizaciones sociales.
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En la medida en que no se resienta el necesario proceso de
ajuste que debe conducir al logro de la gobernabilidad econémica
en buena parte de los paises de la Regién, es oportuno destinar
fondos especiales para las éreas de inversion de lenta
maduracioén (como los recursos naturales) y para la creacion de
mecanismos de compensacioén a quienes mas han sufrido los
efectos del ajuste.

Redefinicion de los papeles que cumple la intermediacion,
tradicionalmente orientada a tareas en el &mbito cientifico y que
ahora, con el predominio de la macroeconomia, deberia acentuar
la accién de "broker" entre los organismos de financiamiento
multilateral y los paises.

Enfatizar la generacién y diseminacién de informaciéon sobre
oportunidades de inversion, con el propésito de crear
oportunidades para emprendimientos comunes (“joint ventures")
entre los sectores privados de distintos paises.

Renovado énfasis en el drea de capacitacion y formacion de
recursos humanos. Se propone que los organismos de
cooperacion técnica y financiera sumen sus esfuerzos a los que
realizan los paises de la Regi6n, con el propésito de preparar a
las nuevas generaciones a hacer frente a los desafios
emergentes de la tercera revolucién tecnolégica.

Intensificar la coordinacion interinstitucional entre organismos de
cooperacion técnica para facilitar contactos entre organizaciones
dentro y fuera de fronteras y entre instituciones nacionales y de
cooperacion técnica.
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DOCUMENTOS DE TRABAJO

La coordinacién general de la preparacion de estos Documentos de
Trabajo estuvo a cargo de Manuel R. Otero. Rodolfo Quirés, con el apoyo
de Jorge Torres H., Alvaro de la Ossa, Carlos Manuel Castillo y Gonzalo
Estefanell, fuesom responsable¥ del Documento 1. Manuel R. Otero, con
la colaboracién de Jorge Sédbato, Eduardo Trigo, Manuel Chiriboga, Carlos
Pomareda y Gonzalo Estefanell, tuvisem la responsabilidad de preparar
los Documentos 2 y 3. En la revisién y andlisis de los mismos participé un
amplio grupo de profesionales del IICA. Los documentos recogen,
ademds, los aportes realizados por funcionarios y técnicos de los paises
en seminarios organizados por el Instituto en San José (abril y junio
1991); Washington D.C. (mayo 1991) y en las Jornadas
Hispanoamericanas organizadas junto con el Gobierno de Espana
(Madrid, junio 1990; San José, abril 1991).






PRESENTACION

Los documentos de trabajo de la X Conferencia Interamericana de
Ministros de Agricultura han sido preparados con el fin de apoyar las
deliberaciones de la CIMA en torno al tema “La Agricultura de América
Latina y el Caribe en el Contexto Internacional de los Noventa:
Estrategias para el Fin del Siglo®.

Estos documentos, asi como el tema de la Conferencia, son la
continuacién de la labor desarrollada durante la IX Conferencia de
Ministros de Agricultura realizada en Ottawa en 1987, durante la cual se
analiz6 el papel protagénico que le corresponde a la agricultura en el
proceso de reactivacion econémica y social.

La idea central que se plantea en el conjunto de documentos
preparados para la X CIMA propone un modelo de desarrolio
agropecuario basado en tres ejes principales. Primero, un eje de
desarrollo participativo e incluyente que fortalezca el sistema democraético.
Segundo, un eje de eficiencia que permita la articulacion del sector con
la economia global, caracterizada por una creciente apertura; de alli la
necesidad de considerar un sector agroalimentario y no meramente
productor de bienes primarios. Y, por Ultimo, un eje de sostenibilidad, que
debe incluir explicitamente la dimensién de conservacién de recursos
naturales y del medio ambiente en el desarrollo, sectorial.
Complementariamente, se propone la necesidad de adaptar el sistema de
cooperacion técnica internacional y regional para apoyar esos procesos
en un medio caracterizado también por la integracién subregional.

Estas ideas se desarmollan en tres documentos, en los cuales se
analizan la situacion, los desafios y las posibles alternativas de respuesta
a los problemas planteados.

En la Introduccion y el Resumen General se condensan los lineamien-
tos basicos y las propuestas formuladas en los tres Documentos de
Trabajo siguientes:



40 la agricultura de ALC: estrategias para el fin de siglo

El documento 1, "Transformaciones de la Economia Internacional:
Impacto sobre el Comercio Agroalimentario de América Latina y el
Caribe", analiza la evolucién internacional en los Ultimos anos, en
particular desde el punto de vista comercial. Reciben especial atencion los
temas vinculados a la liberalizacién del comercio, intensificaciéon de los
procesos de integracion econdmica e incremento del comercio dentro de
los nuevos espacios econdmicos. Al final del documento se analizan las
implicaciones de esos cambios para el comercio agroalimentario de la
Region y las posibles respuestas de los paises, en especial en cuanto a
la integraci6n, la reforma institucional y la apertura econémica.

El documento 2, "La Agenda Agropecuaria para la Década del
Noventa: Modernizacién Incluyente, Agroindustrializacion y Recursos
Naturales", recoge los principales temas de los 90 y desarrolla los tres
ejes principales del modelo propuesto. Plantea la necesidad de impulsar
un proceso de desarrolio agropecuario democrético e incluyente, a partir
de la base de que s6lo con la participacion de las organizaciones sociales
en la definicién de acciones y proyectos, y en su ejecucién, se podra
asegurar un desarrollo incluyente y sostenible.

El Documento 3, "La Cooperacién Técnica Internacional a Fines del
Siglo XX: Algunas Reflexiones y Propuestas®, analiza la evolucion de la
agenda internacional desde fines de la Segunda Guerra Mundial y las
circunstancias que dieron forma a la Cooperacién Internacional como hoy
se conoce. Frente a las nuevas realidades analizadas en los otros
documentos, se hacen planteos especificos en torno a la Cooperacién
Técnica, fundamentalmente en apoyo de los procesos de integracion, y
se enfatiza la naturaleza multinacional de las acciones que los palses, en
forma individual, no pueden desarrollar plenamente. Algunas é&reas
especificas de trabajo propuestas en ese sentido son la armonizacion de
politicas, normas y regulaciones sanitarias para el comercio intrarregional
y de ultramar, patentes y derechos de invencién, y emprendimientos
conjuntos (joint ventures).

Si bien los Documentos de Trabajo son autocontenidos, en el sentido
de que para la comprension de uno de ellos no es esencial la lectura de
los otros, debe considerarse que forman un corpus, en la medida en que
han sido preparados como un enfoque global del proceso de desarrolio
agropecuario de la Region.

Martin E. Pifieiro
Director General
lICA




IMPACTO SOBRE EL COMERCIO AGROALIMENTARIO

'I TRANSFORMACIONES DE LA ECONOMIA INTERNACIONAL:
DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

LA DINAMICA DEL CAMBIO
EN EL ENTORNO INTERNACIONAL

A partir de los Ulitimos aios de la década de los ochenta, el escenario
internacional muestra un notable dinamismo, caracterizado por tres
aspectos esenciales: la velocidad con que se suceden los cambios, su
imprevisibilidad, y su importancia y profundidad. La consecuencia global
es la emergencia de un nuevo orden mundial que define nuevos
parametros en las relaciones intemacionales en el orden politico,
econémico y tecndlogico.

En el plano politico, los hechos maés relevantes se vinculan con la
revalorizacion de la democracia como forma de organizacion que tiende
a difundirse en todo el mundo. No menos importante son las
implicaciones que surgen de la crisis del socialismo en el Este Europeo,
como resultado de la anterior rigidez y del aislamiento de los paises
centralmente planificados.

En el plano econdmico, la situacion se caracteriza por la creaciéon de
zonas econoémicas ampliadas, la globalizacién de los mercados de capital,
la emergencia de un mercado internacional de divisas, el reordenamiento
de los flujos financieros internacionales y la intensificacion de la
competencia en el comercio internacional. Asimismo, ya en el orden
sectorial, la tendencia a una gradual liberalizacién del comercio
agropecuario configura uno de los rasgos més salientes.

La irrupcion de la biotecnologia significa una nueva revolucién
tecnoldgica que redefine de manera sustancial la capacidad productiva de
quienes la dominen y demanda significativos cambios de tipo institucional

y legal.
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CARACTERISTICAS DEL COMERCIO
AGROALIMENTARIO INTERNACIONAL

Algunos de los hechos salientes del comercio agropecuario a
comienzos de la década de los noventa son el agotamiento de las
politicas definidas durante las dos décadas anteriores y la tendencia
secular decreciente de los precios de los productos bésicos, cuya
demarida no esta tan ligada a la dindmica del crecimiento de los paises
desarrollados como lo estuvo en el pasado. Varios mecanismos puestos
en practica en ofros tiempos para regular o facilitar el comercio
internacional han influido sobre el comercio agropecuario; entre otros,
pueden citarse los convenios sobre productos bésicos, los sistemas
generalizados de preferencias y los mecanismos de financiamiento
complementario. Algunos de esos mecanismos fueron positivos, otros
decididamente negativos para el comercio y, en particular, para la ALC.
Como una nueva instancia que podria significar, en el largo plazo, la
liberalizacién del comercio en el continente americano debe mencionarse
la Iniciativa para la Cuenca del Caribe.

En relacion a la configuracion del mercado internacional de productos
basicos, cabe senalar su pequefio volumen frente al de los bienes
industrializados, los servicios o el capital, su marcada inestabilidad y su
lento crecimiento. El comercio agropecuario de ALC representé soélo
9.6% de las exportaciones y 3.4% de las importaciones mundiales en
1989. La profundizacion de los procesos de apertura tiene importancia
decisiva para los paises en desarrollo, que deberan basar su estrategia
de penetracion de los paises desarrollados en términos de las ventajas
competitivas reveladas. En ese sentido es importante destacar tres
aspectos: a) La ventaja competitiva revelada es influida mds por cambios
en la productividad ocurridos en el resto de la economia, que por los que
suceden dentro del propio sector agricola. b) Las inversiones de capital
orientadas a mejorar la productividad de trabajo agricola son mds
importantes que aquellas orientadas a mejorar la productividad de Ia tierra
(p. ej. riego y mecanizacion). Esto sugiere que las inversiones en capital
humano, investigacion y desarrollo e infraestructura contribuyen de
manera muy significativa al esfuerzo exportador y a la competitividad
agricola. c) La ventaja competitiva revelada es sensible a cambios en los
precios relativos de los productos agricolas y en la politica monetaria.
Sobre este uUltimo factor, aparentemente los cambios en la oferta
monetaria doméstica afectan méas a los consumidores que a los
productores agricolas de exportacion y la devaluacion monetaria beneficia
proporcionalmente més a ofros sectores de la economia que al propio
sector agricola.
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El comercio internacional presenta algunas limitantes y potencialidades
para su expansion: subsidios y escalamientos arancelarios a productos
con mayor valor agregado en mercados de paises industrializados;
tendencia de precios a la baja en un contexto de gran inestabilidad;
mayor dindmica de los productos de alto valor y transnacionalizacién de
la industria agroalimentaria.

ELEMENTOS PARA LA DEFINICION DE ESCENARIOS
ALTERNATIVOS DEL COMERCIO AGROPECUARIO
MUNDIAL EN LOS NOVENTA

Varios factores determinaran el comercio intemacional en los préximos
aios; de la evolucién de cada uno de ellos y de su interrelacién resultara
el escenario final. Entre otros, pueden citarse: el desarrollo tecnolégico
y su efecto sobre la oferta agropecuaria; el incremento de ingresos y su
efecto sobre la demanda en funcién de su cantidad y caracteristicas; la
deuda externa y su impacto, en especial sobre las importaciones; las
consideraciones sobre el medio ambiente y la calidad de los alimentos y
su posible distorsién al ser utilizadas como barreras no arancelarias; la
liberalizacion del comercio y los beneficios emergentes sobre la
competitividad de los paises en desarrollo. Finaimente, debe analizarse
la evolucién de los fenémenos de apertura comercial de Europa y Japén,
la marcha de las transformaciones en curso en la Unién Soviética y en la
R.P. China y, méas inmediatamente, los resultados de la Ronda Uruguay
del GATT, que adquieren una importancia decisiva para el futuro de la
Region.

Principales modalidades de relacién comercial entre paises

La formacién de espacios econémicos ampliados es uno de los
elementos mas dinamicos de los Uitimos anos, que puede afectar las
vinculaciones histéricas entre la Region y los paises europeos y
norteamericanos. Los elementos que probablemente mas influiran en el
sector agricola de los paises de ALC en los préximos anos son las
propuestas de la Iniciativa para las Américas, de Estados Unidos, los
resultados y efectos de las Negociaciones Comerciales Multilaterales del
GATT (Ronda Uruguay), la reorientacion e intensificaciéon de las
relaciones con Europa, la consolidacion de relaciones con Japén, el
Sudeste Asiético y la Cuenca del Pacifico, y las posibilidades reales de
fortalecimiento de los procesos de integracion econémica de los paises
de ALC.
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La Iniciativa para las Américas incentiva la negociacién por grupos de
paises y estimula los esfuerzos de integraciéon regional de ALC. En
relacion a ese tema, se haindicado en foros especializados la importancia
de ampliar la discusion, con el propésito de enfocar otros puntos de
interés: a) la necesidad de contar con un proceso transparente, que
permita poner a disposicion informacién suficiente sobre politica comercial
y los términos de acceso a los mercados; b) la introduccion del tema de
la reciprocidad relativa, en relacion con los acuerdos internacionales
vigentes, en especial el GATT, segun los cuales esa reciprocidad debe
ser relativa en el caso de ALC, en atencion a los niveles asimétricos de
desarrollo; c) la determinacién y el manejo de las reglas de origen, que
son esenciales para el funcionamiento de una zona de iibre comercio;
d) el status juridico de los instrumentos que se suscriban, tanto en
Estados Unidos como en ALC.

En relacién a la Ronda Uruguay del GATT, todo parece indicar que la
lentitud de las negociaciones, que se hallan en su tramo final, requiere
una politica renovada por parte de los paises desarrollados para alcanzar,
en un plazo prudente, acuerdos sustantivos en el area agricola. Esos
acuerdos deben permitir a los paises en vias de desarrollo expresar sus
naturales ventajas comparativas en el comercio internacional.

En cuanto a las relaciones con Europa, aun resulta dificil proyectar las
consecuencias de su unificacién global, por cuanto no se conocen los
términos finales del trato comercial a paises que estan fuera del espacio
europeo y, sobre todo, con respecto al tratamiento de las naciones
situadas fuera de su "piramide de preferencias".

Mayor grado de incertidumbre existe con respecto a Japén y la
Cuenca del Pacifico. En materia estrictamente comercial, la
intensificacion de las vinculaciones entre la Region y Jap6n y su érea de
influencia inmediata, demandan que se defina un enfoque novedoso y
selectivo. Ese enfoque debe considerar la naturaleza del bloque, la alta
competitividad de su comercio y el especial tratamiento dado a los
productos agropecuarios y tropicales.

LA AGRICULTURA EN LA INTEGRACION
DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

En América Latina y el Caribe se vive un renovado esfuerzo en
materia de integracion regional que, influido por la profunda crisis
econdmica de los afnos ochenta, aparece ahora impulsado por una firme
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voluntad politica, que le da un contenido cualitativamente diferente a los
anteriores esfuerzos de integracion.

La complejidad y rapidez de los cambios que acontecen en el
escenario internacional actGan también como un elemento dinamizador
de las decisiones politicas tomadas en la Region. Sin embargo, el factor
decisivo que justifica el caracter imeversible de los procesos de
integracion regional en esta nueva etapa radica en las transformaciones
estructurales que tienen lugar en ALC. El modelo politico econémico
generalizado en la Region a partir de la Segunda Guerra Mundial, se
caracteriz6 por un alto grado de "proteccion” de las economias, tanto con
respecto a terceros paises como en relacién a los propios paises de la
Regién. A partir de los afos setenta y, fundamentalmente, durante los
ochenta, ese modelo comienza a ser sustanciaimente modificado en
buena medida como consecuencia de la crisis. Tales transformaciones
apuntan a la apertura de las economias, a la reformulacién del tamaiio y
de la actividad regulatoria del Estado, y a privilegiar el papel de las
exportaciones como elemento dinamizador de las economias; para ello
se aprovecharon los beneficios derivados del crecimiento del comercio
internacional. En tal sentido, se consider6 que lograr competitividad en
tales mercados constituye la clave para la reactivacion y superacién de
la crisis.

El efecto inmediato de la integracion en el plano agricola es que,
como sucede con otros sectores econdémicos, queda sujeto a las normas
comerciales comunitarias; los Estados nacionales disminuyen su
capacidad de intervencion sobre ellas, en funcién del interés regional. Su
desempeiio pasa asi a depender exclusivamente de la competitividad
relativa dentro de la Region y respecto a terceros paises. El andlisis de
los factores que determinan la capacidad de competir constituye, por
tanto, el criterio bdsico para evaluar el impacto de la integracion sobre la
agricultura.

Existe la preocupacién en la Region sobre la posibilidad de que
sectores productivos de ciertos paises sufran profundas transformaciones
ante su imposibilidad para competir con los productos de otros paises con
los cuales se integran. Pero, si bien este tema reviste indudable
importancia, es necesario profundizar en el andlisis de cada caso, ya que
se ha aceptado a priori que el Unico factor que determina la
competitividad de la produccion son los recursos naturales. Aunque nadie
puede negar la importancia que pueden tener los recursos naturales
como elemento determinante de la capacidad competitiva, hay evidencia
de que existen otros factores que influyen en la competitividad. Cada vez
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con mayor frecuencia se menciona en la literatura especializada que el
concepto estatico de ventajas comparativas, asociado por lo general a la
dotacion de recursos naturales, cede su lugar ante el concepto dinamico
de "ventajas competitivas”, como determinante de la competitividad de la
produccion. A diferencia del primer concepto, el segundo considera a /a
capacidad de competir como funcién esencial de la capacidad de innovar
en aspectos tecnoldgicos, empresariales y de anticipo de las necesidades
de los consumidores.

Con referencia al diseio de una politica agraria comin para la Region,
ésta debe concentrarse en la armonizacion de politicas, con el propésito
de igualar las condiciones de acceso a los mercados interno y externo de
cualquier productor, con independencia de su pais de origen. De tal
manera, se tiende a establecer la competencia en funcién de la eficiencia
real de cada empresa y, en consecuencia, a aprovechar de manera
efectiva los beneficios que se derivan de la integracion. Otro de los
componentes importantes de la politica agraria comun es la de apoyo a
la definicion de posiciones comunes, ya que /a capacidad de los paises
de ALC de influir sobre el entorno internacional para lograr decisiones
favorables a su agricultura pasa necesariamente por definir posiciones
comunes que representen el interés de toda la Region.

Finalmente, el factor institucional debe ser un elemento a tener en
cuenta en la ejecucion de esa politica comun. En efecto, a ese nivel /a
existencia dentro del marco institucional de organismos que representen
el interés comunitario constituye un punto de alta prioridad.

TEMAS PARA UNA AGENDA AGRICOLA DE ALC
EN LOS ANOS NOVENTA

El comercio internacional agricola, con independencia de su tamano
relativo, tiene importancia estratégica tanto para los paises en desarrolio
como para los desarrollados.

Para los paises desarrollados constituye un medio para utilizar de
manera razonable la capacidad productiva instalada, colocar los
excedentes de produccién y mantener, de esa forma, la dindmica de
crecimiento de su sistema agroalimentario. Asimismo, contribuye en
forma significativa a garantizar la seguridad alimentaria mundial en un
mundo en creciente interdependencia.
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Para los paises en desarrollo, y en particular los de ALC, el comercio
agricola constituye uno de los principales vinculos con el mundo exterior
y uno de los vectores fundamentales de crecimiento para el sector
preponderante de la economia. Ademaés, constituye una via para
consolidar la propia seguridad alimentaria mediante el esfuerzo productivo
nacional.

En muchos de los paises del Continente Americano, el sector agricola
debe convertirse en componente importante del proceso de desarrolio,
merced a su modernizacion incluyente y sostenida. En ese contexto se
insertan algunos temas que se inciuiran entre las actividades de la
cooperacion internacional:

Apoyo técnico al proceso de negociaciones comerciales, tanto a
nivel multilateral (GATT) como a nivel de las diferentes instancias
abiertas en el contexto de los procesos de integracién regional.

Desarrollo e instrumentacion de redes o sistemas de seguimiento
comercial que permitan pronosticar los movimientos comerciales
internacionales en un mundo que se caracterizara por una mayor
apertura y una creciente competitividad.

Infraestructura fisica e institucional para cumplir a cabalidad con
las normas fito y zoosanitarias, de salubridad y control de
alimentos, y de proteccion del ambiente, que constituyen
requerimientos del comercio agroindustrial. Dichas normas se
compatibilizaran y armonizaran con las del &mbito intemacional y
serén de cumplimiento obligatorio en el comercio.

Creacion de las condiciones necesarias para reactivar el
financiamiento —publico y privado— orientado hacia el desarrollo
del sector agropecuario, mediante la dinamizacion de los
mecanismos de atraccion de la inversion extranjera directa, de
forma tal que contribuyan al desarrollo econémico nacional,
fortalezcan el esfuerzo exportador y creen nuevas ventajas
competitivas.

Diseino de programas de reconversion agricola y agroindustrial que
faciliten e incorporen los procesos de ajuste que traerén
eparejados los procesos de apertura e integracion comercial.

Capacitacion de los responsables y técnicos de los organismos del
sector y elaboracion de mecanismos &giles que permitan
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garantizar la seguridad alimentaria bajo el nuevo concepto de
interdependencia comercial.

. Diseiio de nuevas formas de organizacion institucional y de
mecanismos de interaccion que permitan al sector privado, en un
ambito de competencia, desarrollar sus actividades productivas y
de distribucién comercial, y otorguen facilidades y facuitades al
Estado para intervenir de manera selectiva en los mercados
cuando éstos dejen de cumplir sus funciones.

. Promocién de la cooperacion técnica, cientifica, tecnoldgica y
financiera determinada por los tratados comerciales y de
integracion econdmica.




INTRODUCCION

Este documento analiza las perspectivas del sector agroalimentario en
funcién de los cambios que ocurren en el orden internacional y en
América Latina y el Caribe. A ese nivel adquieren particular importancia
los procesos de ajuste estructural, apertura comercial e integracién
subregional y regional.

Especificamente, se pretende identificar los rasgos principales del
nuevo contexto internacional, con el propésito de analizar las
oportunidades y desafios que implica la modernizacién de la agricultura
de la Regién. En términos generales, la agricultura para los anos noventa
se puede caracterizar por su integracion orgénica al resto de la economia,
por su estrecha vinculacion con los mercados domésticos e
internacionales de productos y factores, por su modernizacion
democratica e incluyente —es decir, por la incorporacion de ios pequeios
productores y campesinos al proceso productivo— y por su sostenibilidad
a largo plazo, con el fin de preservar los recursos naturales para las
futuras generaciones.

El andlisis hace particular énfasis en el hecho de que, en un proceso
de reestructuracion productiva y apertura comercial, el sector agricola
tiene ventajas comparativas que io convierten en un importante vector del
desarrollo econémico y social. Para utilizar esas ventajas ser& necesario
desarrollar y fortalecer las vinculaciones del sector con los procesos de
transformacion y comercializacién, de tal manera que se establezcan
ventajas competitivas en los mercados finales.

En el Primer Apartado se analizan las principales tendencias del
entorno internacional y sus componentes politicos, econdmicos y
tecnoldgicos, que afectan de manera particular al desarrolio agricola. En
el Segundo Apartado se tratan las tendencias principales de la produccién
y el comercio, su incidencia sobre la agricultura mundial en los anos
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ochenta y sus posibles repercusiones para la presente década. Las
principales iniciativas de las politicas comerciales en el &mbito mundial y
sus posibilidades en términos de la liberalizacién y dinamizacion del
comercio agricola, se desarrollan en el Apartado Tres.

Un andlisis retrospectivo y del entorno actual de los movimientos de
integracion subregional y regional se efectGa en el Cuarto Apartado; se
destaca el caracter global y vinculante de la agricultura con el resto del
mundo, asi como el papel a desempeniar por el sector agricola en el
proceso de integracion.

Finalmente, en el Quinto Apartado, se recogen, a manera de sintesis,
los principales desafios y oportunidades que el nuevo entorno
internacional presenta para la agricultura en los paises de la Region y
algunos lineamientos estratégicos a seguir en las visperas de un nuevo
siglo.

LA DINAMICA DEL CAMBIO
EN EL ENTORNO INTERNACIONAL

A comienzos de la década de los noventa, los paises de América
Latina y el Caribe se enfrentan a una situacion de deterioro econémico y
social y a una agobiante deuda externa. Frente a ello, la Region busca
consolidar sus procesos de ajuste e insercion en los mercados
internacionales; por tal razén, el andlisis del contexto internacional y de
las principales tendencias en el orden mundial tiene decisiva importancia
para orientar las politicas de desarrollo de ALC. En este Apartado se
resenan las tendencias politicas, econémicas y tecnoldgicas, en particular
las que tienen mayor relevancia para el sector agropecuario.

TENDENCIAS DE ORDEN POLITCO

A partir de los Uitimos afos de la década de los ochenta, el escenario
politico internacional muestra un notable dinamismo, caracterizado por
tres aspectos esenciales: la velocidad con que se suceden los cambios,
su imprevisibilidad, y su importancia y profundidad. En efecto, la
velocidad e imprevisibilidad constituyen posiblemente los rasgos
fundamentales del fin del siglo. Baste mencionar la caida del Muro de
Berlin, el fin de la Guerra Fria, la unificacion alemana y la reactivacion de
demandas termritoriales por parte de diferentes etnias europeas, al
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liberalizarse los sistemas politicos en los paises de Europa del Este, todo
ello ocurrido en un lapso de dos aios.

Con seguridad, los realineamientos polfticos y econémicos que surgen
luego de tales transformaciones tendran un fuerte impacto sobre ALC,
tanto en el orden comercial como en la orientacion de los recursos
financieros de inversion.

Resulta evidente que los problemas de los paises del Este no eran de
caracter exclusivamente econémico, sino que se trataba de una profunda
crisis en tormo a las relaciones entre el Estado y la sociedad civil. El
sojuzgamiento de las libertades individuales ante la fuerte regulacién
estatal surge como el elemento clave del conflicto; las reivindicaciones en
ese sentido encabezan el proceso de reformas.

En ese contexto, las democracias liberales se revalorizan como forma
de organizaci6n politica, economica y social. Al mismo tiempo, el fin de
la Guerra Fria ha comenzado a erosionar los supuestos en que se
asentaban las alianzas politicas tradicionales.

En medio de esté dinamica de cambios se crean las bases para la
conformacion de grandes espacios econémicos y politicos. Europa
Occidental se mueve répidamente hacia la unidad global por medio del
Ptan Delors y el Acta Unica de Luxemburgo de 1986; en 1992 se espera
concretar esa aspiracion. La reunificacion alemana sefiala el camino para
un gradual y progresivo acercamiento de los paises de Europa del Este
a la CEE, con lo cual se abre la posibilidad de que se conforme un
enorme espacio econémico en el mediano plazo. La situacion de Asia
también apunta a relaciones més integradas entre Japén y la R. P. China,
paises cuyos flujos de inversiones y de comercio se han incrementado.
A pesar de los interrogantes que aun subsisten, parece probable la
consolidacion de un bloque politico-econémico asiético, liderado por
Jap6n e integrado, ademés, por la R.P. China y otras economias de
reciente industrializacion. Estados Unidos, cuya posicion politica
intemacional se ha visto fortalecida en funcion de los Ultimos
acontecimientos, estrecha vinculos con el continente, como lo demuestran
los acuerdos con Canadé y México y la Iniciativa para las Américas.
Todo ello permite reconocer una tendencia a la conformacion de un
espacio econémico ampliado en las Américas.

Los paises de ALC tampoco estan al margen de este proceso de
cambios y transformaciones. La democratizacion se ha generalizado en
la Region; las politicas econémicas y el papel del Estado en las
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respectivas economias es reformulado, y la integracion subregional y
regional parecen contar con una fuerte voluntad politica, respaldo que no
tuvieron en el pasado. Conscientes de la debilidad de su mercado
interno, las economias latinoamericanas ven en la apertura de su modelo
economico y en el comercio regional e internacional una posible fuente
de recursos para reiniciar y reforzar el camino del crecimiento y el
desarrollo. En ese contexto, la competitividad se constituye en el
elemento clave para el éxito de un nuevo modelo econémico basado en
una redefinicion de los papeles que desempeiian los sectores publico y
privado, sumado a fuertes vinculaciones con el comercio internacional, de
tal manera que se aprovechen las oportunidades derivadas del
crecimiento de éste.

TENDENCIAS DE ORDEN ECONOMICO

La evolucién de la economia desde la Segunda Guerra Mundial puede
ser dividida en tres periodos (Ostry 1991):

a. La primera fase, que se extiende desde la posguerra hasta fines
de la década de los sesenta, se caracteriza por el crecimiento del
comercio de bienes y servicios, inducido tanto por la recuperacién
de las economias del mundo desarrollado como por la eliminacién
relativa de barreras proteccionistas a bienes industrializados,
resultado de siete rondas de negociaciones en el seno del GATT.
Debe destacarse que durante esos anos el comercio intemacional
crecié més rapidamente que el producto bruto mundial.

b. La segunda fase, que se extiende desde la década de los setenta
hasta la de los ochenta, comenzé con los aumentos en el precio
del petrdleo. Esa fase se caracterizé por la integracion de los
mercados financieros y por basarse, en buena medida, en el
reciclaje de los fondos excedentarios de los paises petroleros. En
la actualidad, se estima que los movimientos anuales de capital
son casi cuatro veces mayores que el valor del comercio mundial
de bienes y servicios. Debe seialarse que una parte considerable
de los paises en desarrollo han quedado marginados de esos
procesos, en tanto que los cinco grandes paises industrializados,
que representan sélo 40% del comercio internacional de bienes y
servicios, dan cuenta de 75% del movimiento de capital.

c. Latercera fase de la evolucién de la economia mundial apenas ha
dado comienzo. Se considera que se caracterizara por el dominio
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de los flujos de inversion y de transferencia tecnolégica. Se
especula que en esta fase las grandes empresas multinacionales
desempeiaran un papel protagonico, motivadas por los altos
costos de investigacion y desarrollo. Por tal razén, han promovido
innumerables adquisiciones y fusiones, asi como también alianzas
tecnolégicas, para mantenerse a la vanguardia del comercio y del
conocimiento.

Caracteristicas de la evolucién
de la economia internacional

Los ultimos acontecimientos en la economia mundial se explican en
parte por los avances en la microelectronica, la computacion y las
telecomunicaciones. A finales del siglo XX se pueden anotar ciertas
caracteristicas del contexto intemacional que pautan esta tercera fase de
la evolucion de la economia internacional. Algunas de esas caracteristicas
se mencionan a continuacion.

La globalizacién del comercio internacional
y los polos geogrdficos comerclales

Como ya se senal6, el comercio internacional, tanto de bienes y
servicios como de capital, se ha incrementado y globalizado; asi lo
demuestran los volimenes del comercio y la unificacion de los mercados
financieros internacionales. Paralelamente a esa globalizacion de
mercados, se avanza en la conformacién de bloques comerciales y
econdmicos que se perfilan como los grandes polos de atraccion del
comercio internacional. Esa tendencia responde a razones historicas,
pues desde el Renacimiento se ha tendido a incrementar los espacios
economicos desde las ciudades-estado a las comarcas circunvecinas, a
los paises y actualmente a formas de integracion consensual. También
convergen razones econdmico-politicas que ponen en evidencia la
necesidad de incrementar la capacidad de negociacion intemacional, tanto
en el orden comercial como en el politico.

La concentracion geografica ha creado polos de comercio que
incluyen en su esfera de influencia tres elementos: el polo propiamente
dicho, sus principales socios comerciales y una zona comercial periférica
(Lafay y Unal-Kesenci 1991), que en conjunto conforman bloques
comerciales.

a. Un primer polo es el constituido por la Comunidad Econémica
Europea de los 12 y sus vecinos de la Asociacion Europea de
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Libre Comercio. Cuenta con cinco zonas periféricas: Europa
Suroriental, Europa Central, la Unién Soviética, los paises arabes
y Africa al sur del Sahara.

En 1988 el comercio de la Comunidad Econémica Europea (CEE)
con la Asociacion Europea de Libre Comercio (AELC 6 EFTA),
representd mas de una cuarta parte de su comercio de exportacién
e importacion. Si a eso se afnaden los paises periféricos,
constituiria mas de la mitad de sus exportaciones y casi la mitad
de su comercio de importacién (Cuadro T.1).

Cuadro T.1. CEE: Distribucion geogréfica de su comercio internacional 1988,

Mercados Exportacionss (%) Importaciones (%)
EE.UU. 18.8 16.1
Japén 48 11.2
Canadi 3.6 2.1

AELC (Austria, Suiza,

Suecia, Noruega, Islandia,

y Finlandia) 289 25.2
Periferia CEE 259 214
Periferia EE.UU. 55.0 5.7
Periferia Japon 7.9 11.0
NPIA (Corea del Sur, :

Taiwan, Hong Kong

y Singapur) 5.1 7.3
Fuente: Lafay y Unal-Kesenci 1991.

b.

El segundo polo esta constituido por EE.UU., con sus principales
socios —Canada y México— y los demas paises de América Latina
y el Caribe. En 1988 Canada signific6 més de una cuarta parte del
comercio de EE.UU. y, junto con América Latina, representé casi
40% del mercado de exportacion de EE.UU. y una tercera parte de
sus importaciones (Cuadro T.2).

El tercer polo esta constituido por Jap6n, sus vecinos (que son las
economias recientemente industrializadas del Asia) y dos zonas
periféricas que incluyen el resto de los paises asiéticos y, por otra
parte, Australia y Nueva Zelandia. Aunque EE.UU. y la CEE son
los principales socios comerciales de Jap6n, en 1988 més de una
tercera parte de las exportaciones japonesas fueron a su periferia,
y de alli provino casi 40% de sus importaciones (Cuadro T.3).
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Cuadro T.2. EE.UU: Distribucion geogrifica de su comercio internacional 1988.

Mercado Exportaciones (%) Importaciones (%)
CEE 215 18.0
Japon 11.8 20.3
Canada 25.4 19.1

AELC (Austria, Suiza,
Suecia, Noruega, Islandia,

y Finlandia) 28 2.0
Periferia CEE 85 5.4
Periferia EE.UU. 13.9 15.5
Periferia Japén 7.4 8.2

NPIA (Corea del Sur,
Taiwan, Hong Kong
y Singapur) 8.7 15.5

Fuente: Lafay y Unal-Kesenci 1991,

Cuadro T.3. Japbn: Distribucién geogrifica de su comercio internacional 1988,

Mercados Exportaciones (%) Importaciones (%)
EE.UU. 33.7 20.0
CEE 17.1 12.2
Canadé 3.1 4.1

AELC (Austria, Suiza,
Suecia, Noruega, Islandia,

y Finlandia) 34 7.4
Periferia CEE 6.2 14.1
Periferia EE.UU. 34 4.1
Periferia Jap6n 13.9 244

NPIA (Corea del Sur,
Taiwan, Hong Kong
y Singapur) 19.2 13.7

Fuente: Lafay y Unal-Kesinci 1991.

América Latina y el Caribe tiene relaciones comerciales bastante
asimétricas con los principales polos comerciales; es evidente que el mas
importante es su comercio con EE.UU., ya que representa mas de 40%
del comercio total de exportaciones y de importaciones, aunque la Region
sélo representa de 12 a 13% del comercio de Estados Unidos.
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Por supuesto, Europa Occidental explica mas de una cuarta parte del
comercio de ALC, pero ésta solo constituye alrededor de 5% del comercio
de aquellos paises europeos. Las relaclones comerciales con Jap6n son
ain mas asimétricas, ya que ALC representa alrededor de 4% del
comercio de ese pais y éste, a su vez, constituye entre 6 y 10% del
comercio de la Region.

La globalizacién de los mercados de capitales

Esta es quizas una de las caracteristicas mas salientes del entorno
econdmico internacional. La creciente eliminacién de los controles sobre
los cambios y los movimientos de capital en la mayoria de los paises
occidentales, y el avance en las telecomunicaciones y la microelectrénica
han llevado al surgimiento de un vigoroso mercado internacional de
capitales, al cual se han integrado todos los paises e instituciones
financieras. Esto origind una red de mercados de capitales
interdependientes. Se estima que el volumen transado en 1990 en dicho
mercado asciende a US$12 millones de millones. Ello significa un
volumen 3.5 veces mayor que el valor del comercio internacional de
bienes (The Economist 1990).

Emergencia del mercado Internacional de divisas

Otro aspecto de importancia en el contexto mundial fue el abandono,
en la década de los setenta, del patrén oro y de los tipos de cambio fijos
convenidos en el Acuerdo de Bretton Woods. Ese cambio transformé a
las divisas en una mercancia més y generé un mercado internacional en
el cual, segun The Economist, se realizan transacciones por més de
US$600 000 millones diarios. La consecuencia inmediata, desde la
perspectiva del sector agropecuario, es que las variaciones en las
paridades monetarias afectan los precios relativos de bienes y servicios
transables, en algunos casos ain méas severamente que los cambios de
precios motivados por las fuerzas del mercado en la economia
intemacional. Hay que recordar que, en la actualidad, més de cuatro
quintas partes del comercio mundial se realiza entre paises con tipos de
cambios fluctuantes.

Reordenamiento de los flujos de flnanciamiento Internacional

A partir del comienzo de la década de los ochenta se nota una
significativa disminucion del financiamiento internacional encauzado hacia
los paises en desarrollo. Del andlisis del Cuadro T.4 surge claramente
que, mientras en 1981 poco menos de 50% del financiamiento
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internacional se orientaba a los paises no industrializados, a finales de
esa década éstos recibian solamente 18% del total. Es importante
considerar este dato por su incidencia en la tasa de inversién y en el
proceso de incorporacion de tecnologia en los paises en desarrollo, en

general, y en ALC en particular.

Cuadro T.4. Financiamaiento internacional hacia los paises industrializados
1981-1989. (Miles de millones USS$).

Total Valor porcentual
Financiamiento financiamiento del financiamiento
Afios a paises industrial a paises indust.
1981 244 433 56.4
1982 162 235 68.9
1983 151 216 64.3
1984 178 243 75.7
1985 273 253 77.3
1986 490 623 78.7
1987 591 846 69.9
1988 542 629 86.2
1989 924 1127 82.0

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de International Monetary Development
and Prospects, Washington, D.C., abril 1990.

Intensificacién de la competencia internacional
y las ventajas competitivas

Otra de las caracteristicas mas significativas de la situacion
internacional hacia finales del milenio es la mayor y creciente
competitividad en los mercados internacionales. Ello se explica por una
serie de factores:

— Cambio de la competencia ideolégica a la competencia en el
campo comercial.

— Polarizacion de los mercados de bienes y servicios y su
integracion a los mercados de capital y de divisas.

— Concentracion del financiamiento internacional y de la inversion
privada directa.
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— Significativa reduccion en los costos de transporte y
comunicaciones intemacionales.

— Emergencia de nuevos paises competidores.

Esa situacion tiene importantes implicaciones financieras para los
paises de ALC, los cuales, por medio de procesos de estabilizacién y de
ajuste estructural, buscan nuevas inserciones en los mercados
internacionales; tendran que competir por recursos y por el acceso a
dichos mercados, no sélo con los paises desarrollados sino también con
los paises en desarrollo del Sudeste Asiatico y, luego de los recientes
acontecimientos, con la Unién Soviética y los demés paises del antiguo
COMECON. Ello es particularmente significativo luego de una década en
ia cual los paises de ALC han sido exportadores netos de recursos,
fundamentalmente debido al peso de su deuda extema.

Uno de los desarrollos mas destacados de los ultimos afnos es el
cambio en las ventajas comparativas. Tradicionalmente, éstas se
basaban en factores climaticos, en la dotacién de recursos naturales, en
el costo relativo de factores de produccion (en especial la mano de obra
barata) o bien en la cercania geogréfica. Debido al efecto de los
movimientos de capital, de las politicas cambiarias y de los subsidios a
la produccion, esos factores han perdido peso. Los factores que han
cobrado especial importancia son el uso de tecnologias modernas en la
produccién y la organizacion comercial para penetrar mercados en el
exterior. En tal sentido, existe en la Region consenso en el sentido de
que la capacidad para competir en mercados internacionales se
fundamenta cada vez méas en la capacidad empresarial para difundir el
progreso técnico mediante el sistema productivo de bienes y servicios.

Del proteccionismo a la liberallzaclén
del comercio agricola internaclonal

Si bien los paises desarrollados han mantenido histéricamente altos
niveles de proteccion (arancelaria y no arancelaria) y subsidios para
diversas actividades, y muy particularmente para los productos agricolas
y agroindustriales, la inclusion del tema en la Ronda Uruguay del GATT
permite avizorar una tendencia positiva hacia la liberalizacion del
comercio agricola. Con respecto a las perspectivas para que esa
tendencia logre concretarse, hay una serie de factores que permiten
mantener un cauteloso optimismo:
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a. El hecho de que el tema agricola se haya incluido en la ronda del
GATT, constituye una senal positiva, aunque no se logre una
inmediata liberalizacion comercial en esta oportunidad.

b. EE.UU. ha defendido en la ronda del GATT, y lo ha reafirmado en
la Iniciativa para las Américas, una posicion claramente favorable
a los intereses de la agricultura de ALC. Los procesos
subregionales de integracion y su eventual extension al &mbito
hemisférico, permitirian lograr una capacidad de negociacién
mucho mas fuerte frente a los otros bloques, lo cual redundara en
mayores beneficios para cada uno de los paises de la Region.

c. El peso del argumento de la seguridad alimentaria como
justificativo del proteccionismo agricola tiende a diluirse con el fin
de ia Guerra Fria, en especial cuando se reconoce que la
seguridad alimentaria se vincula no sélo a la produccion de
alimentos sino también a las posibilidades reales de que la
poblacion tenga acceso a ellos.

d. El proteccionismo agricola comienza a deteriorar la base de
recursos naturales de los paises industrializados y se ha vuelto
relativamente caro para sus arcas fiscales.

e. Los ejemplos de paises que lograron altas tasas de crecimiento en
el pasado reciente demuestran que ello fue posible en funcién del
comercio internacional. El cierre de los bloques a la tendencia
histérica de incremento de ios flujos comerciales privaria a todos
los paises de esa imprescindible fuente de crecimiento econémico.
Por lo tanto, resulta poco probable en el largo plazo que la
agricultura permanezca como Unica excepcion a la libertad de
comercio, en particular cuando ésta resulta de vital importancia
para uno de ios bloques en proceso de conformacion.

Desde el punto de vista de los productos agropecuarios debe
esperarse un efecto positivo importante, pues debido a precios relativos
artificialmente altos se ha producido un desequilibrio de oferta y demanda
en los principales espacios econémicos. Elio tuvo un efecto depresivo
sobre los precios internacionales y significo el deterioro en los términos
de intercambio de los productos agropecuarios de las economias en
desarrollo. La liberalizacién del mercado intemacional que se avizora
conduciré al restablecimiento del equilibrio de la oferta y la demanda y,
por ende, a una determinacion de precios més realistas.
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La emergencia de nuevos temas en el
comercio internacional: Ei medio ambiente
y ia consorvaclén de los recursos naturales

La creciente conciencia de que la conservacion y el mejoramiento del
medio ambiente constituye un problema mundial, cuyas soluciones
trascienden los &mbitos nacionales, ha motivado que se hayan introducido
en las normas del comercio consideraciones sobre aquellos temas.

Asimismo, los paises industrializados han incluido regulaciones sobre
el control de calidad de los alimentos (food safety). Esas decisiones,
unidas a la evolucion en las normas fito y zoosanitarias aplicables al
comercio, tienden a convertirse en consideraciones comerciales a tener
en cuenta en los afos venideros. Por tal causa, en la Ronda Uruguay del
GATT se discute una directiva internacional que armonice las normas que
los paises adoptan en cuanto se refiere al comercio interno y externo de
productos agroalimentarios. La preocupacion en tomo a este tema es
que fa inclusion de consideraciones ambientalistas excesivamente
rigurosas en las normas del comercio puede generar, a la postre, un
nuevo tipo de barreras no arancelarias al comercio.

TENDENCIAS TECNOLOGICAS

Probablemente, los principales cambios que afectardn no sélo al
sector sino también a las disposiciones politico-institucionales para su
desarrollo y aprovechamiento se han producido en el érea tecnolégica.
En el sector agropecuario el paradigma tecnoldgico no escapa a esa
realidad; por lo tanto, resulta oportuno realizar una breve reflexion al

respecto.
El paradigma biofisico: la ingenieria agronémica

Al finalizar la Segunda Guerra Mundial, la necesidad de alimentar a
millones de personas, con el agravante de las crisis alimentarias
recurrentes, llevé a incrementar el volumen de produccién de alimentos
basicos como objetivo principal del esfuerzo tecnol6gico. América Latina
y el Caribe no fue una excepcion, razén por la cual los sistemas de
investigacién nacionales, y el sistema internacional del cual forman parte,
se orientaron a desarrollar en la Region la capacidad de adaptar
tecnologias generadas en otras partes del mundo y, en especial, a la
busqueda de variedades que tuvieran caracteristicas de alta productividad
que, en general demandaban una considerable cantidad de insumos
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quimicos para manifestar su superioridad. Ese enfoque se vio coronado
con el éxito en la Revolucion Verde. En efecto, la creacion de variedades
enanas, sobre todo en arroz y trigo, resistentes al vueico y por lo tanto
capaces de soportar altas dosis de fertilizacion, asi como también el
intenso uso de agroquimicos para el combate de insectos y plagas,
condujo a un significativo crecimiento de la produccién de alimentos, a tal
punto que, en términos globales, el fantasma del hambre ha sido
erradicado... al menos en el corto plazo.

Ese paradigma biofisico se inserta en el paradigma econémico de
Occidente, caracterizado por considerar de bajo o de ningun valor a los
recursos naturales relativamente abundantes y por suponer la perfecta
sustitucion de recursos naturales por capital. De acuerdo con ese
paradigma occidental, las seiales del mercado (que no consideran costos
de recursos naturales) orientan la asignacién de recursos y, por ende, la
orientacién de la investigacion. El paradigma biofisico se inserta,
asimismo, en el paradigma manejado en el &rea industrial desde décadas
atrés, en el cual la investigacién se centra en la manipulacién de un
mundo visible, en el cual la relacién causa-efecto es observable
directamente. Se trata de una tecnologia casi artesanal, gobernada por
la observacion directa de rendimientos y respuestas a cambios
controlados en experimentos de campo.

En los ultimos afnos, como resultado del progreso en biologia, en fisica
cuéntica, en quimica y en informética, se ha desarrollado un nuevo
paradigma tecnoldgico que permitiré ir mas alla de los limites impuestos
por el modelo aplicado hasta el momento.

El paradigma biotecnolégico: la ingenieria genética

En los Gltimos tiempos, el desarrollo de la biotecnologia y la capacidad
de manipular genes para obtener resultados previsibles, en contraposicién
a la manipulacién hecha hasta ese momento mediante la observacién de
resultados, ha abierto una nueva perspectiva y promete una nueva
revolucién, como la "Verde" de treinta afos antes, en la produccién de
alimentos y fibras, asi como también nuevos encadenamientos con otras
industrias. Un ejemplo de ello es la utilizacién de animales domésticos,
genéticamente modificados, para la produccién de hormonas con fines
farmacéuticos. Como todo avance tecnolégico de importancia, la
biotecnologfa ha expandido el horizonte productivo més alla de lo que
permitian practicas de manejo genético tradicionales. En cuanto a su
generacion, la biotecnologia es cara; su desarrollo y aprovechamiento
dificilmente pueden ser realizados en forma individual por paises de la
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Region. Se trata de un campo en el cual se imponen los
emprendimientos conjuntos y esquemas especiales, novedosos, con
empresas multinacionales de gran capacidad de desarrolio.

Sin duda, la década de los noventa seré escenario de la consolidacion
de nuevos "paquetes biotecnolégicos®. Los paises desarrollados dejaran
de lado los métodos de produccién utilizados en etapas anteriores, con
el fin de incorporar modemas précticas derivadas de la biotecnologia.

El desarrolio y aplicacion de las agrobiotecnologias en los palses en
desarrollo incrementard a mediano plazo la competitividad de sus
agriculturas y agroindustrias frente a los paises que no las incorporen.
Ello requiere aprovechar capacidades cientificas y tecnologicas locales
que permitan, en primer término, una eficiente transferencia de tecnologia
y. en segunda instancia, el desarmollo local de aquellas tecnologias
requeridas que no estan disponibles en el orden intemacional.

Los avances y nuevos conocimientos biotecnoldgicos se han dado en
los paises industrializados; se prevé que las empresas transnacionales
definan la orientacién de la investigacion y la aplicacion de las nuevas
tecnologias. Se corre el riesgo de marginar los intereses de los paises
menos desarrollados en la seleccion de temas prioritarios. Asimismo, la
biotecnologia producird un conjunto de bienes seleccionados para un
mercado cada vez méas exigente en cuanto a la calidad de los productos.

En consecuencia, la revolucion biotecnolégica tiene significativas
repercusiones técnicas, econémicas y sociales en los paises y
productores de ALC, en especial si se considera que las nuevas técnicas
pertenecen a compaiiias privadas y que, en el mundo actual, los
derechos de propiedad intelectual y las patentes son condicionantes de
gran relevancla en las disposiciones del comercio y en las negociaciones
internacionales.

Los paises de la Region deberan enfrentar la competencia que
significa la produccion obtenida bajo esas nuevas modalidades; para elio
tendrén que prepararse tanto en el orden del conocimiento como en las
disposiciones institucionales que permitan un mejor acceso a la
tecnologia. Hay que considerar que el mundo en desarrollo asiste al
nacimiento de un nuevo orden productivo sustentado en las
biotecnologias y en las transformaciones e innovaciones que se dan en
informética y en comunicaciones, entre otros campos.
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Dentro del paradigma tecnoldgico se deben considerar los modernos
sistemas de generacion y difusion de informaciones. Los canales y
sistemas empleados permiten que las empresas de avanzada cuenten
con la informacion actualizada y oportuna requerida para orientar las
etapas de produccion, consumo Yy distribucion.

Por su "libertad” y grado de penetracion, las comunicaciones, y los
sistemas de informacion en general, transmiten mensajes y conocimientos
que, en el caso de los paises receptores de ALC, no son facilmente
asimilables; se requiere contar con estructuras e infraestructuras
complementarias para poder asimilar de manera efectiva ios
conocimientos divulgados.

Debido a la velocidad con que los conocimientos que hoy se
consideran como ‘tecnologias de punta® resultan obsoletos, serd
necesario organizar un conjunto de redes de informacién y aprovechar las
facilidades existentes, tanto en el orden bilateral como multilateral, para
obtener una mejor utilizacion de la informacién disponible sobre la
actividad exportadora y las oportunidades comerciales.

En cuanto a la transferencia y adaptacién de las nuevas tecnologias,
debe tenerse presente que, salvo algunas excepciones, se deberan
utilizar modelos desarrollados para otras condiciones y medios, previa
adaptacion a la nueva realidad.

Para utilizar de manera eficiente la nueva tecnologia y lograr un
ordenamiento adecuado, los paises de ALC deben reconocer la
necesidad de definir una estrategia que parta de las caracteristicas de los
recursos humanos destinados a esa actividad y que tenga en cuenta las
disponibilidades de los sectores publico y privado para tal fin. Ello
significa no sélo la capacitacion masiva de técnicos en las nuevas é&reas
-lo cual ya se hizo en las décadas pasadas, bajo el "antiguo paradigma®-,
sino también el desarrollo de las condiciones adecuadas para una
eficiente insercion del sector privado en el esquema. En tal sentido, se
debe asegurar adecuados retornos a la inversion en desarrollo
tecnolégico (sin descuidar los posibles aspectos monopdlicos), establecer
leyes de patentes y acuerdos internacionales en ese tema, e insertar a los
centros intemacionales de investigacion en el sistema por constituirse.

Los paises deberian considerar la necesidad de crear un ambiente
adecuado para el acceso y transferencia de una tecnologia que cada vez
mas se genera en el &mbito no gubernamental. De alli la importancia de
las leyes de patentes y de derechos de la propiedad intelectual.
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CARACTERISTICAS DEL COMERCIO AGROALIMENTARIO
INTERNACIONAL

LA POUTICA COMERCIAL AGROALIMENTARIA INTERNACIONAL
A COMIENZOS DE LA DECADA DE LOS NOVENTA

El comportamiento comercial agropecuario a comienzos de la década
de los noventa puede caracterizarse por el agotamiento de las politicas
definidas durante las dos décadas anteriores y por la tendencia secular
decreciente de los precios de los productos bésicos, cuya demanda no
esta tan ligada a la dindmica del crecimiento de los paises desarrollados
como lo estuvo en el pasado. A continuacién se analizan algunos
aspectos importantes de la politica comercial internacional, en especial los
vinculados a los paises de ALC.

Los convenios sobre productos basicos

La experiencia en cuanto al funcionamiento de los acuerdos
internacionales de productos basicos es muy amplia. Los paises de ALC
participan en acuerdos sobre esos productos desde hace mucho tiempo.
A modo de ejemplo, basta mencionar los siguientes: café (1963), cacao
(1975), azicar (1984) a partir de acuerdos previos, estafio (1956), trigo
(1950), maderas tropicales (1983), caucho (1979), yute (1982) y aceite de
oliva (1956). El Banco Mundial indica que se han suscrito alrededor de
40 acuerdos sobre 13 productos basicos desde 1931 (SELA 1987; BM
1986).

Esos convenios tienen su origen en las disposiciones de la Carta de
La Habana; se les dio un nuevo impulso con la adopcién, en 1976, de la
Resolucion 93 (IV) de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrolio (UNCTAD), que establecié un Programa Integrado
de Productos Basicos. Ademas de la creacion de un Fondo Comun para
Productos Basicos, destinado a financiar existencias reguladoras, se
proponia alli diversificar la produccion agricola e impulsar su
industrializacion. Una segunda ventanilla del Fondo Comun tiene como
propésito apoyar otras actividades vinculadas con el desarrolio y el
comercio de los productos basicos.

El desempeio de esos acuerdos ha sido variado. En 1985 sélo cinco
acuerdos estaban en vigencia (sobre café, cacao, azicar, caucho y
estano). De ellos, sélo el referido al café estaba activo, aunque en la
actualidad no funciona y se halla en fase de renegociacion. Del programa
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del Fondo Comin para 10 Productos Bésicos Originarios de los Paises
en Desarrollo, acordado en la UNCTAD, s6lo han funcionado dos de ellos
(cacao y caucho).

La experiencia indica que las principales limitaciones que restringen
el funcionamiento de esos acuerdos se originan en:

— Los cambios de las politicas comerciales de los paises
participantes.

— Variaciones en las situaciones de mercado, derivadas de ia
influencia que ejercen los excedentes.

— Nuevas posiciones de los paises desarrollados respecto a la
economia internacional, relacionadas con el funcionamiento del
mercado més que con su regulacion.

— Las limitaciones propias de ios paises en desarrollo para una
participacion conjunta y ordenada en el mercado, pues se
encuentran en una profunda crisis financiera y econémica.

Todo parece indicar que los paises desarrollados no apoyaran en el
futuro la continuacion de este tipo de convenios, como lo hicieron en el
pasado; por el contrario, dejaran en manos del mercado la evolucién de
la oferta y la demanda y la determinaciéon de ios precios. De alli la
importancia decisiva de la Ronda Uruguay del GATT para el futuro del
comercio agropecuario.

Los sistemas generalizados de preferencias (SGP)

Los SGP, negociados entre los paises desarrollados y en desarrollo
en el sena de la UNCTAD, tienen como propésito establecer modalidades
conjuntas mediante las cuales se garantice el acceso de las
exportaciones a los mercados de los palses industrializados, con base en
normas uniformes y no discriminatorias. A pesar de las garantias basicas
multilaterales de apoyo que significaron, a nivel mundial, el disefio y
aplicacion unilateral de los SGP por parte del pais, o grupo de paises
otorgantes, ha provocado un sinnimero de limitaciones. Por otra parte,
muchos de los exportadares de los paises en desarrolio no han podido
utilizar el sistema con toda la rigurosidad administrativa y de control
necesario; de esa manera se ha deteriorado su utilizacién.
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Las nuevas modalidades de acceso que se han desarrollado
obedecen més a razones geopolfticas que a consideraciones de orden
universal.  Tienen, ademés, condicionalidades mayores que las
incorporadas en los SGP, y su naturaleza es més politica que técnica o
comercial. En consecuencia, se vari6 de un sistema negociado y
acordado multilateralmente, a acuerdos parciales vinculados a zonas de
influencia o a intereses especificos; se pierde, de ese modo, un elemento
sustantivo de capacidad de negoclacién y aumenta la posibilidad de
modalidades comerciales ligadas en especial a relaciones Norte-Sur de
orden “verticalizante® y de mayor dependencia (BM 1986).

Los mecanismos de financiamiento complementario
ante las confracciones sustantivas de los
ingresos por exportacién

A partir de la década de los setenta se han fortalecido dos
modalidades de apoyo financiero vinculadas al comercio y que actian en
favor de los paises en desarrollo. Se trata del Sistema de Facilidades
Financieras Compensatorias del FMI y los Sistemas de Compensacién de
la Comunidad Europea para productos bésicos y minerales de los paises
de la Convencién de Lomé.

Esos mecanismos, a diferencia de los sistemas de efectos indirectos
en que se basan las modalidades de preferencias o acceso libre a los
mercados, atienden el problema de las exportaciones por medio del
financiamiento compensatorio, del otorgamiento de créditos o de
donaciones para reforzar la balanza de pagos. Se procura .compensar,
de esa manera, los perjuicios emergentes del progresivo deterioro en los
términos del intercambio que afecta a los paises en desarrollo. Si bien
en ambos casos su aplicacion ha sido beneficiosa, se especula que esos
sistemas no prevalecerén en el futuro. En primer lugar, porque no son
congruentes con los recientes enfoques mediante los cuales se reconoce
que las contracciones en el ingreso por exportaciones son hechos
cotidianos en el comportamiento del mercado. En segundo lugar, porque
se ha decidido otorgar ese apoyo financiero en términos més
generalizados respecto de su utilizacion, enfoque que esté relacionado
con la facilidad de incorporar condicionalidades (BM 1986).
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El proteccionismo, las barreras no arancelarias
y ofras distorsiones comerclales

Las discriminaciones implicitas incorporadas en las tarifas arancelarias
de importacion de los paises desarrollados, asi coma también la extensa
lista de restricciones na arancelarias vigentes, han constituido uno de los
obstaculos més importantes que afectan al comercio de bienes agricolas
y agroindustriales de ALC (Nogués et al. 1986). Otfra causa de la
distorsién del intercambio se origina en la politica agricola seguida por los
principales paises desarrollados, que se manifiesta de dos maneras
principales: a) la limitacién al acceso de sus mercados debido a las
barreras arancelarias y no arancelarias; b) los subsidios a la produccién
y a las exportaciones agricolas. Se estima que el costo de estas politicas
que distorsionan los mercados sobrepasa los US$200 000 millones
anuales para Estados Unidos, la Comunidad Econémica Europea y Japén
(De ia Ossa y Guerra-Borges 1989).

A pesar de los compromisos politicos asumidos desde el comienzo
de la Randa Uruguay para tratar de reducir las transferencias de recursos
a la agricultura en los paises industrializados, el monto giobal de esas
politicas en los paises de la Organizacién para la Cooperacién y el
Desarrollo Econémico (OCDE) se ha incrementado en 12% en 1990, en
relacion con el afio anterior.

La Iniciativa de la Cuenca del Caribe (ICC)

Una modalidad de relacién comercial mas especifica y vertical para los
paises de ALC se origina en la Iniciativa de la Cuenca del Caribe (ICC),
establecida por Estados Unidos para otorgar libre acceso a productos de
paises ribereios de menor desarrollo relativa de la Cuenca del Caribe
(islas del Caribe, el Istmo Centroamericano y paises de ia costa
nordatidntica de Sudamérica). Si bien esa disposicion de beneficio
unilateral ha estimulado el comercio de los paises participantes, no se ha
logrado un resultado tan amplio como el que se esperaba, pues mucha
del comercio que ya se realizaba antes se ha canalizado por esta nueva
via. Eso significa que no se ha registrado una expansién del comercio,
mientras que ha habido un efecto apenas residual en materia de atraccién
de inversiones.

EL MERCADO AGROALIMENTARIO INTERNACIONAL

El mercado internacional de productos agricolas es relativamente
pequeio, de lento crecimiento y muy inestable; se nota en é una
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participacion mucho mayor de los paises desarrollados. En 1989 las
exportaciones mundiales de productos agropecuarios ascendieron a
US$418 000 millones o sea 13.5% del comercio mundial de mercancias
y 10.1% del valor estimado de la produccién agricola mundial en ese
mismo afo. De ese total comercializado, los paises desarrollados
apartaron 73%. Las transacciones del comercio agricola en especial de
la CEE, EE.UU. y Jap6n, influyeron sobre los precios de los mercados
internacionales agricolas respectivamente en 46%, 26% y 16% en el
periodo 1986/87. (Roningen et al.)

Por su parte, el comercio agricola de los paises de ALC represent6
sblo 9.6% de las exportaciones y 3.4% de las importaciones mundiales
en 1989, pero su importancia es de naturaleza estratégica y politica, méas
que cuantitativa.

Para muchos paises en vias de desarrolio que poseen ventajas
comparativas naturales en su sector agroexportador —en particular frente
a los paises desarrollados de economias de mercado, que son sus
principales socios comerciales—, la apertura y crecimiento del comercio
agroalimentario mundial cobra importancia decisiva para la reactivacion
de su desarrollo econémico y social. Muchos de los paises de América
Latina, Canaday Estados Unidos poseen ventajas competitivas reveladas.
Otros paises de la Region, tales como Jamaica, Bolivia y los paises
petroleros, presentan desventajas relativas en el comercio agricola, lo
cual revelaria posibilidades de complementacién comercial con los paises
agroexportadares. Ademés de los costos relativos de la produccién
exportable, el madelo econométrico del cual se deriva esta informacién
senala varios elementos de particular interés:

a. La ventaja competitiva revelada es influida mas por cambios en la
productividad ocurrida en el resto de la economia que por los que
suceden dentro del propio sector agricola. Esto es particularmente
cierto en lo que respecta a la productividad del trabajo.

b. Las inversiones de capital orientadas a mejorar la productividad de
trabajo agricola son més importantes que aquellas orientadas a
mejorar la productividad de la tierra (p. ej. riego y mecanizacién).
Esto sugiere que las inversiones en capital humano, investigacion
y desarrollo e infraestructura contribuyen de manera muy
significativa al esfuerzo exportador y a la competitividad agricola.

c. La ventaja competitiva revelada es sensible a cambios en los
precios relativos de los productos agricolas y en la politica




doc. trabajo 1: transformaciones de la economia internacional 69

monetaria. Sobre este ultimo factor, aparentemente los cambios en
la oferta monetaria doméstica afectan més a los consumidores que
a los productores agricolas de exportacion, y ia devaluacion
monetaria beneficia proporcionaimente més a otros sectores de la
economia que al propio sector agricola (Volirath y Vo 1988).

En el caso de algunos paises de América Latina cuyas exportaciones
dependen en alto grado de unos pocos productos agricolas, ia ampliacion
y el acceso al mercado internacional continuarén siendo en la presente
década un componente estratégico de su desairollo econémico.

Para los paises desamollados, no obstante el reducido aporte al
producto intemo bruto del sector agricola, éste tiene iguaiments una
importancia estratégica, tanto en la politica econémica interna como en
términos de su actividad comercial extena. Debe destacarse que si se
trasciende el concepto del sector agricola primario y se adopta el criterio
del sistema agroalimentario,” la importancia econémica de este sistema
integral adquiere magnitudes significativas. Asi, por ejemplo, en EE.UU.
—a ia vez principal exportador e importador mundial de productos
agroalimentarios— el sistema agroalimentario constituye la mayor industria
nacional. Aporta 16% del producto nacional bruto (US$820.6 mil millones)
y 17% del empleo global, io cual lo convierte también en el mayor
empleador en la economia (Lypton 1991).

Otra razén que fundamenta la importancia del comercio internacional
agricola para los paises desarrollados es que su actividad ha pasado a
formar parte integral de su politica exterior; se generaron programas
especiales de ayuda alimentaria con otros paises del mundo, ya sea por
razones humanitarias o como medio de reducir sus excedentes de
produccion, y se mantiene asi una razonable utilizacién de la capacidad
instalada en la agricultura.

Ademéas de las caracteristicas de los mercados internacionales
agricolas aqui senaladas y otras que ya se han comentado en este
trabajo (intensificacién de la competencia internacional, desgaste de las
ventajas comparativas tradicionales y emergencla de nuevas formas de
proteccionismo basadas en la salubridad de los productos agropecuarios
y en consideraciones de proteccion del medio ambiente), es conveniente

*  Para mayor informacién sobre el concepto de sector agroalimentario, ver en el siguiente
capitulo el Documento de Trabajo No.2 de la X CIMA: "La Agenda Agropecuaria para
ia Década del Noventa: Modernizacién incluyente, Agroindustrializacién y Recursos
Naturales®.
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mencionar otras tendencias de dichos mercados que, muy probablemente,
se darén en la presente década.

Subsidios y escalamiento arancelario

Las politicas de subsidios que algunos paises desarrollados aplican,
en particular a la agricultura y al transporte, son mucho més altas que las
vigentes en otros sectores industriales; no sdlo limitan el acceso al
mercado sino que distorsionan las condiciones de la competencia
intemacional.

Las estrategias de aplicacion de los subsidios directos e indirectos a
las exportaciones deben ser analizadas en dos dimensiones: una es la
compensacion a los exportadores por diferencias de precios que pudieran
existir entre el precio doméstico y el del mercado internacional; la otra
consiste en el otorgamiento al pals importador de un apoyo en términos
crediticios preferenciales (préstamos "blandos® desde 3 hasta 10 afios),
con lo cual se financia la transaccién. Existen, ademés, otras formas
indirectas para fomentar de manera artificial las exportaciones: el
financiamiento parcial de los costos de apertura de mercados e incentivos
de tipo fiscal para actividades relacionadas con el proceso exportador.

Con frecuencia, otras politicas de proteccion a la agricultura por parte
de los paises industrializados tienden a opacar la importancia de las
barreras arancelarias y no arancelarias. Ese fendmeno ha sido destacado
en un reciente estudio del Banco Mundial (1989), cuyas principales
conclusiones se resumen a continuacion:

a. Mientras la agricultura y el transporte tienden a ser altamente
subsidiados en palises industrializados, el sector industrial como un
todo es protegido principalmente por restricciones no arancelarias
a las importaciones.

b. Los niveles arancelarios en los palses industrializados son
considerablemente mayores para aquellos productos
manufacturados provenientes de paises en desarrollo, en
comparacion con los originarios de otros paises industrializados.

c. Las exportaciones de productos manufacturados de los paises en
desarrollo tienen mayor nivel de barreras no arancelarias en
relacion con el comercio de dichos articulos entre paises
desarrollados.
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d. Las restricciones arancelarias y no arancelarias a las
importaciones habitualmente aumentan con el grado de
procesamiento o de ftransformacion del producto. Este
escalamiento de las barrreras por lo general protege no sélo a
formas mas sofisticadas de proceso y refinamiento, sino también
a procesos simples tales como el empaque, el embalaje y el
etiquetado.

e. Los sistemas generalizados de preferencia con frecuencia exciuyen
articulos de exportacion que resultan bésicos para los paises en
desarrollo.

Desde el punto de vista de la demanda agregada, Estados Unidos
consume mas de la mitad de los articulos manufacturados exportados por
paises en desarrollo, mientras que la CEE consume poco menos de un
tercio y Japén alrededor de 10% . Por otra parte, los nuevos paises
industrializados del Este Asiatico producen poco més de la mitad de todas
las exportaciones de articulos manufacturados del mundo en desarrollo.

Es interesante destacar que el ya citado estudio del Banco Mundial
(1989) seiala que /a proteccién arancelaria de los paises desarrollados
reduce el ingreso nacional de los palses en desarrollo en una proporcién
que duplica el monto de la ayuda al desarrollo de los paises
industrializados.

Estabilidad de los mercados y tendencias de los precios

La inestabilidad en los mercados de productos agricolas pasé a ser
un rasgo caracteristico —que aun hoy persiste— a partir de la década de
los setenta. Eso obedecié a cambios en las condiciones de oferta y
demanda y a los efectos generados por la integracion de los mercados
intemacionales de productos, de capital y de monedas.

Por otra parte, durante la década de los ochenta los precios
internacionales de los productos agricolas sufrieron una sensible
disminucion. En algunos casos, sus precios reales —medidos en valores
constantes— se situaron a niveles existentes en los ainos treinta. Ese
fenémeno obedecié a una baja demanda internacional ocasionada por el
lento crecimiento econémico de los paises industrializados y a la crisis del
endeudamiento intemacional en muchos paises subdesarrollados, que les
impidié aumentar sus niveles de consumo. A ello debe agregarse la
sobreoferta generada en algunos paises desarrollados, como resuitado
de las politicas proteccionistas.
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Segun estimaciones del Banco Mundial, si no se producen cambios en
las politicas de los principales paises agricolas, durante los afos noventa
los precios reales de los productos basicos més negociados registraran
niveles de precios que representaran de 55 a 58% de los imperantes en
1979/81.

Productos de alto valor: un segmento dindmico del mercado

En contraste con el lento crecimiento experimentado en la demanda
de productos basicos en los mercados internacionales, existen segmentos
que muestran mayor dinamismo. Tal es el caso de los llamados
"productos de alto valor" que cubren un total de unos 50 rubros
arancelarios (USA/ERS 1989).

Esa categoria de "productos de alto valor® representd 76% del total del
comercio agricola de la CEE y 40% del de EE.UU., en tanto que sdlo
representan 18.5% de la exportaciones agricolas de los paises de
América Latina y 16.7% para el resto de los paises en desarollo. Es
interesante destacar que un conjunto de 13 paises latinoamericanos
exportadores de productos de alto valor agregado representan ya un 13%
de las importaciones de los paises desarrollados. Este porcentaje es
superior al alcanzado por el resto de los paises en vias de desarmollo.

Japon, tercer importador mundial de alimentos, importé en 1970
US$4 200 millones, de los cuales 79.8% fueron articulos agricolas sin
procesar. Sin embargo, en 1988 dicho pais importé US$27 200 millones,
de los cuales sélo 55.4% fueron productos bésicos y el complemento
(44.6%) fueron articulos procesados (USDA/ERS 1990).

Para los paises en desarollo, la importancia de aumentar su comercio
de productos agricolas de alto valor agregado radica tanto en su
necesidad de captacion de divisas como en la de articular su sector
agricola al resto de la economia. Por ejemplo, en un reciente estudio
econométrico se estimé que una exportacién de harina de trigo genera
6.7 veces mds valor econémico que una misma cantidad de trigo en
grano, a pesar de que la molienda no es actividad de alto procesamiento
(Schiuter y Edwardson 1989).

Transnacionalizacién en la industria agréallmontgrla
A pesar de la escasa informacion existente con respecto a la

radicacion de empresas multinacionales en el sector agropecuario de
ALC, es posible asegurar que su presencia en algunos casos es
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significativa. Por ejemplo, en Brasil se localizaron en el sector alimentario
43 empresas transnacionales y 83 filiales; en México 33 transnacionales
y 72 filiales de las mismas (SELA s/f).

Las empresas transnacionales en el sector agroalimentario de América
Latina, se han orientado a invertir, en primer lugar, en aquellos paises
con mayor mercado nacional y que poseen ventajas comparativas en la
explotacion de sus recursos agropecuarios y pesqueros. En segundo
lugar, tienden a situarse en sectores estratégicos y en aquellas éreas de
crecimiento més dinamico, en las cuales pueden desempeiarse con
mayor eficiencia por sus conocimientos tecnoldgicos y su dominio de las
condiciones del mercado. Tal es el caso de la presencia de empresas
transnacionales en la produccion y comercializacion en la industria avicola
y en la de aceites vegetales, en varios paises de la Region. Una
caracteristica adicional es su tendencia a situarse en ramas industriales
que producen articulos susceptibles de alta diferenclacion. Por ejemplo,
en Argentina y Brasil las empresas transnacionales se orientan hacia
actividades mas avanzadas de procesamiento y distribucién de alimentos
diferenciados.

En fecha més reciente, los procesos de privatizacién asociados con
las politicas de ajuste estructural y con los esquemas de reconversion de
la deuda extema han dado un nuevo impulso al proceso de
transnacionalizacion (SELA s/f). Asi, por ejemplo, la inversion directa de
EE.UU. en la industria alimentaria en el exterior se estima en US$13 000
millones; 76% de ella se concentré en los paises europeos y en Canadé.
A su vez, la inversion extranjera directa en EE.UU, en 1988, se estimé en
US$16 400 millones.

ELEMENTOS PARA LA DEFINICION DE ESCENARIOS
ALTERNATIVOS DEL COMERCIO AGROPECUARIO
MUNDIAL EN LOS NOVENTA

LAS PRINCIPALES MODALIDADES ACTUALES
DE RELACION COMERCIAL ENTRE PAISES

Uno de los elementos mas dinamicos que se observan en el escenario
mundial en los Uitimos anos es la tendencia a la conformacion de bloques
econémicos entre los paises desarrollados y sus 6rbitas de influencia. En
el ambito americano se ha negociado y suscrito entre Estados Unidos y
Canada un convenio de libre comercio que ya se encuentra en vigor.
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Recientemente se han iniclado las negociaciones para suscribir un
acuerdo tripartito de libre comercio entre Canad4, Estados Unidos y
México, que afectar4 de manera significativa no sélo las relaciones
politico-comerciales al interior del propio acuerdo, sino también al resto
de las relaciones comerciales con ALC.

Esa tendencia a la formaciéon de bloques ha comenzado a orientar el
comercio en términos més "verticales®, como lo demuestran el Convenio
de Lomé, la Iniciativa de la Cuenca del Caribe y la més reciente Iniciativa
para las Américas.

En caso de que se consoliden modalidades en extremo "verticales" (o
sea las que relacionan a los paises con el pais central de su zona),
podrian afectarse sensiblemente las posibilidades de cooperacién en
“diagonal” (o0 sea con otros paises o grupos de paises distintos al pais
central de su zona) que, al menos para el caso latinoamericano, tienen
una amplia significacion; desde el punto de vista de las relaciones de ALC
con Europa —histdricas y de caracter comercial, financiero y tecnolégico—
adquieren en la actualidad una especial importancia. Ello tiene que ver
con la bisqueda de grados de accién méas amplios y mas extendidos
geogréaficamente en sus relaciones econ6micas con terceros, a favor de
su propio desarrollo interno y, principaimente, en términos del apoyo
financiero y del impulso a sus exportaciones no ftradicionales. En
particular, debe recordarse que los palises y territorios del Caribe de habla
inglesa tienen una relacién muy intensa con los paises europeos y con la
CEE mediante los Convenios de Yaoudé, primero, y de Lomé més
recientemente; en esos acuerdos se determinan las modalidades de
apertura de mercados —que para algunos de ellos son "verticales" y para
otros de corte "diagonal®— y de cooperacién econdmica, cientifica,
tecnoldgica y financiera entre ellos. El caso es similar para los paises del
caribe francés y holandés.

En todo caso, América Latina y el Caribe debe procurar que las
relaciones “verticales” no sean tan rigidas como para desestimular la
intensificacion de su comercio con ofros paises o grupos de paises. Esta
ultima relacion, en "dlagonal®, es especialmente importante en los casos
de la CEE y el Japén.

Los elementos que probablemente mas influiran en el sector agricola
de los paises de ALC en los préximos afos son las propuestas de la
Iniciativa para las Américas de Estados Unidos, los resultados y
consecuencias de las Negociaciones Comerciales Multilaterales del
GATT (Ronda Uruguay), la reorientacion e intensificacion de las
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relaciones con Europa, la consolidacién de relaciones con Jap6n, el
Sudeste Asidtico y la Cuenca del Pacifico, y las posibilidades reales de
fortalecimiento de los procesos de integracion econémica de los paises
de ALC. A continuacion, se analizara en forma sucinta cada uno de esos

aspectos.
La Iniciativa para las Américas

La Iniciativa para las Américas de EE.UU. tiene por objetivo de largo
plazo la creacién de una zona de libre comercio de ambito continental.
Si bien la propuesta no exciuye la posibilidad de concretar acuerdos
bilaterales, incentiva la negociacion por grupos de paises. De tal forma se
reconocen y estimulan los esfuerzos de integracin regional existentes en
ALC.

Ademés del régimen de libre comercio que auspicia, la Iniciativa se
refiere a los esfuerzos que deben hacerse para lograr soluciones respecto
a la deuda externa, estimular la inversion y otorgar apoyo financiero. La
propuesta estadounidense est4 enmarcada en una serie de parametros
que, por su importancia para la Region, se sintetizan a continuacion:

a. Los paises beneficiarios deben demostrar su intencion de
introducir reformas econdmicas, incluidas la liberalizacion del
comercio y la inversion extranjera, asi como también la adopcion
de politicas macroeconémicas de austeridad.

b. Los acuerdos de libre comercio deben ser lo suficientemente
amplios como para incluir bienes, servicios e inversiones
(movimientos de capital), proteger la propiedad intelectual y
contener mecanismos de arbitraje. Adviértase que todos ésos son
temas de negociacion en la Ronda Uruguay.

c. Las negociaciones de libre comercio darfan preferencia a los
grupos de integracion existentes, tales como el Mercado Comun
Centroamericano (MCCA), la Comunidad del Caribe (CARICOM)
la Junta del Acuerdo de Cartagena (JUNTA) y el Mercado Comun
del Cono Sur (MERCOSUR,).

d. Las negociaciones no se iniciarian, al menos formalmente, en tanto
no concluya la Ronda Uruguay del GATT, ya que los acuerdos a
discutir se darfan dentro del marco y disciplinas de ese organismo.
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Es evidente que un programa tan ambicioso como el que propone la
nueva Iniciativa no puede lograrse en el corto plazo; sin embargo, es un
tema que estara presente durante la década de los afos noventa, y cuyo
alcance real se perfilara al concluir la Ronda Uruguay.

Por su parte, el Sistema Econémico Latinoamericano (SELA) seiala
la conveniencia de atender a otros puntos de interés en lo que se refiere
a la zona de libre comercio: a) la necesidad de contar con un proceso
transparente, que permita poner a disposicion de los paises la suficiente
informacién sobre politica comercial y los términos vigentes de acceso a
los mercados; b) la introducci6n del tema de la reciprocidad relativa, de
acuerdo con los acuerdos internacionales vigentes (en especial el GATT),
seg(n los cuales tal reciprocidad debe tener en consideracion en ALC los
niveles asimétricos de desarrollo; c) la determinacion y el manejo de las
reglas de origen, que son esenciales para el funcionamiento de una zona
de libre comerclo; d) el status juridico de los instrumentos que se
suscriban, tanto en Estados Unidos como en ALC (SELA 1991).

El GATT y la Ronda Uruguay

A iniciativa de Estados Unidos, en 1986 fructificaron una serie de
contactos conducentes a realizar una nueva ronda de negociaciones
multilaterales, cuyas bases y acuerdos se definieron en una reunion de
las partes contratantes del Acuerdo General Sobre Aranceles Aduaneros
y Comercio (GATT) realizada en Punta del Este, Uruguay. Uno de los
rasgos distintivos de esta octava ronda de negociaciones fue la inclusion
—por primera vez en el historial de este foro de consulta y negociacién—
del tema del proteccionismo agricola. Ese solo hecho puede ser
considerado como un significativo avance con respecto a rondas
anteriores, al acordar que en materia agricola: "Las negociaciones
tendran por finalidad lograr una mayor liberalizacién del comercio de
productos agricolas y someter todas las medidas que afecten al acceso
de las importaciones y a la competencia de las exportaciones, a normas
y disciplinas del GATT (...)".

Los ultimos informes respecto del avance de las negociaciones al
promediar 1991, indicarfan que no existen ain —a nivel de los
negociadores— posibilidades reales de alcanzar acuerdos firmes y
sustantivos en lo que a agricultura se refiere; ello posiblemente obligue
a una negociacion del méas alto nivel politico (SELA 1991; The Economist
1991).
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En general, los paises latinoamericanos y caribeiios, en su gran
mayoria, han puesto de manifiesto la imposibilidad de lograr acuerdos en
los restantes grupos de negociacion hasta que no se llegue a un
consenso en el area agricola, traducido en un efectivo desmantelamiento
de las barreras que traban el accionar del comercio del sector.

Las relaciones con Europa

La Comunidad Europea realiza un gran esfuerzo para fortalecerse
intemamente y consolidar a su alrededor un amplio bloque econémico
(Regidor et al. 1991; CEPAL 1990; Clavera 1989). Se partid, a tal fin, de
la propuesta que elabor6 la Comision de la CEE en respuesta al acuerdo
politico de junio de 1985, mediante el cual los jefes de Estado y de
Gobierno de la Comunidad se comprometieron a crear el mercado Unico
europeo. Todo ello condujo a la adopcion de acuerdos de modificacion
del Tratado de Roma (Acta Unica Europea).

El perfeccionamiento del mercado interior puede lograrse mediante la
eliminacion de las fronteras fisicas, técnicas y fiscales. Se trata de
asegurar asf la libre circulacion de bienes, de capital, de trabajadores y
de servicios, en el marco de la contratacion publica, la cooperacion
industrial y la aplicacion del derecho comunitario. Se procura, asimismo,
incorporar al Tratado de Roma nuevas politicas no previstas, tales como
las del medio ambiente, la cooperacion politica, las nuevas tecnologias,
entre las més importantes.

Un reciente estudio sobre los efectos del mercado Unico europeo para
ALC (IRELA 1990) indica que son muy variados y dependen del tipo de
medidas que finalmente se adopten para dicho petfeoclonamnento Se
reconocen dos tipos de efectos simultaneos: el primero seria el llamado
“efecto de crecimiento”, resultado del aumento esperado en la tasa de
crecimiento de la Comunidad a raiz de la instauracién del mercado unico;
el segundo estaria dado por el "efecto institucional®, que abarcaria las
posibles consecuencias que supondrian los cambios y ajustes en las
politicas de fronteras, tecnolégicas y fiscales.

El establecimiento de normas comunitarias sobre aspectos
fitosanitarios, de sanidad animal y de estandares de seguridad para los
alimentos, conllevara contracciones en las importaciones que, a su vez,
generaran conflictos de acceso a los mercados, tanto entre los propios
miembros de la CEE como con respecto a importaciones del resto del
mundo. Resuita, por lo tanto, muy conveniente esperar los resultados de
las negociaciones en la Ronda Uruguay, para estimar los efectos reales
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y la magnitud de los conflictos que podrian surgir. Los cambios que se
realizaran en materia de politica comercial internacional de la CEE
dependeran, en buena medida, de los acuerdos a que se llegue
finalmente en la Ronda Uruguay del GATT, incluidas el alcance de las
reducciones arancelarias, el desmantelamiento a que se comprometa la
CEE sobre medidas no arancelarias y su posicion frente al Sistema
Generalizado de Preferencias (BM 1990).

En medio de la incedidumbre que persiste sobrg las repercusiones
que traeria aparejada la’ unificacion europea para puestra Region, las
dudas se centran en los:términos del trato comercial y el acceso a ese
mercado para pafses no vinculadosra la CEE dentro.de su "piramide de
preferencias”.

En forma preliminar, pareceria logico deducir que es necesario
establecer nuevos términos comerciales y de acceso entre ALC y los
paises europeos, superando los esquemas y modalidades del pasado.

Las implicaciones
de la ampliacién econémica de Europa

Las relaciones extemas de la CEE han funcionado con un gran
dinamismo. A su propia ampliacién geogréfica reciente, se agrega la
relacion con los paises mediterraneos, la consolidacion del bloque
*vertical" con los llamados paises ACP (Asia, Caribe y Pacifico), con base
en los acuerdos de Lomé, el uUltimo y mas amplio de los cuales se
suscribi6é en diciembre de 1990, y las modalidades que hasta ahora ha
adoptado en sus relaciones con paises y grupos de paises de América
Latina. A ello se suma la ampliacion de su fuerza global interna,
mediante la consolidacién de una sola Alemania y la aproximacion a los
paises del este de Ewropa. Ademas, existe una nueva estrategia de
relaciones con la Unién Soviética. En otras palabras, la CEE cuenta con
una "piré&mide preferencial® muy elaborada, que determina finaimente las
modalidades de relacion comercial y de acceso a su mercado intemo.

Esa "piramide" implica un conjunto de privilegios a otros paises o
regiones (paises mediterraneos, paises ACP, paises del Este;
uitimamente paises de Sudamérica productores de sicotrépicos, para que
diversifiquen su produccion). Eso produce en la préctica, para los paises
no incluidos, serias limitaciones al acceso alos mercados de Europa. Otro
de los efectos limitantes es la preocupacion de que la ampliacién del
espacio intero europeo impulse, como ha sucedido en otros casos, una
tendencia proteccionista. Esa tendencia se veria reforzada tanto por




doc. irabajo 1: transformaciones de la economia internacional 79

modalidades propias de proteccion directa ligada al acceso de su
mercado, incluida una mayor aplicacion del Articulo 115 del Tratado de
Roma, como también por medios més indirectos, como seria la aplicacion
de una politica cambiaria y de divisas que generara mayores costos de
acceso monetario; se alcanzaria ¢on todo ello, un grado mayor de
inestabilidad para los paises en desafrollo

Desde el punto de vista financiero, existe seria preocupacioén sobre el
hecho de que los flujos tiendan a disminuir en cantidad y calidad para los
paises no vinculados a la "pirémide de privilegios®. Ain més: a medida
que el financiamiento y la cooperacion tieridan a concentrarse en los
6rganos comunitarios y limitarse para los palses europeos individuaimente
considerados, podria existir la tendencia a exigir progresivamente un
mayor grado de reciprocidad, o incluso condicionalidades més fuertes que
las usuales por parte de Europa. Finalmente, también podria resuitar
restrictivo el flujo de la inversion europea directa, a la luz de las
alternativas que el propio mercado Unico propondré y de las politicas de
liberacion de capitales, que motivarian que su flujo tendiera méas hacia
formas especulativas que productivas.

De cualquier manera, la ampliacion econémica de Europa —entendida
como el establecimiento de nuevas redes més o menos intensas entre la
Comunidad Europea, la Zona Europea de Libre Comercio y los paises del
Este, junto con la unificacion de Alemania y el nuevo estilo de
cooperacion entre la CEE y la Unién Soviética— tendra profundas
consecuencias para los paises de ALC (Guerra-Borges 1991):

a. Las posibilidades de ampliacion de las relaciones comerciales y
financieras con la CEE parecen verse limitadas frente a ese
cumulo de nuevos intereses y relaciones, a menos que se adopte
una agresiva politica de negociacién de ALC con la CEE.

b. En materia agricola, las perspectivas no parecen muy favorables
si se toma en cuenta que la consolidacion de esas redes abre una
nueva frontera agricola para Occidente, en particular para Europa.

‘c. El mercado Unico tiende per se a facilitar la produccion agricola en
forma més competitiva, ahora para un mercado méas amplio incluso
que la propia Comunidad, lo cual se acentia con el nuevo sistema
de comercio agricola que surge de los acontecimientos de Europa
del Este; esas nuevas condiciones no favorecerfan a ALC.
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Otro elemento que es importante destacar es el resultado que
finaimente tenga la revision de las relaciones entre la Zona Europea de
Libre Comercio (EFTA) y la CEE, pues ambos grupos de paises han
mantenido fuertes politicas de proteccién agricola y, desde los acuerdos
de libre comercio mutuo de 1973, no se han incorporado nuevas
disposiciones comunes sobre el sector agricola entre ambos bloques.
Cualquiera que sea la decision final sobre esas relaciones, el tema
agricola tendra un gran significado, tanto para los paises alli involucrados
como para el resto del mundo.

Entre los fendmenos politicos y econémicos recientes acontecidos en
los paises desarollados, cabe sefalar la desintegracion del CAME
(Consejo de Ayuda Mutua Econémica), conocido en Occidente como
COMECON. Las repercusiones econémicas y comerciales de ese
fendmeno son aun dificiles de pronosticar; sin embargo, pareceria légico
esperar que se dieran las siguientes situaciones:

a. Que Europa del Este visualice a la CEE como su nuevo mercado
natural, incluso hasta el punto de que, eventualmente, la CEE se
amplie. En efecto, algunos de los paises miembros del CAME han
hecho sondeos para explorar la posibilidad de participar en esa
Comunidad.

b. La CEE y los paises miembros del CAME podrian establecer
acuerdos de cooperacién y de libre comerclo similares a los que
tienen en la actualidad los paises de la EFTA con la CEE.

c. En materia de comercio agricola, se espera que esos fenémenos

~ favorezcan de alguna manera el consumo de “productos

tropicales®, producidos por los paises y territorios miembros del
Convenio de Lomé (paises ACP).

d. Las perspectivas son, en cambio, bastante inclertas para los
productos de clima templado, como los que producen los paises
latinoamericanos, ya que el potencial productivo agricola de los
paises de Europa del Este es vasto y competitivo en ese tipo de
productos.

e. En todo caso, esas implicaciones comerciales dependeran —en
buena medida— de ios términos de los acuerdos de los paises de
Europa del Este con la CEE y de los resultados finales de la
Ronda Uruguay y su impacto sobre la politica agricola comunitaria.
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En definitiva, es necesaria una profunda y amplia negociacién entre
ALC y Europa, con el propdsito de reestructurar las relaciones mutuas en
el futuro. Se requiere la elaboracién de estudios de gran profundidad para
que las nuevas relaciones con la Comunidad tengan un respaldo técnico
y un marco geopolitico adecuado para ALC.

Las relaciones con Japén y la Cuenca del Pacifico

Es conocido el amplio y fundamental papel que desempena Japén en
el mundo, tanto por su acelerado desarrollo tecnolégico como por su
capacidad financiera, que le ha asignado un rol preponderante en las
inversiénes mundiales.

La creaci6n de un foro internacional de cooperacion financiera para
América Latina y el Caribe, propuesto por Estados Unidos y conocido
como la ADD (Asociacién para el Desarrollo y la Democracia), mediante
la cual Japén, la CEE y el Banco Interamericano de Desarrollio (BID)
analizarian la ayuda financiera a la Regi6n latinoamericana, podria
permitir que fluyeran las relaciones comerciales y el apoyo financiero en
“diagonal® de Japén sin que se debilitaran las zonas de influencia
preestablecidas. Japén ha sefalado que podria canalizar su cooperacion
oficial por esa via, con independencia de su politica unilateral de
financiamiento e inversiones en ALC.

La intensificacion de relaciones "diagonales" de los paises de ALC con
la zona del Pacifico y Japon constituye un elemento importante a
considerar para la participacion de ALC en el mundo del siglo XXI. Dada
la naturaleza del bloque asiatico que se esta conformando y los grados
de competitividad tradicionales eritre paises asiaticos y los de la Region
en mercados como el japonés, especialmente en productos agricolas y
tropicales, conviene que dicha intensificacion se realice a partir de un
enfoque novedoso de corte selectivo.

La selectividad, en este caso, estaria relacionada tanto con las
modalidades a seguir como con el tipo de bienes a considerar y, en
especial, el tipo de temas a tratar. Es necesario efectuar previamente un
amplio inventario de la naturaleza, resultados y beneficios netos que han
significado en el pasado las relaciones entre los paises de ALC y Jap6n.
Asimismo, resulta necesario considerar y evaluar las modalidades méas
recientes de inversion y participacion financiera y tecnoldgica de Japén
en los paises de ALC.
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La dinamica de los cambios en Asia y la consolidacion de la zona de
influencia de Japén no deja mucho margen de tiempo. Por el contrario,
ia intensificacion de relaciones con Japén y ios paises del sudeste
asidtico deberia ser mucho més acelerada que la contemplada por los
paises de ALC en sus agendas de politica exterior, y deberia estar
vinculada con el reconocimiento de los lazos, tratos y formas en que se
relacionan los palises asiaticos entre si y con el resto del mundo.

FACTORES DETERMINANTES DEL
COMERCIO INTERNACIONAL AGROALIMENTARIO

A pesar de la dificultad para realizar proyecciones de las
caracteristicas del comercio internacional en la nueva década, se
presentan a continuacion los principales factores que han de determinar
sus rasgos y las tendencias observables en el contexto mundial.

El nuevo desarroiio tecnolégico

La capacidad de aprovechar el material del nuevo paradigma
tecnoloégico ya reseiado dependeré de la capacidad de los paises, en
particular los de menor desarrollo relativo, para definir politicas
institucionales, tecnolégicas y comerciales acordes con las nuevas
demandas. En caso contranio, se corre el peligro de que se incrementen
aun més las brechas tecnolégicas y productivas entre paises.

El nuevo paradigma demanda agricultores progresistas, con buen nivel
educativo y con capacidad de organizacion productiva y financiera.

Nivel de ingresos

En los paises industrializados, el consumo per cépita de productos
bésicos no aumentard de manera sustancial, ya que se encuentra en
niveies muy cercanos a la saturacién. Una excepcion seria Japén, en
donde proyecciones oficiales indican que la proporcién de productos
alimentarios importados aumentara de 29% en 1987 a 34% del consumo
para el aho 2000 (USDA/ERS 1990). No obstante, continuaran las
tendenclas de cambio en la demanda, orientadas principaimente a la
importacién de productos no tradicionales de alto valor agregado.

El mayor potencial de crecimiento de la demanda agricola se
concentrara en paises en desarrollo de ingreso medlo. La fuente de
crecimiento ser4 el aumento del consumo de alimentos caléricos y
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proteicos, el traslado de la demanda hacia productos de mejor calidad y
més alto valor agregado y la sustitucion de importaciones en condiciones
concesionarias por importaciones de tipo comercial.

El crecimiento de los paises de ALC se proyecta en alrededor de 4%,
si se mantienen los procesos de ajuste y se obtiene un financiamiento
neto de alrededor de US$6 000 millones en el primer quinquenio de la
década. Si no se dieran esas condiciones, el crecimiento esperado seria
de 2.3% anual (BID 1991).

Endeudamiento externo

El efecto méas directo de la deuda sobre el comercio agricola en
paises en desarrollo, y mas recientemente en la Unién Soviética y los
paises de Europa del Este, es la disminucion de las importaciones. Los
procesos de ajuste estructural en la mayoria de esos paises haréan que
esa tendencia continle en los primeros afos de la década, ya que la
reduccion de impuestos sobre la agricultura y las devaluaciones
monetarias tienden, ademas, a estimular la produccién interna. Sin
embargo, en un horizonte mas amplio y suponiendo un acceso maés libre
a los mercados, se estima que los efectos a largo plazo de los procesos
de ajuste pueden estimular exportaciones netas de productos de zonas
templadas por valor de mas de US$13 000 millones (Krissoff et al. 1989).

Liberalizacién del comercio

Se estima que con una liberalizacion multilateral del comercio, las
exportaciones de los paises en desarmrollo aumentarian en forma
significativa, particularmente en rubros tales como azicar, bebidas
tropicales, came, café, cacao y aceites y grasas vegetales. Proyecciones
efectuadas sobre la base de distintos modelos econométricos sitian ese
incremento en US$15 000 millones (UNCTAD 1990) para comienzos del
préximo milenio.

Para contar con una idea desagregada del impacto de dicha
liberalizacion, podrian esperarse resultados como los siguientes (OECD
1990):

a. De acuerdo con el tipo de bien y el plazo en el cual ocurra la
liberalizacion, los precios de los productos alimentarios subiran
entre 15 y 30% como promedio.
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b. Se podria esperar una reduccion de la inestabilidad de los precios
internacionales de productos comestibles.

c. Enlos casos en los cuales la productividad agricola fuera eléstica
respecto de los incrementos de precios, habria un beneficio para
los paises productores de alimentos y una pérdida para los paises
consumidores en desarrollo.

d. En consecuencia, las ventajas comparativas de los paises en
desarrollo referidas a la dotacion de factores de produccion y su
proporcionalidad, podrian hacer que una liberalizacion del
comercio expandiera sus exportaciones y, en alguna medida, las
convirtiera en un elemento dinamizador de sus economias. Ese
efecto no s6lo depende de esas ventajas, sino de sus posibilidades
de acceso a terceros mercados, el grado de competitividad de los
propios paises desarrollados y el dinamismo de sus exportaciones.

e. Los paises consumidores de alimentos importados se verian
afectados en forma negativa si la liberalizacion eliminara los
subsidios a la exportacion en los paises proveedores.

En lo que respecta a los efectos de la liberalizacion del comercio de
productos agricolas en el contexto de los paises de ALC, un estudio
reciente (IICA 1990) muestra que para la Regién en su conjunto podria
existir un beneficio neto que oscilarfa entre US$189 millones y US$1 040
millones anuales. Evidentemente, tal beneficio se concentrara en los
paises exportadores de alimentos. Para nueve paises que son
exportadores netos de productos agricolas, el beneficio neto oscilaria
entre US$525 millones y US$2 088 millones por aio. Por su parte, para
los 16 paises de ALC que son importadores netos de productos agricolas,
la liberalizacion podria significar entre US$335 y US$1 048 millones de
aumento en el valor de las importaciones de alimentos. Por ello, algunos
paises de ALC se han unido al grupo de "paises importadores netos® de
alimentos representados en la Ronda Uruguay del GATT y solicitan
medidas compensatorias para paliar ese efecto desfavorable de la
liberalizacion del comercio. Esas medidas se refieren a la flexibilizacién
del apoyo a los programas de ajuste estructural, facilidades de acceso
prioritario a mercados de los paises desarrollados, incremento de ventas
con términos concesionarios y quizas al incremento de la ayuda
alimentaria para el desarrollo.
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Estimaciones del Departamento de Agricultura de Estados Unidos
indican que los paises desarrollados alcanzaran beneficios de gran
importancia con la reduccion de las diversas modalidades de
proteccionismo a la agricultura. Los beneficios netos probables
alcanzarian a US$35.2 miles de millones. Tales beneficios serfan
proporcionalmente mayores para la Comunidad Europea (US$14 mil
millones) respecto de Estados Unidos (US$8.6 miles de millones).

En ese sentido, el elemento més significativo para el comercio agricola
de los afos noventa seran los resultados de las actuales negociaciones
de la Ronda Uruguay del GATT. Su importancia reside, por un lado, en
que si la agricultura es finalmente incluida en las normas del GATT, sus
resoluciones seran obligatorias para los 107 paises signatarios del
Acuerdo. Por ofro lado, su importancia estaria dada por el grado de
consenso y de compromiso que se adquiera en términos de profundidad
con respecto a las reformas en la politica y el comercio agricola, y a los
plazos para el cumplimiento del periodo de liberalizacion.

Finalmente, debe destacarse que el GATT, con agricultura o sin ella,
entre sus disciplinas comerciales condicionarad en buena medida la
naturaleza de los acuerdos regionales y subregionales que se han de
alcanzar en un futuro previsible.

El medio ambiente y el control de alimentos

\
Numerosos problemas de contaminacién y degradacion ambiental

amenazan limi ro| . La mayoria de los paises

arrollados adoptan medidas de proteccién ambiental bajo formas que
tienden a limitar la produccion y la productividad agricolas. La mayorfa
de los paises en desarrollo no estan en condiciones de adoptar medidas
de proteccion del medio ambiente si éstas resultan demasiado costosas
o si tienden a reducir de manera significativa su produccién agricola
doméstica. En consecuencia, podria ocurrir un desplazamiento de la
produccion de ciertos rubros agropecuarios, de los paises desarrollados

hacia los paises en desarmollo, aun a costa de la degradacién ambiental.)

Las directrices que adoptan los paises desarrollados y en particular la
CEE para 1992 (The European Single Acf), respecto de las condiciones
fitozoosanitarias de los productos agricolas y de salubridad para los
articulos comestibles procesados, pueden afectar en forma significativa
y de manera aun no facilmente predecible al comercio mundial, mediante
restricciones no arancelarias.

v

/
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Apertura del comercio de Europa y de Japén

Es dificil pronosticar los efectos de la unificacién de Europa en 1992
sobre el comercio agricola con los paises en desarrollo, hasta que no se
conozcan los resultados de tres elementos fundamentales e intimamente
interrelacionados: la Ronda Uruguay del GATT, la reforma a la politica
agricola comun y las condiciones del comercio agricola en la Comunidad
a partir de 1992. No obstante, se estima que la Europa de 1992 podria
costar a los paises en desarrollo de US$3 000 a US$3 500 miliones en
importaciones de manufacturas (Koekkoek et al., 1990). Sin embargo, se
estima que, en cuanto a productos primarios procedentes de paises en
desarrolio, el incremento en las exportaciones serd& muy limitado
(aproximadamente US$1 100 millones) (Matthews y McAleese 1990).
Para los paises del grupo ACP (Asia, Caribe, Pacffico), la eliminacién o
posible reduccion de las preferencias arancelarias que existen bajo el
Acuerdo de Lomé IV podria significar una importante reduccién de su
ventaja competitiva, que posibiemente seria reemplazada por la de otros
paises de ALC.

Antes de poder pronosticar con algin grado de certeza el significado
de la apertura de los paises de Europa del Este en el plano del comercio
agricola, es necesario conocer el resultado de las reformas que se llevan
a cabo en dichas economias. La posibilidad de desarrollar corrientes
significativas de comercio dependera, en buena medida, de la
disponibilidad de divisas convertibles y del aumento en los ingresos reales
de dichos paises. Sin embargo, Europa del Este y el grupo de paises en
vias de desarrollo parecen tener complementariedades en rubros tales
como productos tropicales, oleaginosas, grasas animales y vegetales, y
en frutas y verduras. En la actualidad, varios paises latinoamericanos
tienen ya importantes proporciones del mercado de importacién en los
paises de Europa del Este, particularmente en café, algod6n y harina de
soya (Wenner 1991).

Como ya se menciond, Japén se ha convertido en uno de los
principales importadores de productos agricolas en el mundo, en especial
de aquellos con alto valor agregado. En 1989 las importaciones
japonesas totalizaron US$29 059 millones (FAO 1990). Esa tendencia
continuarA en los anos noventa, pues se estima que dicho pals
aumentara las importaciones referidas a sus necesidades de consumo
total. El valor de las importaciones japonesas en el futuro dependeré,
ademaés de su propia tasa de crecimiento y del valor relativo del yen, de
la profundizacion en el proceso de apertura de su frontera agricola.
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La URSS y la R.P. China en el comercio mundial

La irrupcién de la Unién Soviética y de la Republica Popular China,
hacia finales de los afos sesenta y comienzos de los setenta, en el
mercado internacional de bienes primarios modificé sensiblemente la
estructura de los mismos. La URSS se transformé en el mayor
importador de granos béasicos. En el caso de China, a pesar de los
importantes logros alcanzados en su agricultura, su dimensién poblacional
determina que cualquier fracaso en sus cosechas anuales repercuta de
manera directa sobre los mercados internacionales. En ambas
situaciones, el volumen de la demanda se relaciona intimamente con el
desempeiio de la agricultura doméstica; eso asigna significativas
caracteristicas de aleatoriedad al comercio.

En el caso especifico de la URSS, las dificultades financieras,
resultantes en buena medida del proceso de reformas estructurales en
curso, repercute de modo directo en el comercio internacional de granos,
ante la imposibilidad de ese pais de efectuar compras al contado —unica
modalidad disponible para los paises agroexportadores de ALC— y la
solicitud efectuada a EE.UU. para acceder a formas de financiacion
preferenciales.

HACIA LA CONSTRUCCION DE UN ESCENARIO

La agricultura de ALC puede volver a ocupar una posicion
protagénica en el contexto analizado, en funcion del aporte que realice a
la tan necesaria reactivacion de la Region. Debe ser, sin embargo, una
agricultura moderna, tecnificada y capaz de competir internacionalmente
mediante efectivas articulaciones "hacia atrés" con sectores suplidores de
insumos y servicios, y "hacia adelante" con la agroindustria y la
distribucidén, para conformar el sector agroalimentario.

Con independencia del mérito intrinseco de las reformas econémicas,
es evidente que su éxito dependera, en buena medida, de la capacidad
de acceso de los productos de la nueva agricultura a los mercados de
ultramar. En ese sentido, el efecto de la conformacién de nuevos bloques
comerciales y la consolidacion y ampliacion de los ya existentes
constituyen el .punto de referencia de mayor importancia para la
agricultura latinoamericana.

De acuerdo con las tendencias actuales, pueden realizarse algunas
proyecciones. El comercio dentro de bloques se veré naturalmente



88 la agricultura de ALC: estrategias para el fin de siglo

incrementado, como resultado de la liberalizacion del comercio entre los
paises que lo componen; eso constituird un importante aliciente para la
reactivacion agropecuaria. Sin embargo, ese empuje no sera suficiente,
ya que la colocacion de los excedentes exportables de la Region
requerira el beneficio que surja del incremento del comercio entre bioques
para producir su méximo aporte a las economias de ios respectivos
paises. Debe esperarse que la conformacion de bloques efectivamente
conduzca a una liberalizacion comercial y no sea simplemente la
ampliacién de espacios de proteccion, con el pasaje del proteccionismo
nacional al proteccionismo regional.

La respuesta légica y apropiada de la Region a ese fenémeno de
conformacion de "megamercados® debe darse por medio de un decidido
impuiso a los procesos de integracion a nivel subregional, regional y
hemisférico. Debido a la importancia que asume este tema y su estrecha
vinculacién con la problemética agropecuaria, sera tratado en forma

separada en el siguiente Apartado.

LA AGRICULTURA EN LA INTEGRACION
DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE

EL PROCESO DE INTEGRACION EN LA REGION

América Latina y el Caribe asiste en la actualidad a un renovado
esfuerzo en materia de integracion regional. En efecto, los paises andinos
con las Declaraciones de Caracas, Galapagos y La Paz; los paises
caribeiios con la Declaracion de Grand Anse; los paises de
Centroamérica con las Declaraciones de Antigua y Puntarenas y los
paises del Area Sur con el Tratado de Asunci6n y la creacién del
Mercado Comun del Cono Sur, parecen dejar atras largos afios de
integracién retérica para comenzar a transitar por el camino de la
integracion efectiva. Tres caracteristicas diferencian a este nuevo
esquema integracionista de los intentados en décadas anteriores: la
voluntad politica reafirmada con insistencia; el mayor pragmatismo
imperante en el momento actual, que permite sortear obstéculos
burocréticos, y por Gitimo la necesidad imperiosa de buscar —mediante la
integracién— mecanismos efectivos dé reinserciéon en los mercados
internacionales. En sintesis, la integracién de los noventa es definida
como de tipo global y vinculante, no limitada Gnicamente a la
intensificacion del comercio intrarregional.
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Quizés la profundidad de la crisis que la Region ha padecido durante
los anos ochenta haya tenido el efecto positivo de convencer a los paises
sobre la necesidad y urgencia de la integracion; por tal causa surge una
firme voluntad polftica que da a los esfuerzos de esta década un
contenido que los diferencia cualitativamente de los anteriores procesos

de integracién.

La complejidad y la rapidez de los cambios que acontecen en el
escenario internacional actian también como un elemento dinamizador
de las decisiones politicas tomadas en la Region. Sin embargo, el factor
decisivo que justifica el caracter ieversible de los procesos de
integracion regional en esta nueva etapa radica en las transformaciones
que se dan en el orden politico y econémico en ALC. El modelo politico
econémico generalizado en la Region a partir de la Segunda Guerra
Mundial se caracteriz6 por un alto grado de "proteccion® de las economias
nacionales, tanto con respecto a terceros paises como en relacién a los
propios paises de ALC. A partir de los afios setenta y, fundamental-
mente, durante los ochenta, ese modelo comienza a ser sustanciaimente
modificado, en buena medida como consecuencia de la crisis. Tales
transformaciones apuntaban a la apertura de las economias, a la
reformulacion del tamaio y de la actividad regulatoria del Estado, y a
privilegiar el papel de las exportaciones como elemento dinamizador de
las economias; para ello se aprovecharon los beneficios derivados del
crecimiento del comercio internacional. En tal sentido, se consider6 que
lograr competitividad en tales mercados constituye la clave para la
reactivacion y la salida de la crisis.

En el nuevo entomo politico y econdmico se dan las condiciones para
que avance el proceso de integracién, en funcién de la coherencia entre
el marco general de apertura y las transformaciones estructurales al
interior de los palises; éstas se advierten en el debilitamiento de las
fronteras comerciales y en la supeditacion de los Estados nacionales a
los acuerdos que representan el interés comunitario. En particular, el
sector agropecuario aparece nuevamente jerarquizado, merced al aporte
que puede realizar al desarrollo de los paises en este nuevo modelo de
crecimiento “hacia afuera®.

En este contexto propicio para una evoluci6n favorable del proceso de
integracion, los paises que forman los diferentes grupos de integracion
subregional han comenzado a tomar decisiones y a fijar fechas precisas,
con el propdsito de institucionalizar sus respectivos esquemas:
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— Los paises del Area Andina, por medio del Acta de La Paz, han
decidido crear una Zona de Libre Comercio (ZLC) con plena
vigencia al 31 de diciembre de 1991. Se ha previsto asimismo, la
definicién de un Arancel Comin Externo para 1995.

— Los paises del Caribe, con la Declaracion de Grand Anse, han
decidido dar cumplimiento a todas las obligaciones pendientes del
Tratado de Chaguaramas para el XX aniversario de su firna, que
se recordaré en julio de 1993.

— Los paises centroamericanos han acordado extender el libre
comercio ya existente para productos manufacturados a los
productos basicos; han dispuesto la vigencia de un Arancel Comun
Externo para diclembre de 1992.

— En el Area Sur, el Tratado de Asuncién ha creado el Mercado
Comun del Cono Sur, que prevé la libre circulacién de bienes,
serviclos y factores productivos con plena vigencia al 31 de
diciembre de 1994, asi como también el establecimiento de un
Arancel Comin Externo y la coordinacion de las politicas
macroeconémicas y sectoriales entre los Estados Partes.

— Al mismo tiempo, se concretan en ALC nuevos arreglos dinamicos,
tanto dentro de las subregiones como entre subregiones. Tal es
“lo que sucede, por ejemplo, con Colombia y Venezuela, que han
decido consolidar el grupo G3 con México. Al mismo tiempo, uno
de esos paises —Venezuela— acaba de ofrecer un trato
sumamente ventajoso a los palises caribefios. La conclusién
general que surge de esta nueva dinamica es que todas y cada de
una de estas iniciativas apuntan a la liberalizacion y el
fortalecimiento del comercio y la unidad politica de la Region.

En este nuevo contexto de apertura econémica e integracion
subregional, el sector agropecuario es rejerarquizado y adquiere un nuevo
papel en el modelo de crecimiento y desarrollo.

LA AGRICULTURA EN LA INTEGRACION

El efecto inmediato de la integraciéon en el plano agricola es que,
como sucede con otros sectores econémicos, queda sujeto a las normas
comerciales comunitarias; los Estados nacionales disminuyen su
capacidad de intervencion sobre ellas, en funcién del interés regional. Su
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desempeno pasa asi a depender exclusivamente de la competitividad
relativa dentro de la Region y respecto a terceros paises. El anélisis de
los factores que determinan la capacidad de competir constituye, por
tanto, el criterio béasico para evaluar el impacto de la integracion sobre la
agricultura.

Existen ciertos criterios que permiten suponer que el efecto sera
positivo. En primer lugar, al reducir los Estados nacionales su capacidad
de transferir recursos entre sectores, y dado que tales transferencias han
sido contrarias al desarrolio del potencial exportador agrario (IICA 1989),
se deduce que el sector agricola mejoraria su competitividad externa. En
segundo lugar, la ampliacion de los mercados individuales a una
dimension regional o hemisférica posibilitara un aumento de la eficiencia
global por medio de la reasignacion de recursos. En tercer lugar, el
redimensionamiento del mercado permitira aprovechar las economias de
escala que se derivan de él y una mejor articulacion en las actividades de
lo que se ha llamado el sector agroalimentario, desde la produccion
primaria hasta el acceso a los mercados finales de consumo.

Asimismo, los procesos de ajuste que la integracion demanda,
sumados a los procesos de ajuste estructurales de la economia ya
existentes, conduciran al reordenamiento territorial de la produccion,
ahora en un espacio integrado. Por lo tanto, existe preocupacion sobre
la posibilidad de que sectores productivos de ciertos paises estén
condenados a desaparecer a consecuencia de su imposibilidad de
competir con los productos de otros paises con los cuales se integran. Si
bien ésta parece ser una legitima preocupacion, es necesario profundizar
en el andlisis de cada caso, ya que se ha aceptado a priori que el Unico
factor que determina la competitividad de la producciéon son los recursos
naturales. Aunque nadie puede negar la importancia que pueden tener
los recursos naturales como elemento determinante de la capacidad
competitiva, hay evidencia de que existen otros factores que influyen en
la competitividad. Cada vez con mayor frecuencia se menciona en la
literatura especializada que el concepto estdtico de ventajas
comparativas, asociado por lo general a la dotacién de recursos naturales,
cede su lugar al concepto dinAmico de "ventajas competitivas”, como
determinante de la competitividad de la produccién. A diferencia del
primer concepto, el segundo considera a la capacidad de competir como
funcién esencial de la capacidad de innovar en aspectos tecnolégicos y
empresariales y de anticipar las necesidades de los consumidores.

El impacto de la integracion no sera uniforme en el conjunto de
sectores productivos; habra un importante componente de especificidad
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en el plano de las empresas individuales, las cuales podran competir
mejor o peor en funcion de sus propias capacidades. Aqui comienza a
perfilarse el nuevo papel del Estado, en ei sentido de que éste, mediante
sus politicas, sus inversiones (particularmente en infraestructura) y el
funcionamiento de las instituciones publicas (incluidas las prestaciones de
servicios), cree las mejores condiciones posibies en el contexto
econoémico para reforzar la competitividad de las empresas. Ello equivale
a llevar al punto méximo su propla eficiencia y contribuir a la reduccién
de costos. Para ello, se requiere un trabajo cada vez més integrado
entre los sectores publico y privado. Algunos ejemplos de las &reas que
merecen una atencién prioritaria a la hora de mejorar la competitividad
agricola son la tecnologia, la infraestructura de comunicacion y servicios,
y la articulacién de diversas actividades que permiten el acceso de la
produccion primaria a los mercados consumidores.

La politica agraria comin

Una de las primeras ideas que surgen en tomo a la agricultura en un
esquema de integracion se refiere a la necesidad de poner en marcha
una politica agricola comun entre los Estados. En el nuevo contexto de
la Region, esa politica, a diferencia de otras experiencias, debe
concentrarse en la necesidad de armonizar politicas, procedimientos y
legislaciones. El objetivo general del proceso de armonizacién consiste en
igualar las condiciones de acceso a los mercados interno y externo de
cualquier productor, con independencia de su pais de origen. De tal
manera, se tiende a establecer la competencia en funcién de la eficiencia
real de cada empresa y, en consecuencia, a aprovechar de manera
efectiva los beneficios derivados de la integracion.

Existen dos tipos de mecanismos que permiten lograr la ammonizacion.
En primer lugar, en los casos en que resulta posible, se logra mediante
la adopcién de normas comunes para todos los paises, de manera que
se sustituyen las normas individuales de cada pais por una normativa
comunitaria con vigencia en toda la Region (tal es el caso de importantes
éreas de politica y legislacion, como las sanitarias, los controles de
calidad y la tipificacion de productos). En segundo lugar, en los casos en
que resulta imposible sustituir la normativa individual por una de tipo
comunitario, se procede a la armonizacién medlante normas que limitan
la autonomia de los Estados miembros para definir sus propias politicas,
con tendencia a su uniformizacion; en esa segunda categoria merecen
menclonarse las politicas macroeconémicas en general y, en lo sectorial,
la politica de precios, crediticia y fiscal, las de estimulo a las
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exportaciones o subsidios a insumos o productos, asi como los
mecanismos de admision temporaria, drawback y zonas francas.

Entre los componentes de la politica agraria comin merece especial
consideracion la politica exterior de la Regién en materia de negociacion
internacional referida al comercio agricola. En un contexto interacional
caracterizado por complejas discusiones en torno al comercio, en el cual
la agricultura sélo comienza a recibir tratamiento especifico a mediados
de los ainos ochenta y con posiciones radicaimente diferenciadas entre
bloques de paises, /a capacidad de los paises de ALC de influir sobre el
entomno internacional para lograr decisiones favorables a su agricultura
pasa, necesariamente, por definir posiciones comunes que representen
el interés de toda la Regién.

Otra dimensién importante de la politica agraria comun es la referida
a la posibilidad de impuisar el desarrollo, en el orden regional, de
actividades previamente realizadas en algunos paises, medlante la
cooperacion en &reas tan relevantes como la generaciéon de tecnologia
agricola, la conservacion de recursos naturales, las obras de
infraestructura fisica y de comunicaciones y la formacion de recursos
humanos. Ese tipo de actividades conjuntas deberian recibir apoyo
prioritario por parte de los organismos técnicos y financieros de
cooperacién internacional. « )

Finaimente, el factor institucional debiera ser un elemento a tener en
cuenta en la puesta en ejecucion de una politica agraria comin. A
diferencia de otras &reas mencionadas anteriormente, en lo referido al
marco institucional la CEE representa una valiosa experiencia para los
paises de ALC. Mas alla de las instituciones que sélo se integran con
representacion de cada uno de los Estados mlembros, la CEE posee
instituciones, tales como la Comision Europea, cuya finalidad es defender
el interés comunitario. Ese tipo de instituciones revisten gran importancia,
por cuanto representan una instancia en el proceso de toma de
decisiones en que no se confrontan los intereses de los paises miembros,
sino que se actia en representacion de la comunidad toda, con
independencia de las posiciones individuales. Por lo tanto, /a existencia
dentro del marco institucional de organismos que representen el interés
comunitario constituye un punto de alta prioridad.

El arancel comin extemno

La definici6n del arancel comin externo es uno de los temas que
figura en la agenda de discusion de todos los esfuerzos regionales de



94 la agricultura de ALC: estrategias para el fin de siglo

integracion de ALC; afecta, naturalmente, a la agricultura y muy
especiaimente a las relaciones de ésta con terceros paises. Por medio
de un impuesto que grava a las importaciones procedentes de terceros
paises, el arancel comin externo aisla al mercado intemo de la Regién
del mercado intemacional.

Por otro lado, al aplicarse dicho arancel al universo de productos
industriales, cada vez més necesarios para la produccion agropecuaria y
agroindustrial, tiene como efecto encarecer el costo de los insumos y
bienes de capital importados y privar a la industria de la Regi6n de la
necesaria competencia que asegure el mantenimiento de precios de
productos industriales compatibles con los vigentes en terceros mercados.

El sentido general de la integraciéon en ALC no es aislar a la Region
del comercio internacional sino, por el contrario, beneficiarse de las
posibilidades de crecimiento que éste ofrece. En consecuencia, el
objetivo de maximizar la competitividad de la produccion agricola en el
mercado internacional se veria mejor atendido por un arancel comun
externo relativamente "bajo" que, al tiempo que otorgara una razonable
preferencla a la produccion local, no aislara a la misma de terceros
mercados, sacrificando de esa manera su potencial exportador.

A pesar del natural optimismo en tomo al potencial de la agricultura,
existen algunos interrogantes por resolver con relaciéon a su futuro. En
particular, la sostenibilidad de la produccion y la marginalidad de sectores
de la poblacién rural con respecto a cualquier beneficio del desarrolio,
constituyen dos temas que no pueden ser soslayados en el proceso de
modemizacién. Mientras la conservacion de recursos representa una
obligacién con el futuro, el desamollo “incluyente® representa un
compromiso con el presente.

RETOS Y OPORTUNIDADES PARA EL COMERCIO
Y LA INTEGRACION AGRICOLA DE LA REGION
EN LOS NOVENTA

EL ENTORNO INTERNACIONAL

En los anos ochenta el mundo experimentd profundas
transformaciones politicas, econémicas y tecnolégicas, cuyos efectos se
haran sentir en América Latina y el Caribe tanto en el &mbito comercial
como en el financiero.
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El entomno se caracteriza por el fin de la Guerra Fria, la apertura de
los paises de Europa del Este y la consolidacion de los sistemas
democréticos como forma de organizacién politica y social.

La globalizacién de la economia mundial y la internacionalizacién de
los mercados de productos, capitales y monedas han dado impulso a la
formacién de espacios econémicos que trascienden a los Estados
nacionales.

A pesar de la incertidumbre imperante en el orden econémico y
comercial, las perspectivas de crecimiento para los paises en desarrolio
(en particular los de la Region) son alentadoras. Para que se concreten
es necesario asegurar la consolidacién de los procesos democréticos,
alcanzar la gobernabilidad econémica como resultado de los procesos de
ajuste estructural y aunar esfuerzos entre los paises de la Region para
asegurar una conclusién exitosa de la Ronda Uruguay del GATT que
garantice la liberalizacion del comercio agricola mundial.

EL AJUSTE ESTRUCTURAL Y EL PANORAMA
DEL COMERCIO INTERNACIONAL

Para palses como los de ALC que han avanzado en sus programas
de ajuste estructural y apertura comercial, las negociaciones comerciales
multilaterales de la Ronda Uruguay del GATT revisten decisiva
importancia, pues ese organismo es el Unico foro de negociacion
comercial de &mbito mundial en el cual los paises en desarrolio pueden
dirimir, entre si y con los paises desarrollados, diferencias que en forma
directa inciden en su desarrollo econémico y social. Eso es
particularmente cierto ante el debilitamiento de la UNCTAD como foro de
concertacion y también ante la fragilidad de los mecanismos
internacionales de acceso a mercados y de promocion del comercio, tales
como el Programa Integrado de Productos Basicos, los sistemas
generalizados de preferencias y los acuerdos intemacionales de
productos basicos.

Los estudios disponibles muestran los beneficios a nivel mundial de
una liberalizacion del comercio. Es cierto que los efectos de corto y
mediano plazo de este proceso sobre los paises importadores netos de
alimentos serfan adversos; sin embargo, eso no impide necesariamente
que a més largo plazo ellos puedan cambiar de signo ni que se utilicen,
mientras tanto, medidas compensatorias de caracter transitorio.
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LAS INICIATIVAS COMERCIALES Y LA INTEGRACION REGIONAL

Los nuevos o renovados movimientos integracionistas presentan
varias caracteristicas comunes que merecen destacarse: a) sustitucion del
antiguo concepto de "mercado cautivo® por el establecimiento de zonas
de libre comercio y de integracion econémica; b) participacion de paises
y grupos de paises de distinto grado de desarrollo relativo en esas zonas
de libre comercio; c) diferentes grados de reciprocidad de la desgravacion
arancelaria y de la eliminacion de barreras no arancelarias; d) areas de
acuerdo que ftrascienden el campo meramente comercial e incluyen
aspectos referidos a las inversiones, la cooperacién técnica y cientffica y,
en algunos casos, el tratamiento de la deuda extema reciproca.

Tres conclusiones principales surgen de esa intrincada red de
iniciativas en materia de politica comercial externa: 1) Con independencia
de los resultados concretos de las negociaciones de la Ronda Uruguay,
los paises de la Regi6n deben conformar un espacio econémico ampliado
de tal magnitud que constituya una verdadera oportunidad para potenciar
y consolidar sus procesos de ajuste y apertura. 2) Al permitir la
concertacién de acuerdos entre paises y grupos de palses, el proceso de
integracién regional y subregional, asi como también la cooperacion
hemisférica en sus distintos &mbitos, contaran con nuevos espacios para
su fortalecimiento y profundizacién; especiaimente alentadora es la
Iniciativa para las Américas, por su claro efecto dinamizador sobre los
esfuerzos integracionistas en la Region. 3) Esos espacios econémicos
ampliados permitiran el fortalecimiento de ventajas comparativas que
dinamicen el desarrollo agricola y posibiliten a la Region capitalizar las
oportunidades que se presentan en el comercio internacional, en especial
para productos no tradicionales.

DESAFIOS PARA EL DESARROLLO AGROPECUARIO

El primer reto es, sin duda, hacer frente a un mercado intemacional
hipercompetitivo, inestable, imperfecto y que vive un répido proceso de
cambio. El acceso a ese mercado dependera de la capacidad
negociadora de los paises de la Regién y de la habilidad que ellos tengan
para transformar las ventajas comparativas naturales en ventajas
competitivas dindmicas.

La apertura al comercio internacional tendré diferentes efectos al
interior del sistema productivo agricola, segin la orientacion de ese
sistema y los tipos de produccién imperantes. En cuanto a los bienes y
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servicios de exportacion, la apertura comercial y la liberalizacién del
comercio internacional brindaran oportunidades de fortalecimiento. Para
la agricultura orientada fundamentalmente a satisfacer las necesidades
del consumo intemo, los efectos no son tan claros; incluso, en el corto
plazo, podrian ser negativos. El reto, en ese caso, seré vencer el rezago
tecnolégico que caracteriza a buena parte de ese segmento del sector
agrario, fortalecer sus mecanismos de vinculaciéon con los mercados
internos y extemos de productos, factores y servicios, y establecer nuevos
mecanismos de participacion que garanticen un desarollo agropecuario
incluyente. En otras palabras, deben establecerse mecanismos capaces
de neutralizar posibles fuerzas centrifugas que generen las
imperfecciones del mercado ante un proceso de liberalizacién y abrirse
oportunidades para un desarrollo equitativo. Esto implica capacitar a
grupos de productores y prepararios para afrontar las vicisltudes de los
mercados mas libres, sean éstos de ambito interno o intemacional.

El desafio tecnoldgico implicito en el proceso de modernizacién de la
agricultura consiste en difundir al interior de la estructura productiva
agricola el acervo tecnolégico existente y en incorporar a éste los nuevos
desarrollos provenientes de tecnologias "de punta® y de biotecnologias,
de tal manera que se pueda potenciar la capacidad existente y crear
nuevas ventajas comparativas validas en el &mbito internacional. Todo
eso implica, ademés de lograr inversiones de capital fisico y humano en
la agricultura, la integracion posterior del sector agricola con los sectores
productores de insumos y bienes de capltal, y su efectiva vinculacién con
los demés sectores de la economia (transformacién, servicios de apoyo,
financieros, etc.). Dado que serd necesario introducir los nuevos
desarrollos de la biotecnologia, serd importante, entre otras medidas,
crear el medio adecuado para asegurar la inversion privada en ese
campo y desarrollar los sistemas de propiedad intelectual y de patentes
necesarios para tal fin.

La globalizacion de los mercados y la ampliacion de los espacios
econémicos determinan que la capacidad competitiva comercial
agropecuaria de un pals se vincule directamente, no sélo con las
tradicionales ventajas comparativas en la produccion primaria, sino
también, y quizés cada vez con mayor fuerza, con las ventajas en la
transformacion y comercializacién de ios productos. En consecuencia,
otro reto para el desarrollo agricola en la presente década seré crear,
fortalecer o extender esas ventajas competitivas mediante inversiones
selectivas y estratégicas més all4 del sector agricola primario, en los
sistemas de transformacion y distribucion comercial.
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En el proceso de consolidacién de las ventajas competitivas de &mbito
intemmacional adquieren especial importancia ios programas de
reconversion agricola y agroindustrial. Esos programas seran necesarios
para mantener la competitividad de ciertos rubros de exportacion en
mercados internacionales, para dar cabida en el sistema productivo a
rubros desplazados parcial o totalmente de otros paises productores o
bien para detectar nichos en nuevos mercados externos que se abran
como resultado de los procesos de liberalizacion. De igual manera,
dichos programas de reconversion seran necesarios para diversificar
actividades productivas que no puedan afrontar la competencia externa.
Los programas de reconversion agricola y agroindustrial y el desarrolio de
la infraestructura fisica y comercial adquieren importancia estratégica para
el desarrollo de los sistemas agroalimentarios en la presente década.

Dadas las tendenclas del financiamiento internacional hacia la
concentracion de la inversion en los paises desarrollados y de reciente
industrializacién, los paises de ALC deberéan competir por el ahorro
externo con el resto de las naciones del mundo. La capacidad de
competir estara influida, en buena medida, por los procesos de apertura
comercial, por la disminucion de la deuda extena y por el propio
crecimiento econémico. Asimismo, dependerd de la creacion de
condiciones favorables para la inversion externa directa, incluidas la
posibilidad de apropiacién de los beneficios de la tecnologia para quienes
invierten en su desarrollo, y de la repatriacion de capitales.

En la medida en que el peso de la deuda y la balanza de pagos
limiten la capacidad de endeudamiento del sector gubernamental de los
paises de ALC, mas se agudizara el problema de la menguada inversion
publica en sectores econdmicos o socialmente estratégicos y mayor sera
el espacio para la inversion privada directa, en muchos casos de origen
extranjero. El desafio reside en evitar que esa inversion se oriente hacia
la creacién de enclaves desarticulados de la economia nacional. Esto
pone de manifiesto la necesidad de adoptar politicas renovadoras en las
cuales dicha inversién externa cumpla con dos funciones de particular
importancia para el desarrollo de los sistemas agroalimentarios de los
paises del continente. Una, su potencial econémico de transferencia
tecnoldgica y de conocimiento e inteligencia comercial para penetrar
mercados externos, con el propésito de apoyar el esfuerzo nacional de
reinsercién externa y modernizacion del sector agroexportador. La ofra,
complementar las iniciativas empresariales nacionales, mediante
emprendimientos conjuntos ("joint ventures®) y asociaciones mercantiles,
tecnoldgicas o de capital de riesgo y de inversién.
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En el contexto de una transformacion productiva y de apertura
comercial generalizada, complementaria de acuerdos regionales y
subregionales de libre comercio e integracién, el tema de la seguridad
alimentaria adquiere nuevas dimensiones respecto a su concepcion
tradicional. La seguridad alimentaria debe considerarse en términos de la
capacidad productiva nacional (uso pleno de factores) frente al costo de
oportunidad y a los precios de frontera del producto de procedencia
externa, en busca de un méximo aporte al bienestar social. Esto significa
que /a seguridad alimentaria dependeré tanto de ia produccién interna
como de su complementacion con el comercio exterior. En la medida en
que los actores econdmicos privados participen en dicho comercio,
mayores serén las responsabilidades del sector privado en la
conservacion y garantia de la seguridad alimentaria de la poblacion. Por
otra parte, en la medida en que la ayuda alimentaria de los palses
desarrollados sea reorientada hacia ftransacciones comerciales
propiamente dichas, mayor sera la responsabilidad del Estado en
garantizar la seguridad alimentaria mediante la provision de los medios
comerciales y financieros que permitan las transacciones necesarias.

Los organismos estatales reguladores de precios y de abastecimiento
desempenaran un papel muy distinto al que tuvieron hasta ahora. Su
funcién futura, en muchos casos, sera habilitar al sector privado para
participar efectivamente en los sistemas distributivos e intervenir
estratégicamente cuando esos mercados, por sus imperfecciones, no
cumplan con su cometido social y distributivo. De lo dicho se desprende
que debe estructurarse una nueva relacion simbidtica e independiente
entre los distintos actores econdmicos de los sectores privado y estatal.

A MODO DE RECAPITULACION:
TEMAS PARA LA COOPERACION AGRICOLA
DE ALC EN LOS ANOS NOVENTA

El comercio internacional agricola, con independencia de su tamaio
relativo, tiene importancia estratégica tanto para los paises en desarrollo
como para ios desarrollados.

En cuanto a los paises desarrollados, constituye un medio para utilizar
de manera razonable la capacidad productiva instalada, colocar los
excedentes de produccién y mantener, de esa forma, la dindmica de
crecimiento de su sistema agroalimentario. Asimismo, contribuye en
forma significativa a garantizar la seguridad alimentaria mundial en un
mundo en creciente interdependencia.
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Para los paises en desarrollo, y en particular los de ALC, el comercio
agricola constituye uno de los principales vinculos con el mundo exterior
y uno de los vectores fundamentales de crecimiento para el sector
preponderante de la economia. Ademés, constituye una via para
consolidar la propia seguridad alimentaria mediante el esfuerzo productivo
nacional.

En muchos de los paises del Continente Americano, el sector agricola
debe convertirse en componente importante del proceso de desarrolio,
merced a su modemizacion incluyente, ampllada y sostenida. En ese
contexto se insertan algunos temas a priorizar en la cooperacién agricola
para ALC en la década de ios noventa:

a. Apoyo técnico al proceso de negociaciones, tanto las del &mbito
multilateral como las relacionadas con los acuerdos regionales y

subregionales de integracién.

b. Desarrollo e instrumentacién de redes de seguimiento comercial
que permitan pronosticar los desarrolios comerciales
internacionales en un mundo que se caracterizaré por una mayor
apertura y una creciente competitividad.

c. Infraestructura fisica e institucional para cumplir a cabalidad con
las normas fito y zoosanitarias, de salubridad y control de
alimentos, y de proteccion del ambiente, que constituyen
requerimientos del comercio agroindustrial. Dichas normas se
compatibilizarén y armonizarén con las del &mbito internacional y
serén de cumplimiento obligatorio en el comercio.

d. Creaciéon de las condiciones necesarias para reactivar el
financiamiento —publico y privado— orientado hacia el desarrollo
del sector agropecuario mediante la dinamizacién de los
mecanismos de atraccién de la inversién extranjera directa, de
forma tal que contribuyan al desamrolio econémico nacional,
fortalezcan el esfuerzo exportador y creen nuevas ventajas
competitivas.

e. Diseio de programas de reconversion agricola y agroindustrial
que faciliten e incorporen los procesos de ajuste que conlleva la
apertura comercial.

f. Capacitacion de los responsables y técnicos de los organismos del
sector, y elaboracion de mecanismos é&giles que permitan
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garantizar la seguridad alimentaria bajo el nuevo concepto de
interdependencia comercial.

g. Disefio de nuevas formas de organizacion institucional y de
mecanismos de interaccion que permitan al sector privado, en un
émbito de competencia, desarrollar sus actividades productivas y
de distribucién comercial, y otorguen facilidades y facuitades al
Estado para intervenir de manera selectiva en ios mercados
cuando éstos dejen de cumplir sus funciones.

h. Promocién de la cooperacién técnica, cientffica, tecnoldgica y
financiera determinada por los tratados comerciales y de

integracién econémica.
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MODERNIZACION INCLUYENTE, AGROINDUSTRIALIZACION

2 LA AGENDA AGROPECUARIA PARA LA DECADA DEL NOVENTA:
Y RECURSOS NATURALES

RESUMEN

UNA VISION GLOBAL DE LOS PRINCIPALES DESAFIOS
SECTORIALES PARA LOS NOVENTA

Durante el uitimo decenio, sobre todo a partir del restablecimiento de
los sistemas democréticos en la mayoria de los paises de la Region,
América Latina y el Caribe (ALC) ha experimentado una serie de
significativas transformaciones estructurales. Los gobiernos de la década
del noventa enfrentan una situacion econémica peor que la visualizada
inicialmente, con un desborde de las cuentas nacionales y un marco de
politicas, estrategias e instituciones superado por las circunstancias
regionales y la realidad internacional. Esa situacion se tradujo en una
fuerte descapitalizacion de las economias, incapacidad para generar
ahotro y, consecuentemente, un fuerte descenso del nivel de inversiones
necesarias para lograr un desarrolio econémico sostenido.

En el marco internacional puede preverse la emergencia del comercio
—en un sentido amplio— como el nuevo eje de las relaciones
internacionales, razén por la cual el tema de la competitividad adquiere
decisiva importancia para el Tercer Mundo en general y para ALC en
particular. A su vez, surge con claridad el proceso de formacién de zonas
econbémicas ampliadas, con productos equivalentes a cientos de miles de
millones de ddlares y poblaciones que se contabilizan en centenares de
millones de habitantes. En esos espacios econémicos se percibe con
mayor claridad una gradual liberalizacién en la circulacion de bienes y
factores, particularmente de capital financiero, cuyo mercado es varias
veces superior al de bienes.

A nivel sectorial, los elementos dominantes del escenario intemacional
se centran en la Ronda Uruguay del GATT; ésta, més alla de los
resultados concretos que arroje, debe ser considerada como el punto de
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inflexion para un desmantelamiento gradual y progresivo de los subsidios
y barreras que traban el acceso a los mercados agricolas. Al mismo
tiempo, los fendmenos de descentralizacion en Europa Oriental, asi como
también algunas reformas en curso en paises del Sudeste asiético,
podrian traducirse en nichos de mercado atractivos para la colocacién de
productos no tradicionales de alto valor agregado y, por consiguiente, con
suficiente nivel de diferenciacion.

Ante la imposibilidad de poder recurrir a los excedentes intemos para
fomentar la inversién, la Unica altemativa abierta a los paises de la
Regioén es la biusqueda de ingresos por medio del comercio exterior, el
cual en una estrategia de largo plazo inyectaria los recursos necesarios
para ampliar la base de sustentacion de las economias internas. Por lo
tanto, la apertura econémica no debe ser visualizada como un fin en si
mismo, sino mas bien como un medio para iniciar un proceso de
desarrollo econémico arménico y sostenido.

Al mismo tiempo, la Region ha optado por reimpulsar los procesos
integracionistas, concebidos en esta oportunidad para concretar la
insercion en el nuevo escenario internacional. Se busca asi, mediante la
sumatoria de esfuerzos individuales, superar las debilidades de
economias diezmadas por la crisis, de insuficiente tamafio de escala y
poca competitividad, para hacer frente a los megamercados que dominan
el horizonte del comercio mundial.

Esos cambios —tanto exdgenos como enddgenos— refuerzan la
necesidad de que la Region defina a la brevedad un nuevo esquema de
desarrollo sustentado en la apertura, la competitividad y la revalorizacién
del papel a cumplir por el sector agropecuario. Las ideas planteadas en
torno a la modernizacion de la agricultura durante la IX Conferencia de
Ministros de Agricultura (Canada, 1987), cobran especial vigencia a partir
de las transformaciones en curso, tanto en el orden internacional como
regional. La definicion de un nuevo papel para la agricultura se sustenta
en tres pilares esenciales: fa modemizacién del sector agropecuario, con
una vision participativa e incluyente de los distintos actores; su
articulacién efectiva con el conjunto de la economia, por medio de una
vision ampliada del sector agroalimentario; /la sostenibilidad de la
produccioén agropecuaria y la conservacion de los recursos naturales y del
medio ambiente.
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MODERNIZACION INCLUYENTE

El desafio de América Latina y el Caribe estd en cémo vincular
modernizacién y democracia en el contexto de la reinsercion de los
paises de la Region en la economia internacional, y procurar que ambos
factores se refuercen mutuamente. En la base de la modernizacion
democrética subyace /a necesidad de un nuevo acuerdo social bésico, en
el cual la sociedad en su conjunto se convierta en el motor de las
transformaciones que es necesario impulsar para recuperar la senda del
crecimiento y el desarrollo.

En sintesis, la modernizacion democrética implica una articulacion
racional entre los diversos sectores que conforman la economia. Lo
particular de esta modemizacion es que opera sobre la base de un
acuerdo amplio y concertado entre los distintos actores sociales por
medio de las instituciones del régimen democrético. La acci6n del Estado
y del mercado son resultantes de esa concertacion.

En ese contexto, la modemizacion democrética e incluyente de la
agricultura implica nuevos &mbitos de accion estatal que aseguren su
papel regulador y promotor. En términos generales, las funciones
estatales que parecen imprescindibles en ese sentido son:

— Definicién de un marco de politicas adecuado.

— Inversion en capacitacion y desarrollo de recursos humanos.

— Desarrollo de la capacidad tecnoldgica.

— Desarrollo y mantenimiento de infraestructura.

— Definicion de un sistema tributario que contribuya a los fines de la
politica de desarrollo y no se restrinja a propésitos fiscalistas.

— Desarrollo de sistemas de generacion y transferencia de tecnologia
dirigidos a los pequeiios productores.

— Impulso al sistema financiero privado para desarrollar capacidades
regionales y locales.

El transito hacia la modemizacion requiere un proceso de
concertacion, en el cual los actores involucrados solucionen en el plano
institucional sus conflictos y diferencias, y acuerden las acciones a
realizar. La modernizacion propuesta supone, entonces, la promocion de
organizaciones con capacidad de representacion, que procesen
institucionalmente sus necesidades.

Debido a la complejidad del sistema, en el cual interactian distintos
niveles geograficos, politico-administrativos y de tipos de productores, es
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necesario desarrollar modalidades que faciliten esa interaccion, entre
otras: mesas amplias de concertacién para procesar conflictos y acordar
lineas globales para la modernizacién; mecanismos de negociaci6n al
interior de sistemas y cadenas productivas que incorporen a los
productores agropecuarios y agroindustriales, a los consumidores y al
Estado; participacion y negociacion en el orden local y regional, en
relacién con los gobiernos constituidos a esos niveles.

El funcionamiento de los mercados debe ser también materia de
concertacion entre actores, con el fin de reforzar su capacidad competitiva
y eliminar formas de discriminacion hacia determinados grupos de la
poblacion. Esto significa que la funcién reguladora del Estado debe
orientarse, en funcién de la expansion de los mercados, hacla sectores
vitales para la moderizacién, tales como la investigacion tecnolégica, la
formacion de recursos humanos, el desarmollo de oportunidades de
inversion privada en zonas estratégicas, etc.

Las posibilidades de mejoramiento en los ingresos de los diversos
tipos de unidades rurales requieren, para cada caso, respuestas
especfificas apropiadas. Asi, para los campesinos con poca o ninguna
tierra y los trabajadores temporales, las mejoras pueden estar vinculadas
al acceso a la tierra y a la generacion de empleos, mientras que en el
caso de pequeiios productores con tierra la respuesta sera diferente. Una
primera aproximacion al problema puede darse por medio de la
concepcion del desarrollo rural entendido como el proceso de cambio y
moderizacion de las zonas rurales atrasadas, tradicionalmente de
predominio campesino, que opera constituyendo a los campesinos, al
Estado y a los empresarios locales y regionales en actores de esa
transformacion. El desarrollo rural resulta, en consecuencia, de un
conjunto de intervenciones, tanto publicas como privadas, en las cuales
la iniciativa individual y la innovacion deben desempeiiar un papel
relevante, en especial a nivel microrregional.

En ese sentido, la modemizacién de las micromregiones pobres de
predominio campesino requiere generar condiciones apropiadas para la
inversion en las regiones deseadas, promover articulaciones de la
micromregion con los mercados més dindmicos —incluidos los de
exportacion— descentralizacion y capacidad institucional para lograr
respuestas efectivas y dindmicas.

Los procesos de reestructuracion ecorniémica generados como
consecuencia de la apertura econémica de los paises de la Region,
implicaran efectos desfavorables para ciertos grupos de campesinos en
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el corto y mediano plazo. La consolidacién de una opcién como la que
se ha descrito requiere cierto tiempo para su maduracién; durante ese
lapso, los més pobres seguramente deberan soportar el grueso de los
efectos indeseables. Por ello, se hace necesario identificar, disenar y
poner en operacién mecanismos de apoyo a la poblacién méds afectada
por la transicién. Existen, al respecto, una serie de experiencias en la
Region de constitucion de fondos de inversién social que buscan
beneficiar especificamente a los sectores més pobres. Si bien en general
esos fondos han privilegiado a los sectores pobres urbanos, pueden
constituir un importante punto de partida, si se los reajusta a las
particularidades de los pobres rurales. Para ello, es conveniente prestar
atencion especial a los sectores rurales més pobres, y procurar que las
actividades que se instrumenten tengan una perspectiva triple: 1) la
integracion productiva de dichos sectores; 2) su constitucién como actores
sociales con capacidad de negociacion; 3) su instrumentacion por medio
de un sistema institucional descentralizado. El tema de la focalizacion
hacia los més pobres no corresponde sélo al Estado, sino al conjunto de
actores sociales: empresarios, organizaciones campesinas y sindicales,
ONGs, etc.

HACIA UNA MAYOR VINCULACION
ENTRE LA AGRICULTURA Y LA ECONOMIA GLOBAL

Los nuevos enfoques requieren superar el modelo sustitutivo de
importaciones que condujo a consolidar una estructura agraria dual, en
la cual ain hoy coexisten una agricultura empresarial dirigida al mercado
agroexportador y otra orientada en especial al mercado intemo. Por otro
lado, una conjuncién de factores como la desproteccion que sufri6 el
sector y su exclusion del sistema de subsidios y preferencias
prevaleciente en aquella época, y las naturales ventajas comparativas de
que goza, determiné que el agro se constituyera en el sector competitivo
por excelencia en ALC; llegé asi a la crisis de los ochenta como el sector
con mayor capacidad de reaccion.

Desde la posguerra de 1945 han ocurrido diversos cambios —por
inercia algunos, inducidos otros— que han afectado la légica de
funcionamiento del sector agropecuario en las economias de la Region.
En tal sentido, se deben mencionar la creciente urbanizacién y las
modificaciones en los habitos de consumo que la acompaian; cambios
tecnolégicos en la etapa de produccion primaria y de transformacion, y la
creciente gravitacion de los insumos externos a lafinca. En ese contexto,
resulta esencial redefinir los limites sectoriales, avanzar hacia la vision de
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un sector ampliado que incluya las articulaciones de la agricultura con la
agroindustria procesadora de alimentos y fibras, con incorporacion
también de los vinculos con la industria de transformacién. La
consolidacion del sector agroalimentario como un eje viable demanda el
fortalecimiento de las relaciones intersectoriales que lo vinculen de
manera efectiva al resto del proceso econémico. Para ello es necesario
fortalecer los encadenamientos con las industrias proveedoras, que
tendran que ser incentivadas para asentarse en el espacio econémico
regional, y el encadenamiento "hacia adelante” con las éreas de
transporte, almacenaje, procesamiento y distribucion, ademés del vinculo
con el consumidor; se procura, de ese modo, que el maximo de valor
agregado quede en la Region.

El promedio de crecimiento de las exportaciones para la década de los
ochenta fue de 3.8% anual y se ha proyectado un crecimiento de 4% para
el afio 2000. Se espera que con la apertwra de los mercados se
incremente la participacion de los paises en desarrollo como un todo,
pero ello se har&a expensas de los precios, razén por la cual puede
esperarse un crecimiento de los ingresos por exportaciones més lento que
el incremento de los volimenes exportados. Del éxito en las
negociaciones multilaterales para la reduccién de las protecciones
arancelarias dependera si los palses de ALC pueden capitalizar los
efectos multiplicadores del sector.

Lograr la armonizacion de la politica global con la sectorial requiere,
por un lado, que existan mecanismos de coordinacion en la toma de
decisiones en el area econ6mica y, por el otro, que se cuente con
suficiente informacion para la toma de decisiones. Asimismo, resulta
necesario encontrar nuevas formas de organizacion institucional del sector
publico y de vinculacién entre los sectores publico y privado, que
aseguren una adecuada participacion de ias autoridades del &area
agropecuaria-agroindustrial en la formulacion de las politicas que influyen
sobre el sector.

Las fuentes de generacion tecnolégica en el sector agroalimentario se
encuentran —en la mayoria de los paises— dispersas y sin funcionamiento
integral. En casi todos los casos existen instituciones de tecnologia
agropecuaria —el modelo de los “institutos nacionales descentralizados®
iniciado en los afios cincuenta y sesenta— que se ocupan bésicamente de
la produccion primaria. No hubo un desarrollo similar de instituciones de
tecnologia agroindustrial, razén por la cual existe un notable vacio en
cuanto se refiere a desarrollos tecnolégicos de produccion de insumos y
procesamiento de productos.
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RECURSOS NATURALES Y SOSTENIBILIDAD

A pesar de que las cifras agregadas arrojan un balance optimista para
la Regio6n, un anélisis més detallado muestra significativas desigualdades
entre las subregiones de ALC. Resulta cada vez més evidente que el
patrén productivo predominante sélo puede ser mantenido a riesgo de la
destruccién definitiva de importantes segmentos del capital ecolégico
—bosques, suelos, especies, aguas, aire— y, por lo tanto, a riesgo de
comprometer el futuro de las generaciones venideras. Esto hace
imperioso encontrar estrategias productivas que sean capaces de
satisfacer las necesidades del presente, sin comprometer la capacidad de
las generaciones futuras de atender a sus propias necesidades.

En América Latina y el Caribe, la agricultura es uno de los principales
sectores de actividad econdmica y las zonas agricolas constituyen el
asiento de la mayoria de la poblacion. Si bien uno de los factores
diferenciadores de la Region, vis-a-vis otras &reas del mundo en
desarrollo, es la riqueza y diversidad de sus recursos naturales y su
innegable potencial agropecuario, no es menos cierto que la existencla de
una inmensa masa de campesinos pobres, forzados a sobreexplotar sus
tietras para sobrevivir, es una dolorosa realidad. Esa realidad se ve
agravada por el hecho de que esas situaciones de pobreza son parte del
arreglo "dual® del sector y coexisten con otros esquemas productivos con
capacidad de acumulacion.

En economias de mercado, predominantes en ALC, la busqueda de
un patrén de desarrollo méas sostenible debe comenzar por reconocer que
muchos de los problemas surgen de deficiencias propias de la l6gica a
partic de la cual se organizan estas economias. La crisis ha contribuido
a destacar las deficiencias e imperfecciones, incluso agravando ain més
la ya reducida eficacla de la intervencién estatal como instrumento
corrector; sin embargo, éste no puede ser considerado como el factor
primario determinante de la situacion actual. La busqueda de alternativas
no debe plantearse a partir de la idea de sustituir al mercado como
instrumento bdsico para la asignacién de recursos. Es necesario
encontrar un nuevo sistema de precios que refleje de manera correcta las
caracteristicas de los bienes o servicios del capital ecoldgico y la escasez
relativa en toda su dimensién, y permita la toma de decisiones
fundamentadas acerca de como utilizar la base de recursos naturales de

Que se dispone.

En el paradigma econémico prevaleciente, se asocia el nivel de
bienestar con la disponibilidad de bienes fisicos y, por lo tanto, se toman
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el producto per cépita y su tasa de crecimiento como una medida
apropiada del esfuerzo que una sociedad hace con el fin de proveer
bienestar para sus miembros. Sin embargo, si bien es innegable que el
nivel de bienestar depende de la disponibilidad de bienes fisicos, hay
otros factores que pueden, en conjunto, llegar a ser méas importantes.
Entre éstos hay que destacar la disponibilidad de recursos ambientales
en un sentido amplio, tales como espacio, energia, recursos naturales,
paisajes, aire limpio, especies animales y vegetales y otros. Si se
pretende actuar en la direccibn de un desarrollo sostenible y més
equitativo, dentro y entre generaciones, es necesario dejar de identificar
automaticamente los incrementos de produccion, tal como se miden en
el calculo del ingreso nacional, con aumentos en el nivel de bienestar de
la sociedad y el éxito econémico. En tal sentido, es preciso encontrar un
nuevo patrén que reemplace al criterio de crecimiento del producto como
base unica para el andlisis de consistencia de las politicas y acciones

especificas.

Debido a la naturaleza global del problema del medio ambiente y de
recursos naturales, resulta imperioso definir una agenda comun Norte-Sur.
Si bien las preocupaciones desde ambas perspectivas son convergentes,
tienen dimensiones especificas que es importante destacar. Temas
globales tales como el efecto invernadero, los cambios climéticos y la
conservacion de la biodiversidad, constituyen puntos centrales de la
agenda del Norte. Por el contrario, en el Sur las preocupaciones
prioritarias se relacionan més con el restablecimiento de un sendero de
crecimiento sostenido y con la seguridad alimentaria. Ambas agendas,
sin embargo, se relacionan. El hecho de compartir el planeta y la
globalizacién de la economia, determinan interrelaciones basicas en
cuanto al uso de los recursos naturales y demanda compromisos
compartidos en cuanto a las acciones a ejecutar. En ese sentido, esta
claro que Jos beneficios de la conservacion de los recursos son de
naturaleza global; en consecuencia, es necesario universalizar los costos
de dichas acciones mediante mecanismos que permitan compartirios en
un marco de equidad y desarrollo.

Una de las caracteristicas importantes que distingue a la base de
recursos naturales de la Region es el caracter compartido o multinacional
de la misma. Ello plantea algunas limitantes y abre oportunidades. Entre
las primeras se cuenta la incapacidad de manejar el problema dentro del
&mbito nacional, io cual complica la toma de decisiones y el desarrollo de
acciones. Desde el punto de vista de las oportunidades, en la dimension
politica, los recursos compartidos aportan un incentivo y fundamento
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adicional para los procesos de integracion politica y econémica que se
difunden en ALC.

Finalmente, comienza a insinuarse una gradual convergencia entre
paises desamollados y paises en vias de desamolio acerca de la
necesidad de considerar a los problemas de la conservacion del medio
ambiente y los recursos naturales como un tema de preocupacion
mundial. En las Américas, el ejemplo maés ilustrativo en ese sentido ha
sido la importancia que ei Presidente Bush ha dado al tema del medio
ambiente y a la posibilidad de intercambiar deuda externa por proyectos
ambientales en el contexto de la Iniciativa de las Américas. Los recursos
naturales se han convertido en una de las éareas principales de ayuda
externa y cooperacion técnica con la Region. Esto no debe ser visto
como un tema meramente coyuntural.

REFLEXIONES FINALES

La naturaleza de los cambios exdgenos y endégenos, y la posibilidad
de definir un nuevo papel para la agricultura sobre la base de una
modermnizacién incluyente, ampliada y sostenible, implican la necesidad de
reformular el papel del Estado sobre la base de tres parametros centrales:
1) racionalizacién y desarrollo de la capacidad de gestion estatal;
2) transferencia de actividades delegables a formas organizativas no
estatales; y 3) descentralizacién y desconcentracion.

Para viabilizar la nueva estrategia se requieren nuevos sistemas de
organizacién social, tanto en el orden local como regional; son necesarias,
asimismo, nuevas formas de vinculacion entre el sector publico y el
privado que aseguren una mayor y mas directa participacion de todos los
actores en las decisiones relacionadas con el medio ambiente y los
recursos naturales.

Uno de los principales problemas institucionales palpables dentro del
sector publico es el marcado contraste entre la naturaleza
interdependiente de los problemas mas acuciantes y la naturaleza
fragmentaria de las instituciones con que hoy se cuenta para enfrentar el
desafio del desarrollo sostenido. En ese sentido, el reconocimiento de la
agricultura como un sector ampliado sefala la importancia que reviste
definir disposiciones institucionales que engloben la nueva dimension de
un sector agroalimentario.
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La modernizacién que potencie las ventajas del sector agroalimentario
en ALC requiere un marco de politicas que supere los anteriores
enfoques parciales. La desregulacion y apertura de las economias abre
muchas posibilidades comparativas del sector, sobre la base de una
racional exploracion de sus recursos naturales. Sin embargo, éstas solo
podran aprovecharse si las ventajas de un funcionamiento més libre de
los mercados se traducen en un mayor progreso econémico y social de
todos los sectores, en especial de los mas desprotegidos. Esto supone
un marco de politicas dirigidas a potenciar las competitividades bésicas
de los distintos sectores y asegurar el acceso de todos ellos a las
oportunidades econémicas. En ese marco, las politicas de inversion, de
incentivos y de formacién de recursos humanos y desarrollo tecnolégico
adquieren importancia estratégica.

Un primer reto es el ajuste del sendero tecnoldgico al nuevo contexto
- de desregulacion de mercados y apertura econémica, de tal manera que
se adapten las tecnologias para que traduzcan los nuevos precios
relativos de factores y de productos y reflejen efectivamente las
disponibilidades relativas de recursos. Solo asi sera posible aprovechar
el potencial competitivo sectorial.

En la agricultura ampliada, los iimites intersectoriales se desdibujan y
los procesos productivos a nivel de finca, procesamiento y
comercializacion se hacen cada vez mas interdependientes. Por lo tanto,
resulta imposible aumentar la eficiencia productiva de una etapa del
proceso si no se considera la naturaleza de sus encadenamientos con las
restantes. La base tecnoldgica y, por lo tanto, el propio diseno de los
procesos de investigacion y desarollo, deben reconocer esa
interdependencia. La Regién cuenta con una buena infraestructura y
recursos humanos para el desarrollo tecnolégico de la agricultura
propiamente dicha; sin embargo, los esfuerzos que se realizan para lograr
consolidar los restantes componentes del "sector ampliado® son débiles
y dispersos; la correccién de esos sesgos y deficiencias constituye una
prioridad inmediata.

Resulta imperativo incluir objetivos y metas ambientalistas en los
diserios bésicos de los sistemas de produccién primaria, transformacion,
transporte, manufactura, energfa y otros. En cuanto se refiere a la
agricultura propiamente dicha, se requieren esfuerzos orientados a lograr
un mejor aprovechamiento de los recursos genéticos originarios, bien
adaptados y en consecuencia més eficientes, como base para esquemas
de producciéon sostenibies; poner mayor énfasis en el desarmollo de
tecnologias de manejo —fincas , sistemas, cultivos, recursos—; aprovechar
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las biotecnologias como punto de partida para obtener los incrementos
requeridos en la produccién y la productividad.

Para ello, se debera modernizar y reforzar la infraestructura
institucional de generacién y transferencia de tecnologia, tanto en lo
referido a los recursos humanos y presupuestarios como a la concepcion
organizativa, con la finalidad de que se adapten a las demandas actuales.
Asimismo, deben establecerse nuevos esquemas de financiamiento y de
legisiacién adecuada en las dreas de propiedad intelectual y bioseguridad.

Desde el punto de vista de los recursos humanos, a nivel global se
requieren promotores y gerentes de proyectos de modernizacion, y
personal hébil para identificar nuevas oportunidades y con capacidad de
liderazgo para integrar las propuestas productivas, muchas veces en un
ambito sujeto a contingenclas inesperadas que hace necesario articular
los elementos méas heterogéneos. En términos més especificos, la
modernizacion agropecuaria requerira el conocimiento y deminio de
ciertas tecnologias de punta, con el fin de poder competir en mercados
cada vez més dindmicos y sofisticados. Areas tales como la
biotecnologla, la microelectrénica y la informética suplirén insumos cada
vez més estratégicos. La dimensioén de los recursos naturales no puede
ser vista como un aspecto complementario; debe ser tratada como un
componente integrado a toda la labor educativa desde el nivel primario.
En la educacién superior hacen falta nuevas disciplinas y enfoques que
los sistemas actuales estan lejos de cubrir. Se debe destacar aqui
también la importancia de los aspectos referidos a la gestion, pues las
tacnologias de la sostenibilidad tienden a depender menos de los
recursos de capital y a ser més intensivas en manejo y organizacion.

Al cambiar el marco de referencia, es necesario redefinir los
indicadores para el seguimiento del entorno. En tal sentido, es preciso
trabajar con indicadores que midan aspectos de equidad, como lo esta
haciendo el PNUD. Desde el punto de vista de la agricultura ampliada,
resulta imprescindibie la redefinicion de conceptos para el relevamiento
estadistico, tanto desde el punto de vista de las cuentas nacionales como
desde una éptica de tipo censal. Desde la perspectiva de los recursos
naturales, se necesita una contabilidad econémica que considere el costo
de la pérdida de recursos naturales, ya sea por su explotacién, como en
el caso de la madera, o por su mal uso, como sucede con los suelos y las
aguas. A nivel micro, es preciso definir indicadores que incluyan en el
concepto de productividad el deterioro de recursos, es decir, el "aporte”
de los recursos naturales al valor del producto.






INTRODUCCION

En los albores de un nuevo siglo, América Latina y el Caribe (ALC)
afronta desafios cuya superacion permitira dejar atras la més profunda
crisis econémica y social de los Uitimos cincuenta afios. El inicio de esa
nueva etapa de crecimiento y desarrollo debe concretarse en el contexto
de un proceso de apertura y mayor interdependencia de los paises de la
Region, en un escenario internacional que, si bien ofrece oportunidades,
ha asumido los desafios de la competitividad como elemento central de
las relaciones comerciales.

La gigantesca empresa que se persigue requiere el concurso de todos
los sectores, en especial de aquellos que, como sucede con el sector
agropecuario, pueden constituirse en una fuerza dinamizadora del
conjunto de las economias de la Region.

La necesaria ftransformacién del agro latinoamericano deberfa
impulsarse a partir de un proceso que tuviera como eje a la
modernizacion productiva e institucional. Eso qued6 claramente
explicitado a partir del mandato surgido durante la IX Conferencia
Interamericana de Ministros de Agricultura, realizada en Ottawa en 1987.

El presente documento amplia y refuerza la importancia del concepto
de modernizacién agricola planteado cuatro aios atras y desarolla tres
aspectos de suma importancia para el perfil que debe asumir el sector:
la modemizacion debe ser democratica e incluyente, es decir, que debe
incorporar a los pequenos productores y campesinos al proceso
productivo; al mismo tiempo, deben fortalecerse las relaciones
intersectoriales, con el fin de consolidar las bases de un vigoroso
complejo agroalimentario articulado con la economia global; asimismo,
este proceso de modernizacion debe tener en consideracion la necesidad
de preservar los recursos naturales para las generaciones futuras.
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El Primer Apartado de este documento plantea de manera sucinta una
serie de cambios endégenos y exdgenos acaecidos recientemente, que
privilegian a aquellos sectores econémicos de la Region que cuentan con
indudables ventajas comparativas, como es el caso del agro. Se analizan
las principales diferencias entre el modelo agricola exportador de los aios
treinta —primario, desarticulado y basado en la extraccion— y las bases
para poner en marcha un modelo de agricultura incluyente, ampliado y
sostenible.

La necesidad de encarar un proceso de concertacién que engiobe a
los actores sociales y politicos vinculados al sector y fructifique en un
pacto social que a su vez siente las bases de un modelo de
modemizacion democrético e incluyente, es el punto central de la
discusién contenida en el Apartado Dos, en el cual también se analizan
aspectos vinculados al desarrollo rural en el proceso de modernizacion.

En el Tercer Apartado se caracteriza el sector agroalimentario en ALC,
y se redefine su real aporte al PIB. Se evalla la incidencia de los
cambios en los hébitos de consumo y de la nueva base tecnoldgica en el
fortalecimiento de las relaciones intersectoriales del agro.

En el Cuarto Apartado se intenta dimensionar el problema de los
recursos naturales en ALC, a la vez que se plantean las tensiones entre
agricultura, pobreza y sostenibilidad. Se analizan, asimismo, algunos
temas que resultan relevantes para el diseiio de una estrategia de

equidad intertemporal.

A modo de reflexiones finales, se efectian en el Quinto Apartado
consideraciones sobre reformas institucionales y de politicas que permitan
estructurar las bases de un sector agropecuario incluyente, sostenible y
articulado de manera efectiva con el resto de la economia.

UNA VISION GLOBAL DE LOS PRINCIPALES DESAFIOS
SECTORIALES PARA LOS NOVENTA

Mucho se ha escrito sobre los devastadores efectos sociales de la
crisis econémica, ain hoy no superada en América Latina y el Caribe, la
cual reconoce como elemento detonante el problema de la deuda extemna,
que comenzé a advertirse con mayor crudeza a inicios de la década
pasada.
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En vez de persistir en los clésicos anélisis de efectos y consecuencias,
un enfoque de tipo prospectivo permite visualizar a dicha crisis como el
punto de partida de una serie de acontecimientos que, en Uitima instancia,
mueven a definir una decision politica: plasmar una nueva identidad que,
finalmente, permita reconsiderar la importancia geopolitica de la Region
en el nuevo contexto mundial.

Durante el UGltimo decenio, la Region ha experimentado una serie de
transformaciones estructurales que de alguna forma estéan vinculadas de
manera secuencial. Se inician con el restablecimiento de los sistemas
democréticos en paises de América Latina que habian sido gobemados
por regimenes autoritarios.

Los gobiernos democraticos de la década del noventa enfrentan una
situacion econdmica peor a la imaginada inicialmente, con un desborde
de las cuentas nacionales y un marco de politicas, estrategias e
instituciones superado por las circunstancias regionales y ia realidad
internacional. Esa situacion se tradujo en una fuerte descapitalizacion de
las economias, en la incapacidad para generar ahomo Yy,
consecuentemente, en un fuerte descenso del nivel de las inversiones
necesarias para un desarrollo econémico sostenido.

La politica de sustitucion de importaciones predominante en la Regi6n
desde la Segunda Guerra Mundial, se tradujo durante los primeros 25
anos en una sostenida capacidad de crecimiento, sustentada en el
desarrollo del mercado intero y al amparo de la vigencia y razonable
estabilidad de acuerdos financieros intemacionales. Los éxitos de las
primeras dos décadas se diluyeron ante los cambios en el contexto
mundial y ia incapacidad de las politicas para generar ejes competitivos
a nivel intemacional. En vez de asignar recursos al desarrollo
tecnolégico, articulados con las transformaciones de la eficiente
produccién primaria, se protegieron sectores industriales poco
competitivos, por lo general desconectados con el resto de la economia
y demasiado dependientes de insumos importados.

Ese esquema de desarrollo, junto con un desmedido crecimiento del
sector publico y un sistema impositivo poco eficiente, hizo necesario que
se cubrieran ios déficit con emisién de moneda, lo cual condujo a
procesos inflacionarios de gran magnitud, endeudamiento y reduccién del
gasto publico, particularmente en servicios orientados a los sectores més
vuinerables de la poblacion.
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Ante la critica situaciéon planteada, los paises se vieron obligados a
realizar diversas modificaciones en sus economias con el propésito de
ajustarse a las condiclones imperantes. La imposibilidad de continuar el
financiamiento del déficit mediante el endeudamiento externo determiné
que el camino elegido fuese el de un ajuste estructural, dirigido a
equilibrar la balanza de pagos.

La vigencia de obsoletas estructuras econ6micas, sumada al alto
grado de endeudamiento y al deterioro de los términos de intercambio,
dificultd el ajuste y llevd a que el equilibrio en la cuenta corriente fuese
alcanzado fundamentalmente con base en ia confraccion de las
importaciones y, en consecuencia, a expensas del crecimiento, el empleo
y el nivel de vida de la poblacion. Por otra parte, el sector exportador,
debilitado por décadas de discriminacion y estancamiento, respondié sin
el vigor requerido al restablecimiento del equilibrio externo, en un
escenario agricola internacional altamente distorsionado por politicas de
corte proteccionista, provenientes de los paises industrializados.

APERTURA Y COMPETITIVIDAD

Un nuevo paso en la evolucion de los cambios endégenos en la
Region fue dado por los procesos de apertura, caracterizados por una
sustancial reduccion en los niveles de aranceles externos. Una cantidad
significativa de paises que durante la década del setenta, merced a ese
mecanismo, pudieron constituirse en virtuales fortalezas aisladas del resto
del mundo, han comenzado a abrir sus economias en un plazo
relativamente breve, mediante un esfuerzo por usufructuar las ventajas
del libre comercio.

La légica de estos procesos se sustenta en que, ante las severas
limitaciones para retomar la senda del crecimiento y el desarrollo
mediante la reinversién de los excedentes internos, la Unica alternativa es
la busqueda de ingresos por medio del comercio exterior; éste, en una
estrategia de largo plazo, inyectaria los recursos necesarios para ampliar
la base de sustentacion de las economias intemas. Esto significa que no
debe visualizarse a la apertura econémica como un fin en si mismo sino,
més bien, como un medio para iniciar un proceso de desarrollo
econémico.

Esa decision, acelerada en buena medida a partir del cumplimiento de
condicionalidades contenidas en préstamos de ajuste estructural y
sectorial, negociadas con los organismos de financiamiento multilateral,
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puso al desnudo la vulnerabilidad de la Regién ante un nuevo contexto
internacional que, en especial a partir del segundo quinquenio de los
ochenta, comenzé a definir un marco en las relaciones polfticas y
econémicas contemporéneas totaimente diferente al imperante durante la
Guerra Fria.

A pesar de la confusion existente sobre la direccionalidad y sentido de
los cambios en el mundo, es posible prever la emergencia del comercio
—en un sentido amplio— como el nuevo eje de las relaciones
intemacionales. Por tal razén, el tema de la competitividad adquiere
decisiva importancia para el Tercer Mundo en general y para ALC en

particular.

Desaparecidos de la agenda mundial los temas cargados de
connotaciones ideolégicas y vinculados en especial a la seguridad, los
paises buscan reagruparse y privilegian fundamentaimente razones de
cercanfa territorial, comunidad histérica y complementariedad econdmica.
En ese contexto, surge con claridad un proceso de conformacién de
bloques econ6micos y comerciales que conlleva el concepto de
megamercados, es declr zonas econémicas ampliadas con productos
brutos equivalentes a centenares de miles de millones de délares y
poblaciones que se contabilizan por centenares de miliones de habitantes.
En esos espacios econémicos se percibe con mayor claridad una gradual
liberalizacién en la circulacién de bienes y factores, fenémeno que no se
percibe con igual intensidad cuando se analiza el comercio mundial.

En una dimension mayor que la regionalizacion del mundo se inscribe
la globalizacion de la economia, vinculada en buena medida a los
sorprendentes avances en las comunicaciones y transportes, que han
permitido la creacién de un mercado financiero global. La libre movilidad
del mercado de capitales, cuya importancia es varias veces superior a la
del mercado de bienes, es otro argumento que refuerza la importancia
que adquiere el concepto de competitividad para ALC.

En una perspectiva de andlisis sectorial, los elementos dominantes del
escenario internacional se centran en el &mbito multilateral en la Ronda
Uruguay del GATT,; ésta, més alla de los resultados concretos que arroje,
debe ser considerada como el punto de inflexion para un
desmantelamiento gradual y progresivo de los subsidios y barreras que
traban el acceso a los mercados agricolas. Esta situacion se refuerza
con la posibilidad de que, simultaneamente, en los finales de la Guerra
Fria, los paises desarrollados revisen sus planteos sobre autosuficiencia
alimentaria. Al mismo tiempo, los fendmenos de descentralizacion en
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Europa oriental, asi como también algunas reformas en curso en paises
del Sudeste asidtico, podrfan traducirse en ventanas de mercado
afractivas para la colocacion de productos no tradicionales de alto valor
agregado Yy, por consiguients, con suficiente nivel de diferenciacion.

En ese escenario, caracterizado por su turbulencia e imprevisibllidad,
ALC busca un nuevo tipo de insercion y relacionamiento. Por tal razén,
con el propésito de enfrentar con algin grado razonable de éxito los
desafios que emergen del nuevo contexto internacional, la Regién ha
optado por reimpulsar los procesos integracionistas que tuvieron su auge
en las décadas de los sesenta y los setenta. Se busca por esa via,
mediante la sumatoria de esfuerzos individuales, superar las debilidades
de economias diezmadas por la crisis, que presentan un insuficiente
tamaio de escala y poca competitividad para hacer frente a los
megamercados que dominan el horizonte del comercio mundial.

Este nuevo cambio endégeno que tiende a expandirse por la Regién
por medio de la conformacion de nicleos subregionales dinamicos de
integracion, presenta rasgos que lo diferencian claramente de anteriores
esfuerzos integracionistas. Recuérdese que los esquemas prevalecientes
veinte afos atrés estaban orientados fundamentalmente a fortalecer el
comercio intramegional de productos manufacturados; se procuraba
apuntalar, de ese modo, el modelo de sustitucién de importaciones.

La integracion de los noventa, en cambio, se sustenta en primer
término en un fuerte compromiso politico y un gran pragmatismo para
impulsaria; debe ser visualizada como el principal instrumento para lograr
la necesaria vinculacion de ALC con el resto del mundo. Otros hechos
auspiciosos se vinculan con la globalidad de la negociacion; se deja de
lado el perfil "segmentado”, o desagregado por productos, de experiencias
anteriores. Es muy positivo, asimismo, el papel protagénico que pasarian
a desempeiiar el sector agropecuario y la agroindustria, en el contexto de
una racionalizacion de las funciones del aparato estatal y su consiguiente
reduccion.

BASES PARA UN NUEVO MODELO

Esta serie de cambios enddgenos ocurridos casi ininterrumpidamente
en el curso del Uitimo decenio, intensificados por las circunstancias del
precario equilibrio mundial, refuerzan la conveniencia de que la Regiéon
defina un esquema de desamollo altemativo. En tal sentido, la
revalorizacién del papel del sector agropecuario-agroindustrial y su
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contribucién al desarroilo econémico y social, la apertura econémica
—como motor de las economias en crisis— y los procesos de integracion
subregional y regional que definen realidades supranacionales, podrian
ser los nuevos hitos en el pensamiento econémico latinoamericano y en
el quehacer politico de los gobiemnos de la Regién.

De una estrategia que trabajaba "fronteras adentro® del proceso de
acumulacion y crecimiento, donde la soberania encontraba una de sus
principales expresiones en la construccion de sélidas barreras al
comercio, el pensamiento econémico de la Region ha evolucionado a una
concepcion de desarrolio “integrador y vinculante®; se procura enfrentar
un contexto cada vez més competitivo, en el cual el papel de la
tecnologia y el capital humano seré cada vez més decisivo.

En ese orden de ideas, la antigua concepcién de la agricultura como
sector subsidiario del desarrollo industrial protegido, se ha transformado
paulatinamente en una revalorizacion del complejo agroindustrial como eje
de una reactivacion econdémica de base exportadora. Esta nueva visién
sobre el papel del agro cobr6 especial impetu a partir de la IX CIMA
(Canadé 1987); en esa ocasion, los Ministros de Agricultura enfatizaron
en la Declaracion de Ottawa: “(...)en ei entorno actual y futuro en que se
desenvuelven nuestras economias, la modernizacién y diversificacion de
la agricultura debe constituir un eiemento central de las estrategias de
reactivacién y desarrolio de nuestros paises(...)".

Cuatro afios después, esas ideas-fuerza adquieren renovada vigencia
y se acentian a partir de los procesos de apertura y vinculacion con el
resto del mundo; se refuerzan asi las potencialidades de sectores que,
como el agro, gozan de indudables ventajas comparativas. Sin embargo,
frente a los cambios es necesario perfeccionar y profundizar ei conjunto
de planteos formulados en esa oportunidad —sustentados en la
modernizacion, la equidad y la sostenibilidad— con la incorporacion de las
realidades experimentadas y el pensamiento elaborado durante ese
periodo. El presente documento intenta profundizar los tres temas
principales: las caracteristicas que debe reunir el proceso de
modemizacion para que sea “democrético e incluyente® (Segundo
Apartado); los alcances y posibilidades del sector agroalimentario como
*visién ampliada de la agricultura®" (Tercer Apartado); y la incorporacion
de la temética de los recursos naturales y el desarrollo sostenido, que
asignan una dimension intertemporal al modelo (Cuarto Apartado).

Deben superarse los sesgos e imperfecciones del proceso parcial de
modemizacién de la agricultura operado durante anteriores esquemas de
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desarrollo, que generé6 un modelo agroexportador extractivista y
excluyente. Con tal propdsito, debe establecerse una propuesta de
modernizacién democrética e incluyente, concretada por medio de un
proceso permanente de concertacién entre actores agrarios y no agrarios;
ese proceso dara mayores garantias en cuanto al logro del objetivo final
de la modemizacion, que es el desarrollo econémico y, en consecuencia,
la erradicacion de la pobreza.

La definicion de un acuerdo social que tenga como objetivo la
incorporacion de los pequeiios productores y campesinos a la agricuitura
empresarial requiere, Como paso previo, un proceso de concertacion y
descentralizacién que se traduzca en una apertura de los canales de
participacion hacia las capas sociales desprotegidas. Soélo asi puede
pensarse en una retroalimentacién positiva entre modernizacién y
democracia.

Al mismo tiempo, deberfa erradicarse por completo la vision restringida
de la agricultura como proveedora de productos primarios, destinada en
buena medida a abastecer el mercado interno, con un comportamiento
timido y errético en el contexto intemacional; esa concepcién tendria que
ser reemplazada por la de un sector ampliado con fuertes vinculaciones
"hacia atras® con la industria proveedora de insumos, y "hacia adelante®
con el sector encargado de transformar, distribuir y comercializar la
produccién. Este nuevo enfoque es fundamental para capitalizar el efecto
multiplicador de la modernizacion agropecuaria y dinamizar un proceso
de agroindustrializacion coherente con la necesidad global de una
“reindustrializacion competitiva“.

Los cambios operados en los hébitos de consumo como resultado, en
el orden regional, del proceso de urbanizacion del agro, y a escala
mundial como consecuencia del mayor énfasis en la calidad de los
alimentos, sumados a los notables avances tecnoldgicos, han ampliado
las bases de la agricultura en ALC. En efecto, en la preparacion de las
reformas institucionales y de politicas que deben emprenderse, la
agricultura debe ser concebida en una vision ampliada que incluya de
manera preponderante al complejo agroalimentario.

Esta nueva concepcion del sector agropecuario, sobre la base de una
efectiva articulacion con la industria y con el apoyo de un modemo
sistema de servicios, contribuira a dinamizar a la economia en su
conjunto y fortalecera los enlaces productivos, de empleo, de consumo y
fiscales. En esas condiciones, se establecera una relacion dinamica entre
la produccién para el mercado externo y el abastecimiento del mercado
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intemo. En la base de esta nueva vinculacion entre agro e industria debe
ubicarse, necesariamente, la innovacion tecnolégica.

Asimismo, esa nueva vision debe ser entendida no sélo en términos
de sus relaciones intersectoriales, sino también desde la perspectiva
social y espacial; se involucrara, mediante un proceso de concertacion,
a los actores agrarios y no agrarios.

Ese proceso de concertacion deberta incluir también la discusion sobre
la equidad intertemporal; en ese contexto, se procuraré disminuir la
presion que hoy existe sobre los recursos naturales como resuitado de la
elevada correlacion entre pobreza y deterioro de los recursos ecoldgicos.

Sdlo mediante ese redimensionamiento cualitativo y cuantitativo de ia
agricultura resultaré posible transformar las ventajas comparativas
naturales de la Region en ventajas competitivas dinamicas, requisito
indispensable para aprovechar, mediante la exportacién de productos
diferenciados y con alto valor agregado, las de mercados que se
visualizan en el contexto internacional.

La difusién de casos exitosos de conformacion de polos de desarrolio,
a partir de complejos agroindustriales ya existentes en algunos paises de
la Region para ciertos productos, aporta informacién relevante sobre la
posibilidad de una nueva fase de industrializacién en ALC, basada en la
explotacion racional de los recursos naturales, sobre las bases de
competitividad, apertura de mercados y acceso a la tecnologia.

La explicitacion de un nuevo modelo para la agricultura debe
reconocer la heterogénea realidad imperante en cada una de las
subregiones que componen el mapa de ALC. Asi, por ejemplo, en el
caso de la agricultura del Caribe, con obvias especificidades, parece
evidente que el turismo debe seguir siendo el sector de punta; el sector
agropecuario debe hacer un serio esfuerzo para lograr con é una
articulacion efectiva, que se traduzca en el desarrollo de un sélido eje
turistico-agroindustrial. Desde el punto de vista de las oportunidades en
el plano internacional, su localizacién geogréfica y clima tropical, colocan
a esa region en una situacion ventajosa para explotar las oportunidades
de mercado vinculadas a la agricultura organica, caracterizada por el alto
valor unitario de su produccion. En tal sentido, la biotecnologia podria
constituir una de las herramientas para rejerarquizar el papel de la
agricultura, sin que esto signifique presionar mas sobre los recursos
naturales. En ese escenario, a fin de superar los problemas de escala,
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cobra particular importancia la sumatoria de esfuerzos —via integracion—
por parte de los paises caribeiios.

La redefinicion del papel de la agricultura para la Region no significa,
de ningGn modo, repetir el modelo de agricultura exportadora de los afios
treinta. Aquel modelo, si bien prestaba especial atencién a los mercados
externos, enfatizaba la colocacion de productos primarios sin procesar,
con io cual los efectos multiplicadores sobre el resto de la economia eran
correlativamente menores. Ese esquema benefici6 a ciertos grupos de
empresarios agricolas, pero exciuy6 de los beneficios a una amplia franja
de pequeiios productores.

Al analizar aquella propuesta de una agricultura primaria, excluyente
y basada fundamentaimente en la actividad extractiva, es posible
entender por qué en la definicibn del esquema industrialista que
prevalecié en la Region a partir de la posguerra de 1945 se asigné al
sector un papel secundario y se gestaron politicas de claro sesgo

antiagrario.

Por el contrario, hoy pareceria existir la conviccién generalizada, en la
clase dirigente y la sociedad civil, sobre la necesidad de asignar a la
agricultura un papel mucho més decisivo, mediante una propuesta
globalizadora para el sector que sea incluyente, ampliada y sostenible.
De esa manera, su aporte a la reactivacion econémica permitira retomar
la senda del crecimiento y contribuir a un fortalecimiento efectivo de los
procesos democréticos.

En los tres Apartados siguientes se analizarén propuestas sobre
modernizacién incluyente, agroindustrializacién y sostenibilidad de los
recursos naturales.

MODERNIZACION INCLUYENTE

DEMOCRACIA Y MODERNIZACION:
DOS PROCESOS INTERRELACIONADOS

Los paises de América Latina y el Caribe enfrentan la necesidad
impostergable de iniciar otra etapa de crecimiento econémico, en el marco
de una insercion diferente en la economfa internacional. En la década de
los noventa no hay opciones realistas de desarrollo que no contemplen
una vinculacién dinamica con la economia mundial. Ello surge de las
caracteristicas que asume la reorganizacion de la economia internacional
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sobre la base de espacios econémicos ampliados, los cuales a su vez
organizan e interpenetran profundamente las economias nacionales.

En el centro de los cambios que han surgido en las relaciones
internacionales contemporéneas se ubica la revolucion tecnolégica, que
altera las modalidades y tiempos de vinculacion entre unidades y
actividades productivas. Asimismo, esos cambios tecnoldgicos tienden a
enlazar de manera dinamica la investigacion cientffica con la tecnolégica,
las actividades productivas con la comercializacion y el consumo;
constituyen una suerte de encadenamiento dinamico que sobrepasa cada
vez més las fronteras nacionales. Se refuerza asi la globalidad de las
relaciones econémicas, de la cual no pueden sustraerse las empresas ni
los paises.

Por tal razén, en ALC la discusion sobre este tema debe enfatizar el
andlisis de las modalidades de esa reinsercion, asi como también los
cambios que deben realizarse en los paises para capitalizar al méximo los
posibles beneficios. No cabe duda que para lograr ese Uitimo propésito
es necesario concretar una mayor modernizacion en la Region, a partir
de un esfuerzo racional de reconversion y aprovechamiento de los
recursos naturales y humanos; esa tarea debe realizarse en el marco de
instituciones y politicas adaptadas a las nuevas condiciones.

Al mismo tiempo, habria que vincular la necesidad de una mayor
interdependencia en el orden econémico internacional con el momento
politico por el cual atraviesa ALC, caracterizado por el predominio de
gobiernos democréticos, de indiscutible legitimidad, tanto dentro como
fuera de la Region. Esa legitimidad, que garantiza la mé&s amplia
representatividad ciudadana, se sustenta en el derecho al voto, la
eleccién de los gobernantes por las mayorias con representatividad de las
minorias, la alemancia de partidos politicos convenientemente
organizados Yy la division de poderes.

El desafio de América Latina y el Caribe reside, entonces, en cémo
vincular modernizacion y democracia en el contexto de la reinserciéon de
nuestros palses en la economia internacional, y procurar que ambos
factores se refuercen mutuamente. Si bien podria pensarse que
modernizacion y democracia siempre aparecen unidas en el contexto de
la racionalizacion del funcionamiento econémico y social de una
sociedad, de acuerdo con el progreso técnico y las normas de derecho,
la experiencia de la Region sefala que ése no ha sido siempre el caso.



128 la agricultura de ALC: estrategias para el fin de siglo

Por oftra parte, la modernizacion parcial que tuvo lugar en casi todos
los paises de la Region entre la posguerra de 1945 y finales de los aios
setenta tuvo como efecto, en el orden econémico, un crecimiento de la
economia urbano-industrial basado en un sistema generalizado de
subsidios y protecciones, en contraste con un crecimiento rezagado y
compartimentizado del sector agropecuario. En el campo social y
politico, el desfase entre modemizacion y democracia en numerosos
paises se tradujo en un sistema clientelista organizado en tomo al
Estado, y en un débil desarrollo de la sociedad civil.

La ruptura de ese modelo econémico y politico tuvo como fundamento,
entre otros factores, la incapacidad del Estado para equilibrar sus
cuentas, a consecuencia de la enorme carga fiscal generada por el
sistema de subsidios y protecciones. Asimismo, el fuerte endeudamiento
externo de la mayor parte de los paises agravd los problemas de la
balanza de pagos y acrecento dificuitades de buena parte del aparato
productivo para vincularse con los nuevos avances tecnolégicos.

Sin embargo, quizés el principal obstaculo para esa modemizacion
primaria, desde el punto de vista social, fue la incapacidad de resolver los
problemas de pobreza y exclusion de amplios sectores de la poblacién,
en particular de aquellos situados en las zonas rurales. Més aun, la crisis
de aquel modelo de crecimiento, basado en la industria urbana, determiné
que la pobreza adquiriese un caracter global: hoy afecta a amplios
sectores de la poblacién urbana. Es necesario, por lo tanto, analizar y
aprovechar las lecciones de ese primer proceso de moderizacion, que
excluyo a grandes sectores y en algunos casos estuvo dosvinculado de
la vigencia de las instituciones democréticas.

La superacion de la crisis que afecta a la Region en un contexto de
apertura a la economia internacional requiere, por lo tanto, una necesaria
sincronizacién entre moderizacion y democracia. La retroalimentacion
de ambos factores hara posible la reconversiony aprovechamiento de los
recursos con que cuenta la Region, idea fundamental de la
modemizacion democrética e incluyente.

El gran desafio de la década de los noventa es concebir y elaborar un
estilo de desarrollo que concilie la necesaria reinsercion en el ambito
internacional con una economia "modema y competitiva®, que no
reproduzca situaciones de enclave que se dieron en el pasado y no
profundice ain més una economia de tipo dual; en ésta, amplios sectores
de la poblacién, tanto urbanos como rurales, quedaron al margen del
proceso, en condiciones de pobreza extrema.
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En el proceso de modernizacién democrética subyace la necesidad de
un nuevo acuerdo social basico, en el cual la sociedad en su conjunto
pueda convertirse en el motor de las transformaciones deseadas por los
paises de la Region. Desde la perspectiva de la agricultura, la concrecién
de dicho acuerdo permitiria ampliar las bases de sustentacién del sector,
explotar de manera eficiente las oportunidades de la agricultura ampliada
y consolidar ios mecanismos de participacién indispensables para
asegurar un manejo racional e integral de los recursos naturales.

Mas especificamente, el nuevo consenso permitiria:

— Superar tanto el enfrentamiento rural-urbano como la dualidad
entre sectores modemos y atrasados de la agricultura. Resultaria
posible desarrollar nuevos ejes de complementariedad entre las
actividades localizadas en la ciudad y las ubicadas en las zonas
rurales. Se reforzaria asi la conveniencia de construir coaliciones
sociales rural-urbanas, en torno a una misma cadena productiva.

— Encarar un proceso de modernizacion gradual de las zonas rurales,
merced a la incorporacidn de los sectores excluidos o relegados de
los procesos de innovacion tecnolégica y de toma de decisiones.
Ese paso requiere contar con modelos empresariales individuales
y colectivos, que hagan posible un aprovechamiento méas amplio de
los ingresos originados por la participacion en mercados externos.
Asimismo, por medio de las organizaciones empresariales de tipo
cooperativo es factible reducir ciertas desventajas de escala,
mejorar los sistemas de acceso a la tecnologia y participar de
manera mas activa en los mercados.

— Desarrollar mecanismos de organizacién, concertacion y
coordinacion al interior de las cadenas productivas. Esto implicaria
necesariamente intensificar las vinculaciones entre productores
situados en diversas fases del proceso de produccion,
transformacion, distribucion, comercializacién y consumo.

El nuevo estilo de modernizacion requiere una fuerte participacion de
los distintos actores sociales, como garantia de viabilidad y legitimidad
para que se concrete el esfuerzo de reconversion y reinserciéon en la
economia intemacional. En tal sentido, resulta clave el desarrolio del
conjunto de actores sociales; para cumplir ese propésito, las actuales
organizaciones empresariales y campesinas constituyen un buen punto
de partida. Deben, sin embargo, moderizarse en el orden gerencial y
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tecnolégico, democratizarse, descentralizarse y fortalecerse. El sistema
politico debe sentar las bases para acelerar esas transformaciones y
propender a su fortalecimiento.

La reiniciacion de una etapa de desarrollo econémico y la reinsercion
en el mercado mundial en el actual contexto requieren un esfuerzo
sostenido y de largo plazo. Ello supone generar condiciones de
gobernabilidad econémica y de estabilidad politica que permitan construir
tal esfuerzo. Laintegracion material de los requerimientos de los sectores

mas pobres de la sociedad constituye un elemento vital en ese sentido.
Esa integracion no puede ser el fruto Unicamente de la accién del Estado,
sino que debe englobar a los actores sociales. En el contexto actual de
debilidad del sector publico, el creciente protagonismo de la sociedad civil
constituye una alternativa para garantizar, en forma simuiltanea, la
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equidad y la eficiencia en las acciones a desarrollar (Calderén y Dos
Santos 1990).

Esa modemizacion democrética debe enfrentar los problemas de
pobreza y exclusion en que se debaten amplios sectores de la poblacion
de ALC. Un nuevo fracaso deterioraria las bases del sistema democratico
y entorpeceria la insercion de nuestros paises en el sistema mundial;
generaria condiciones de inestabilidad e ingobernabilidad.

La integracion de los sectores mas pobres a la agricultura ampliada
puede realizarse de manera directa, como productores asociados o0 como
resultado del empleo generado por la agricultura ampliada y, en forma
indirecta, por medio de las actividades dinamizadas por los enlaces
productivos en el espacio rural. La mayor articulacion de la agricultura
con otros sectores de la economia en su conjunto no puede disociarse,
sin embargo, de un mejoramiento paulatino de servicios sociales tales
como educacion y salud.

En sintesis, la modemizacion democrética implica una articulacion
racional entre los sectores que conforman la economia. La particularidad
de esta modemizacién es que opera sobre la base de un acuerdo ampiio
y concertado entre los actores sociales, por medio de las instituciones del
régimen democratico. La accion del Estado y del mercado son
resultantes de esa concertacion.

ELEMENTOS BASICOS PARA LA MODERNIZACION

La modemizacion democrética e incluyente de la agricultura supone
nuevos ambitos de accién estatal que aseguren su papel regulador y
promotor, y releguen, a su vez, a aquellas actividades que caracterizaban
al llamado Estado productor predominante en la mayor parte de los
paises de la Region en décadas pasadas, mediante las cuales éste
organizaba y participaba en segmentos importantes de la actividad
econo6mica.

Las funciones estatales que parecen imprescindibles para generar un
proceso de modernizacién agricola serfan, entre otras:

— Un marco de politicas macroeconémicas que, al no enfrentarse a
la agricultura, resultaran favorables para el sector agropecuario y
rural, en particular los segmentos vinculados a la exportacion y a
la demanda alimenticia masiva.
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— La inversién en educacion, salud y calificacion de los recursos
humanos, que desempeiian un papel significativo en Ila
modernizacion de las &reas rurales. La educacion asume, ademaés,
un papel central en la construccién de una cultura democrética.

— El desarrollo de la capacidad de investigacién y adaptacion
tecnoldgica y cientifica, tanto en las universidades como en los
centros estatales y privados, en estrecha relacion con los centros
mundiales.

— Lainversién en infraestructura basica (carreteras, comunicaciones,
electrificacion, regadio, etc.). Ese proceso debe tener como eje el
fortalecimiento de nicleos de agricultura ampliada, sobre todo en
las microrregiones pobres de los paises.

— Un sistema tributario que limite las posibiidades de uso
especulativo de los recursos naturales y que incentive las
inversiones privadas en las zonas més atrasadas, mediante la
creacion de encadenamientos entre pequeinos productores y
empresas de comercializacién y/o procesamiento.

— El desamrollo de sistemas de investigacion y transferencia de
tecnologia, de crédito y de capacitacion focalizados hacia las
necesidades de los pequenos productores y de los campesinos de
tipo tradicional; se procurara en todo momento su incorporacion al
proceso productivo empresarial.

— El impulso al sistema financiero privado; para ello, se generaran
condiciones para su desarrollo regional y local, por medio de cajas
y cooperativas de ahorro y crédito y bancos privados, con
capacidad de movilizar el ahorro rural y regional.

Las actividades sefaladas definen un Estado que desempeia un papel
dinamico en cuanto se refiere a la regulacion y orientacion de la
reestructuracion econémica de nuestros paises, al asegurar tanto su
modernizacion para enfrentar un contexto mundial competitivo como el
fortalecimiento de la democracia. Al mismo tiempo, el Estado debe
ejercer un papel central en la creacion de oportunidades de movilidad
social y de erradicacion de la pobreza extrema. Ello s6lo puede darse
con un sistema de concertacion-negociacion que vincule, de manera
dindmica y participativa, tanto a los sectores empresariales modermos
como a los actores sociales mas postergados.
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LA CONCERTACION COMO PUNTO DE PARTIDA
PARA UN ACUERDO SOCIAL

Un proceso de modernizacién democratica, con capacidad para asumir
acciones como las sefialadas, implica cambios sustanciales en las
relaciones entre actores agrarios. Para ello, es necesario desterrar
précticas fundamentadas en prebendas y clientelismo. Esos cambios
afectan el funcionamiento competitivo de los mercados y las posibilidades
de modernizacion y racionalizacion estatal. Por ello, el transito hacia la
modermnizacion requiere un proceso de concertacion, en el cual los actores
involucrados solucionen en el plano institucional sus conflictos y
diferencias, y acuerden las acciones a realizar. Para lograr ese objetivo,
es menester contar con una organizacién productiva y gremial sdlida y
modema, regida por normas de funcionamiento democréticas. En tal
sentido, el sistema politico debe establecer normas que favorezcan la
reforma de las organizaciones sociales e incentiven su funcionamiento
democratico, descentralizado y eficiente (ver el recuadro "Un claro
ejemplo de concertacion").

Lo dicho en el parrafo anterior implica también incentivar mecanismos
de organizacion de los sectores mas pobres de la sociedad, que permitan
su identificacion y reconocimiento como actores sociales, pues en general
no disponen de organizaciones que encaucen sus reclamos en las
discusiones nacionales. La modemizacion propuesta supone, entonces,
la promocion de organizaciones con capacidad de representacion, que
procesen sus necesidades en el orden institucional.

Debido al caréacter termitorial de los productores agrarios, a su
heterogeneidad y a su diversidad productiva, los organismos y los
sistemas institucionales de concertacion reconocen distintos niveles
geogréficos y politico-administrativos (local, regional y nacional) y
diferentes enfoques sectoriales y por productos o rubros productivos, por
tipos de productores (empresarios 0 campesinos) y otros que, en
conjunto, conforman un denso tejido social. Ello caracteriza a una
sociedad civil rural fuerte, en la cual pueden sustentarse la democracia
y la modemizacion.

El andlisis de recientes experiencias sugiere que es necesario
constituir un sistema de interaccion en ese complejo conjunto de actores
agrarios. Ello implica que debe apelarse al menos a tres modalidades:
mesas de concertacion amplias para procesar conflictos y acordar lineas
globales para la modemizacion; mecanismos de negociacién al interior de
sistemas y cadenas productivas, que incorporen a los productores
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agropecuarios y agroindustriales, a los consumidores y al Estado;
participacion y negociacion en el orden local y regional, en relacién con
los gobiemos constituidos en esos niveles.

Ejemplos de procesos de este tipo, que pueden constituir puntos de
partida para la concertacién, son la participacion gremial en los foros
agropecuarios andinos y del Consejo Consultivo de Cooperacién Agricola
de los Paises del Area Sur (CONASUR), los debates agrarios de Bolivia
y el funcionamiento de los consejos agrarios cantonales en Costa Rica,
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por citar s6lo algunos casos. En todos ellos participan representantes
gremiales de tipo nacional, regional y local, quienes acuerdan los ejes de
las politicas agropecuaria y de desarrollo rural.

Dicho proceso puede ser facilitado si los diversos tipos de productores
participan de una misma cadena productiva, como es el caso de los
pequenos productores articulados a los complejos agroindustriales por
medio de cooperativas modernas y empresariaimente eficientes. Se
pueden encontrar casos relevantes en el centro y sur de Brasil, en
Uruguay, México y Guatemala. Ello implica que un aspecto central de la
concertacion es la tecnologia como mecanismo que potencia las
articulaciones entre diversos tipos de productores.

El funcionamiento de los mercados debe ser también materia de
concertacién entre actores, con el fin de reforzar su capacidad competitiva
y eliminar formas de discriminacion hacia determinados grupos de la
poblacién. La reforma de los mercados agropecuarios debe resuitar, en
consecuencia, de un acuerdo entre los diversos actores. Esto no significa
eliminar la participacion reguladora del Estado, sino que ella debe darse
en funcion de la expansion de los mercados hacia sectores vitales para
la modernizacidn, tales como la investigaci6n tecnolégica, la formacién de
recursos humanos, el desarrollo de oportunidades de inversion privada en
zonas estratégicas, etc. La experiencia de muchos de los paises de
industrializacion reciente, como los del Sudeste asiitico, demuestra que
cierta intervencion estatal puede ser necesaria para la modernizacion. Lo
importante en esos casos es eliminar las practicas que distorsionan los
mercados o reemplazan potencialidades privadas similares.

En todo este proceso, resulta imprescindible que se desarrolle un
nuevo espiritu en los actores sociales, tanto empresariales como
trabajadores y campesinos, que combine de manera adecuada la
busqueda de la ganancia y de la rentabilidad con la responsabilidad
colectiva. Este comportamiento solo podra desarrollarse en un contexto
de estabilidad de politicas y de interaccién constructiva entre los diversos
actores sociales.

Una concertacion como la que se propone debe funcionar en estrecha
vinculacién con el proceso de rejerarquizacion del papel de la agricultura
en la economia global mediante un desarrollo agroindustrializado y
sostenible. Por esa razon, temas tales como el fortalecimiento del
complejo agroindustrial como base para una nueva inserciéon de nuestros
palses en la economia mundial, la relacién entre el cambio tecnolégico y
la eficiencia productiva, y la conservacion de los recursos naturales deben
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ocupar un lugar destacado en la mesa de discusion y, por lo tanto, en los
acuerdos globales. Por eso se seiala que la modemizacién implica un
enorme esfuerzo de transformacion del sector agropecuario, que se
construye sobre la base de una actitud participativa y solidaria de todos
los actores sociales.
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EL DESARROLLO RURAL EN LA MODERNIZACION

Ademas de los procesos de concertacion que deben sentar las bases
de una modemizacion agricola democrética e incluyente, diversos
estudios han demostrado que las posibilidades de mejora en los ingresos
de los diversos tipos de unidades rurales requieren, para cada caso,
respuestas apropiadas y especificas. Asf, para los campesinos con poca
o ninguna tierra y los trabajadores temporales, la recuperacion se vincula
al acceso a la tierra y a oportunidades de empleo —en buena parte no
agropecuario— y, en general, al acceso a prestaciones sociales basicas
tales como educaciéon y salud. Sin embargo, para los campesinos y
pequeios productores con tierras, la respuesta es diferente y més

compleja.

Una primera aproximacion al problema se refieja en la definicion
misma del concepto del desarrollo rural, concebido como el proceso de
cambio y modemizacién de zonas rurales atrasadas, tradicionalmente con
predominio campesino, que opera constituyendo a los campesinos, al
Estado y a los empresarios locales y regionales en actores de esa
transformacion. El desarrolio rural resulta, en consecuencia, de un
conjunto de intervenciones, tanto publicas como privadas, en las cuales
la iniciativa individual y la innovacion deben desempeiiar un papel
relevante; por lo tanto, los procesos de apoyo a esos agentes son de
carécter estratégico.

En ese sentido, la modernizacion de las micromegiones pobres con
predominio del campesinado requiere no sélo un marco de polfticas
macroecondmicas favorables para la agricultura y la remocién de todos
los obstaculos que limitan el acceso de los campesinos a los servicios
productivos, sino también el desarrolio de ciertos elementos bésicos para
la modernizacion, tales como la capacitacién de los recursos humanos
rurales, el acceso a la informacién, una infraestructura agropecuaria
minima (los caminos y el riego son los factores més importantes, pero
cada vez més toman fuerza estratégica la electrificacion y las
comunicaciones) y la adopcion de las tecnologias agropecuarias
modernas.

Para lograr esos elementos, el desarrolio de las microrregiones
—incluidos los centros urbanos—, donde viven sectores hoy marginados,
constituye una estrategia indispensable. En efecto, las microrregiones,
vistas como las estructuras sociales y econémicas locales en las cuales
los diversos agentes productivos que las componen establecen una
compleja trama de relaciones econémicas, sociales, politicas y culturales,
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representan la base para el desarrollo de los nuevos encadenamientos
productivos (Chiriboga y Plaza 1990).

Tradicionalmente, los centros urbanos y las areas rurales circundantes
establecen relaciones econémicas significativas por medio de sus centros
de acopio, comercializacion, abastecimiento de insumos y servicios
bésicos. Mientras més complejos son los encadenamientos entre las
&eas rurales y los centros urbanos, mayor es el valor agregado y el
excedente local que se genera, gran parte del cual se reinvierte en las
mismas micromregiones. Por ello, el centro urbano puede desempenar un
notorio papel en cuanto al desarrollo rural si se le suministran condiciones
para que potencie las funciones de la cadena agroalimentaria.

De alli la importancia de generar condiciones para la inversion en las
&eas rurales y especialmente en los centros urbanos. Particular
relevancia tiene la inversidn en la agroindustria y en los servicios
modernos de comercializacion y de tecnologia. Para ello resulta
prioritario que se identifiquen oportunidades de inversion, se generen
garantias especiales a los capitales que alli se invierten y se desarrolle
minimamente la infraestructura de comunicaciones y electricidad. En ese
proceso pueden participar tanto los capitales locales como los nacionales
e internacionales (de Janvry 1988).

La microrregion puede ser vista también como un sistema social y
politico, en el cual interactdan diferentes actores rurales y rural-urbanos.
En algunos casos constituyen sistemas de poder cerrados, en los cuales
pequeios grupos de poder local, normalmente asentados en los centros
urbanos, dominan a la poblacion rural. Esa situacion puede revertirse y
convertirse en un espacio susceptible de modernizacion y cambio. Las
organizaciones de productores, las cooperativas de ahorro y crédito, y las
organizaciones campesinas locales constituyen el sustrato para encarar
un proceso de transformacion y desarrollo. Su fortalecimiento hace mas
complejo el sistema politico local y sienta las bases para la democracia
a ese nivel. La descentralizacion, en el sentido ya sefnalado, constituye
la idea fundamental que permite vincular democratizacion y
modernizacion.

A su vez, la idea béasica requiere generar condiciones para una
articulacion de las microrregiones con los mercados mas dinamicos, tanto
los localizados en los paises como aquellos ubicados en el mercado
intermacional. Las experiencias exitosas de desarrollo rural demuestran
justamente la importancia de esa vinculacion.
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Al mismo tiempo, para que el sistema institucional local pueda
responder a las demandas especificas que surgen de una situacion
concreta, resulta imprescindible que exista una adecuada interrelacion con
los niveles globales nacionales. Ello es particularmente cierto en relacién
con politicas de tecnologia, comercializacion, crédito y reforma agraria,
para las cuales el flujo de informacion es critico si se desea asegurar tal
interaccion. En consecuencia, debe establecerse un sistema interactivo
de informacion y comunicacion que vincule la localidad con el municipio,
a éste con la Region y a esta ultima con el centro nacional.

Si bien el criterio para avanzar en una propuesta de descentralizacion
dependera de las situaciones especificas de cada-pais, algunos criterios
generales pueden incluis: 1) todo lo que se pueda gestionar a nivel local,
sin que esto se traduzca necesariamente en un aumento del costo;
2) aquello que interese de preferencia a la poblacién local; 3) todo lo que
implique una mejora en la prestacion de los servicios; 4) toda medida
que promueva la participacion y la integracion de la poblacion. La
descentralizacion supone, ademas, la desconcentracién de los recursos
financieros necesarios para instrumentar las decisiones que sea necesario

adoptar (Borja 1984).

La descentralizacion constituye un espacio privilegiado para vincular
el tema de la modernizacion con el de la equidad, pues permite la
representacion y participacion de los grupos locales debidamente
organizados, entre los cuales predominan los sectores pobres. Sin
embargo, es imprescindible que los gobiemos locales cuenten con los
recursos, la capacidad gerencial y administrativa y los procedimientos que
garanticen un justo acceso de los sectores rurales pobres.

Debe considerarse, asimismo, que la descentralizacion y el
consiguiente fortalecimiento de los gobiernos locales implican desarrollar
la capacidad de administracion de los recursos para el desarrollo rural y,
en particular, la capacidad de administrar y planificar el desarrolio
micromegional e identificar y supervisar la ejecucion de proyectos. Ello
supone, simultaneamente, la concertacion con los sectores sociales
locales y la capacidad técnica para planificar el desarollo microrregional.
Significa también mayor coordinacion interinstitucional, con capacitacion
e incentivos para los administradores locales, muchas veces penalizados
desde el punto de vista de las remuneraciones.

La existencia de un conjunto de organizaciones privadas con
capacidad para utilizar metodologias participativas y realizar actividades
de promocion social de los sectores de bajos ingresos rurales, coloca a
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ALC en una posicion nodal en cuanto a generar las condiciones para
propiciar esa participacion. La formulacién y ejecucion de proyectos es
una instancia que podria quedar abierta a las ONG, a las organizaciones
sociales y a las empresas locales.

REESTRUCTURACION Y POBREZA

Los procesos de reestructuracion econémica generados como
consecuencia de la apertura econdmica de los paises de la Region,
implicaran efectos desfavorables para ciertos grupos campesinos en el
corto y mediano plazo. La evidencia latinoamericana y caribena sugiere
que dichos efectos van a ser particularmente importantes para ciertos
tipos de productores campesinos, en especial aquellos que son
compradores netos de alimentos. La consolidacion de una altemativa
como la que se ha descrito requiere algin tiempo para su maduracion;
durante ese lapso, los méas pobres seguramente deberan soportar el
grueso de los efectos indeseables.

En el contexto reseiiado, es necesario identificar, disefiar y poner en
operacion mecanismos de apoyo a la poblacion méas afectada por la
transicion. Eso se vuelve todavia méas necesario si se tiene en cuenta la
caida del gasto social en su forma convencional. Existen al respecto una
serie de experiencias en la Region, aunque no suficientemente analizadas
y evaluadas, de constitucion de fondos de inversién social que buscan
llegar a los sectores mas pobres. Si bien, en general, esos fondos han
privilegiado a los sectores pobres urbancs, y se han aplicado a préacticas
asistenciales y clientelistas, pueden constituir un importante punto de
partida si se los reajusta a las particularidades de los pobres rurales.

Lo que parece imprescindible es asegurar que esos fondos de
compensacion social se inscriban en el tipo de propuestas que aqui se
han esbozado. Para ello, es conveniente prestar atencion especial a los
sectores rurales méas pobres y procurar que las actividades que se
instrumenten tengan una perspectiva triple: 1) la integracion productiva
de dichos sectores; 2) su constitucion como actores sociales con
capacidad de negociacion; 3) su instrumentacion por medio de un sistema
institucional descentralizado. El tema de la focalizacién hacia los mas
pobres no corresponde sélo al Estado, sino al conjunto de actores
sociales: empresarios, organizaciones campesinas y sindicales, ONG,
efc.
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El primer punto, integracién productiva, se vincula con el apoyo a los
proyectos productivos, agropecuarios o de otros sectores que generen
posibilidades de ingresos estables. Un elemento importante es que los
fondos dirigidos a esos sectores busquen la transferencia de activos
productivos: infraestructura que valorice los recursos de estos
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campesinos, establecimiento de pequenas industrias y empresas de
comercializacion.

El segundo punto tiene que ver con la necesidad de que la
instrumentacion de esas actividades genere organizaciones con
capacidad de gestion y administracion de esos proyectos productivos. La
idea basica es eliminar las actividades de tipo meramente asistencial, que
tienen un efecto desmovilizador sobre la poblacion y coadyuvar, en
cambio, a la constitucion de mecanismos que faciliten la participacion
social de los sectores més pobres.

En tercer lugar, es imprescindible que esas actividades se ejecuten en
un marco de coricertacion, por medio de sistemas descentralizados. Eso
implica que la accién focalizada hacia los méas pobres no sea
exclusivamente una responsabilidad estatal, sino del conjunto de la
sociedad. Las empresas, por ejemplo, pueden desempenar un papel
importante; de hecho lo hacen en numerosos paises.

Esas actividades de compensacion social deberian insertarse en una
perspectiva de mediano y largo plazo. Por ello, tanto la selecci6n de
actividades por ejecutar (y las metodologias por medio de las cuales se
ponen en marcha) como el sistema institucional responsable, deben
constituir gérmenes de la nueva propuesta que se construye. Es preciso
considerar que los periodos de maduracion del proyecto de
moderizacion democréatica seran méas cortos y los costos sociales
menores si: a) se establecen equilibrios macroeconémicos basicos
estables; b) se crean &mbitos propicios para la inversion; c) se inician los
procesos de concertacion.

HACIA UNA MAYOR VINCULACION
ENTRE LA AGRICULTURA Y LA ECONOMIA GLOBAL

DE LA CONTROVERSIA ENTRE AGRO E INDUSTRIA
A LA "NUEVA VISION*

La década de los ochenta debe ser vista como un punto de inflexion
respecto al sendero de desarrolio que la Regién habia seguido hasta ese
momento. La confluencia de un conjunto de factores, tanto de carécter
interno como externo, condujo a la mayoria de los paises a emprender
reformas, ain no concluidas, en su organizacién politica, econémica y
social. Si bien la turbulencia de este proceso no permite avizorar cudles
seran las estructuras que en definitiva subsistiran, es un hecho que ALC
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busca definir un modelo econémico més abierto y participativo. En dicho
modelo, "una nueva agricultura® moderna, equitativa y sostenible
realizaria una contribucién mucho mas relevante y estratégica al conjunto
de la sociedad que aquella que siguié anteriores modelos. En general,
aquellos esquemas tendian a privilegiar la proteccion de la industria y el
desarrolio del mercado intermo, relegaban al sector agropecuario
exportador y no aprovechaban las ventajas comparativas de la actividad
agropecuaria en su plenitud y en forma articulada.

Los nuevos planteamientos requieren superar el modelo sustitutivo de
importaciones que condujo a consolidar una estructura agraria dual y
conflictiva, en la cual ain hoy coexisten una agricultura empresarial
dirigida al mercado agroexportador y otra orientada al mercado intemo.
Asimismo, el predominio de un falso antagonismo agro vs. industria no
permitié aprovechar todo el potencial del desarrollo agroindustrial, lo cual
promovié una aceleracion del éxodo rural hacia las &eas urbanas. En
muchos casos el sector agropecuario fue visto como generador de
conflictos mas que como una fuente de oportunidades de desarrolio y
crecimiento econémico.

Paradéjicaments, una conjuncion de factores tales como la
desproteccion que sufri6 el sector y su exclusién del sistema de subsidios
y preferencias prevaleciente en aquella época, y las naturales ventajas
comparativas de que goza, determiné que el agro se constituyese en el
sector competitivo por excelencia en ALC durante la etapa de sustitucién
de importaciones; llegé asi a la crisis de los ochenta como el sector con
mayor capacidad de reaccion. Con anterioridad a aquel periodo, durante
la fase primario-exportadora caracteristica de la década del treinta se
habian consolidado un conjunto de productores y un sistema
econdmicoffinanciero proclives a actuar en el comercio exterior.

Como balance de los Ultimos 25 anos, cabe concluir que si bien ALC
crecié y se industrializé, no pudo construir una opcién competitiva en el
sector secundario, con algunas excepciones. La Region llega a la Ultima
década del siglo con el eje agropecuario/agroindustrial como Gnico bastion
de competitividad para enfrentar los desafios que se presentan a nivel

internacional.

Del andlisis que se acaba de efectuar surge, entonces, que una
alternativa promisoria para América Latina al filo del siglo XXI se centra
en la habilidad para disenar politicas que permitan comenzar a crecer
sobre ejes de acumulacion viables. Dichos ejes estan constituidos por
aquellos sectores productivos sustentados en sistemas tecnoldgicos,
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productivos, financieros y comerciales que permiten la articulacion del
conjunto de tal manera que, al tiempo que crecen, mejoran el
desempeno econdmico global. El desafio reside en viabilizar politicas que
faciliten el ajuste fiscal y la estabilizacion, al iempo que se crean las
condiciones para el crecimiento en los ejes de acumulacion.

El sector agroalimentario constituye un eje viable y, probablemente, en
el marco del nuevo pensamiento econémico latinoamericano, puede ser

el eje de punta, dada su capacidad para impulsar un nuevo proceso de
crecimiento.

El inicio de un proceso de reindustrializacion competitiva a partir de los
recursos naturales con que cuenta la Region, abre la posibilidad de otra
forma de vinculacion de la agricultura con el sector manufacturero. El
concepto de sector agroalimentario —o "agricultura ampliada"™— y la
discusion de sus posibilidades como eje dinamico del desarrollo, pasa a
constituir un tema clave de la agenda sectorial.

CARACTERIZACION DEL SECTOR AGROALIMENTARIO
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
SITUACION Y OPORTUNIDADES

La tradiclonal caracterizacion del sector agropecuario como un sector
primario productor de cultivos y crianzas sin procesar —maés alla del
secado y arreglos para su almacenamiento— desconoce la realidad
econdémica y tecnoldgica de finales del siglo XX. El mantenimiento de ese
concepto atenta contra las pesibilidades de manejar con eficiencia las
politicas e incentivos, de tal manera que se pueda explotar plenamente
el potencial del sector con el fin de que contribuya a la reactivacion y
desarrolio de las economias de~la Region.

Concebir la agricultura como sector primario con escaso valor
agregado era una visién posible en el panorama de las economias
agroexportadoras de principios de siglo. Desde la posguerra de 1945 han
ocurrido diversos cambios —por inercia algunos, inducidos otros— que han
afectado la légica del funcionamiento del sector agropecuario en las
economias de la Region. En tal sentido, se deben mencionar la creciente
urbanizacién y las modificaciones en los hébitos de consumo que la
acompaiian; cambios tecnoldgicos en la etapa de produccion primaria y
de transformacion, y la creciente gravitacién de los insumos externos a
la finca.
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Esos cambios han medlatizado la relacién de la agricultura (definida
en téminos tradicionales) con los mercados finales, ya que han
desembocado en una creciente participacion de procesamiento,
acondicionamiento y distribucion, de acuerdo con los cambios en la
demanda. El comportamiento del sector depende cada vez mas de la
evolucién de esos nuevos componentes, exégenos con respecto al sector
productivo primario. Se trata de una nueva realidad que no ha sido
recogida aun por los esquemas institucionales y de politicas que manejan
y orientan las actividades agropecuarias. En ese contexto, resulta
esencial redefinir los limites sectoriales y avanzar hacla la visiéon de un
sector ampliado que incluya las articulaciones de la agricultura con la
agroindustria procesadora de alimentos y fibras, con incorporacién
también de los vinculos con la industria de transformacion, productora de
bienes intermedios que a su vez seran insumos para procesos
industriales de alta complejidad. Esas articulaciones no sélo resultan
significativas para un analisis en términos econémicos: simultaneamente
es importante su consideracion desde el punto de vista de la organizacion
y de las relaciones sociales y empresariales que le dan sustento.

La importancia de esta nueva vision surge con claridad si se considera
la contribucion del agro al PIB. Cuando se analiza esta contribucion bajo
la 6ptica de sector primario, se confirma la creciente pérdida de peso de
la agricultura en el conjunto de la economia de la Regi6n (ver recuadro
"Peso econémico del sector agroalimentario en ALC"). Sin embargo,
cuando se incorporan las articulaciones con la industria alimentaria, surge
un sector ampliado que representa en promedio 25% del PIB global.
Salvo en contadas ocasiones, fundamentalmente restringidas a algunos
de los paises petroleros y a aquellos que sufren serias restricciones en
recursos naturales, se confirma la importancia del sector agroalimentario
para ALC.

Por otra parte, si se consideran las relaciones intersectoriales que se
desarrollan a partir de la tecnificacion y modernizacion de la agricultura,
y los efectos multiplicadores de esos procesos en la industria
(agroquimicos, maquinaria, utensilios) y en el sector servicios
(financiamiento, transporte, distribucién), resulta claro el carécter
estratégico del sector agroalimentario para la reactivacién econémicay la
importancia de que sea considerado en forma sistémica e integral a la
hora de las decisiones politicas.

La necesidad de una nueva vision del sector agroalimentario se
refuerza a partir del andlisis de los cambios que desde e/ /ado de la
demanda trajeron aparejados los procesos de urbanizacion —cambios en
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los habitos de consumo— y las oportunidades en los mercados
internacionales de productos de alta calidad, y por el lado de /a oferta, el
progreso tecnoldgico y la capacidad de gestion. A partir de esos
procesos se conforman las nuevas relaciones econémicas que dan origen
al complejo agroalimentario, dentro del cual la agricultura, como sector
ampliado, articula las actividades primarias con las agroindustrias y la
industria de segundo orden (Fig. 1).

COMPLEJO AGROALIMENTARIO
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Fig. R.1. Complejo agroalimentario.
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INFLUENCIA DE LOS CAMBIOS EN LA DEMANDA DE ALIMENTOS

Como sucede en otras regiones del mundo, ALC ha sufrido un
importante proceso de urbanizacion (Cuadro T.5). El crecimiento de la
poblacién urbana constituye un tema de la mayor importancia al definir
una estrategia para el sector agroalimentario, en especial si se considera
la vertiginosa velocidad con que se ha desarrollado ese proceso. La
poblacion urbana en la Region representa en la actualidad, en promedio,
70% de la poblacion total, aunque en algunos paises la cifra es mucho
mayor (Argentina 81.1%, Barbados 85.5%, Brasil 84.3%, Uruguay 88.5%
y Venezuela 79.2%). Las ciudades méas grandes de ALC (México,
Buenos Aires, Sao Paulo,. Rio de Janeiro, Lima, Santa Fe de Bogota,
Santiago y Caracas) ya albergan 18% de la poblacion total y 26% de la
poblacién urbana. Las proyecciones para fines de siglo seialan que el
conglomerado urbano representaria casi 80% de la poblacion.

Cuadro T.5. El proceso de urbanizacién en ALC. 1960-1989.

1960 1970 1980 1989
Poblacién Rural 1056.72 116.30 121.80 127.53
(millones) Urbana 101.70 166.07 225.18 295.15
Total 207.42 272.37 346.98 422.68
Porcentaje Rural 51.0 42.7 35.1 31.2
Urbana 49.0 67.3 64.9 69.8
Tasa de crecimien- Rural 11.12 0.46 0.51
to anual 1961/70 1971/80 1981/89

Urbana 4.87 3.73 3.05

Fuente: Calculado con base en datos de BID, 1990.

Este importante proceso de concentracion de la poblacion en tomo de
los centros urbanos, implica en buena medida un mayor peso relativo de
los consumidores vis-a-vis los productores; se crea la necesidad de
nuevos procesos intermedios entre la produccién primaria y el consumo:
limpieza, clasificacion, empaque, conservacion y transformacion.

En buena medida como consecuencia de ese fendbmeno de urbaniza-
cién de la agricultura, la proporcién del valor agregado sectorial creado
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fuera del predio ha aumentado de manera considerable; se constituye en
el principal componente de la contribucion econémica del sector al PIB.
Estimaciones disponibles para los paises desarrollados (en especial
EE.UU.) indican que sdlo 10% del valor agregado en el sector proviene
de la finca, mientras que 40% se origina en los procesos de
procesamiento y transformacién.

Otro desarrollo que ha influido en la demanda de productos
agropecuarios es la entrada de la mujer al mercado de trabajo. Eso ha
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significado que le puede dedicar menor tiempo a las tareas hogarenas;
demanda, por lo tanto, alimentos con mayor grado de procesamiento y
genera mayor consumo de alimentos fuera del hogar (ver recuadro
*Cambios en la ocupacion de la PEA femenina del sector rural®).

Un factor de maés dificil cuantificacion afecta a la demanda de
alimentos: la influencia de las pautas de consumo vigentes en los EE.UU.
y otros paises desarrollados, por intermedio de los canales masivos de
comunicacion, cuya influencia es cada vez mayor a partir de los nuevos
sistemas, en particular de la television satelital. Esa circunstancia,
sumada al fenémeno de urbanizacion, permite comprender el auge de las
comidas répidas (fast food) con sus diferentes vaniantes en cada pais.
Asimismo, se ha institucionalizado la cultura del supermercado, en casi
todos los casos con importantes economias de escala en su organizacion.
Debe enfatizarse que, con el uso adecuado de los medios de comunica-
cion y de la publicidad, existe un gran potencial para influir de manera
positiva sabre el tipo de alimentos a consumir en ALC.

El andlisis de los cambios en los héabitos de consumo en los paises
desarrollados durante los (itimos anos confirma que han ocurrido
importantes transformaciones, vinculadas a una nueva preocupaciéon por
la calidad de vida, en especial relacionadas con aspectos de seguridad
de los alimentos vy la salud. En Estados Unidos, por ejemplo, en los
ultimos veinte afos (1968-1988) ha aumentado el consumo de
edulcorantes de bajas calorias (de 6.9 a 19.2 libras/capita), de pavo y
pollo (de 31.4 a 34.5 Ibs/c), de pescado y mariscos (de 10.9 a 15.0 lbs/c),
de verduras frescas (de 29.4 a 46.9 Ibs/c). En cambio, ha disminuido el
consumo de leche entera (de 27.5 a 12.9 Ibs/c), de café (de 36.2 a 26.0),
de huevos (de 317.3 a 249.7 u/c) y de carne de res (de 75.4 a 70.5 Ibs/c).
Eso refuerza la nocién de una marcada tendencia hacia comidas méas
*sanas®, con mayor nivel de fibras y menor nivel de grasas.

Otros factores que también contribuirian a explicar cambios en el
orden de la demanda, con su consiguiente impacto en el sistema
alimentario estadounidense, estarian vinculados con: a) envejecimiento
de la poblacion de EE.UV., cuya edad promedio hacia el aio 2000 sera
de 36 anos; b) composicion étnica, pues la influencia de los grupos
hispanos y asiaticos sera cada vez més importante (el niumero de
hispanos hacia el fin de siglo sobrepasaria los 30 millones); c) nimero de
residentes por casa, que ha disminuido de 3.3 en 1960 a 2.6 en 1987;
d) participacién de la mujer en el mercado de trabajo, que ascendié de
35% (1960) a casi 60% en la actualidad; e) presiones de la vida cotidiana,
lo cual explica que segun una encuesta solo 50% de los adultos ingiera
tres comidas diarias o que apenas 41% de las familias cenen juntas de
manera habitual.
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En el ambito de la CEE, se considera que Francia puede tomarse
como un ejemplo representativo de los habitos de consumo europeos. Al
igual que en el caso de EE.UU., en dicho pals se han producido en solo
diez anos (1965-1975) cambios significativos. Asi, por ejemplo, los
indices de aumento del consumo en ese periodo son de 189 para jugos
de frutas, 183 para quesos, 163 para conservas de legumbres, 130 para
frutas frescas, 140 para confituras, miel y chocolates. En contraste, el
indice de aumento de consumo es muy bajo para café (115), azicar
(116), mantequilla (114), pescados y mariscos (107), cerdo (110), carne
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de res (114), y platanos (103). Los indices de disminucion del consumo
son menores; se dan para el pan (77), papas (95), legumbres secas (69)
y manteca (6).

Esos cambios, que de alguna manera venian insinudndose desde
hace algunos afos, conducentes a reducir algunos componentes de la
dieta (grasa, colesterol, etc.) se han acentuado en los Ultimos cinco a diez
anos, al crecer en forma vertiginosa la demanda por productos libres de
quimicos, que son mas naturales y organicos. Ello es consecuencia de
la prédica de las nuevas corrientes ecolégicas y de la brusca toma de
conciencia con respecto al deterioro del medio ambiente y de los
elevados niveles de contaminacion.

Resulta bastante claro que las preferencias alimentarias de los paises
desarrollados evolucionan en forma selectiva hacia "productos de calidad®
y que, para poder acceder a esos nichos de mercado, se requiere una
organizacion de la produccién y del comercio que permita acercar el
productor de ALC al consumidor de los paises desarrollados.

EFECTOS MULTIPLICADORES DE LA MODERNIZACION
DEL SECTOR AGROALIMENTARIO

La consolidaciéon del sector agroalimentario como eje viable sélo ser4
posible en la medida en que, mediante la competitividad e innovacién
tecnolégica, se produzca un fortalecimiento de las relaciones
intersectoriales que lo vinculen de manera efectiva al resto del proceso
econoémico. A partir de esa premisa, cabe discutir ahora la naturaleza de
los encadenamientos intrasectoriales de la agricultura (tanto "hacia atréas*
como "hacia adelante"), sus impactos sobre la economia global de los
paises de la Region, y los efectos que sobre ellos tienen la tecnificacion
y modernizacién del sector agroalimentario (ver recuadro "Modemizacién
de la agricultura en ocho paises latinoamericanos”). El andlisis que sigue
se centrara en los aspectos econdmicos de esas vinculaciones, ya que
los aspectos referidos a la organizacion social de la agricultura ampliada
fueron tratados anteriormente.

Los encadenamientos "hacia atrés" del complejo agropecuario-
agroindustrial son aquellos que se han establecido con las industrias de
fertilizantes, plaguicidas y agroquimicos, otros insumos, maquinaria y
servicios para la produccién. En muchos paises esas industrias son ain
precarias y los servicios son casi inexistentes, o estan exclusivamente en
manos del Estado. Por tal razén, la intensificacion del proceso de
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modernizacion requiere una elevada cantidad de servicios, que
encuentran en la agricultura una gran oportunidad de expansion. Un
proceso de innovacion tecnoldgica en la agricultura primaria y una mayor
articulacion de ella con la agroindustria, sélo puede ser viabilizado por
industrias proveedoras instaladas localmente; en los casos de paises
pequenos pueden desarollarse considerando economlas de escala
favorecidas por los procesos de integracion subregional. En ese proceso,
sin embargo, es muy importante que ALC cuente con una legislacién que
anule las posibilidades de reubicacion de las industrias contaminantes de
los paises desarrollados en paises de la Region.

Los encadenamientos "hacia adelante" del complejo agropecuario-
agroindustrial se dan por intermedio de los servicios de transporte,
facilidades de almacenamiento, refrigeracion, procesamiento, sistemas de
mercadeo, servicios de propaganda y educacion del consumidor, todos
los cuales permiten que la produccion del complejo agropecuario-
agroindustrial sea puesta en manos del consumidor doméstico e
internacional. Ese nexo con el consumidor es fundamental y, de no
establecerse en la forma mas adecuada, continuara siendo, como en el
pasado, un punto vulnerable de las propuestas para el desarrolio de la
agricultura. Por otra parte, ese encadenamiento se da también con la
industria de segundo orden local y externa; se ofrecen insumos que
conducen a un proceso de transformacién que cambia la naturaleza
original del producto. En la Regién se han dado importantes cambios en
esos encadenamientos, mediante los canales de distribucion de
comerciantes minoristas, supermercados, redes de frio, facilidades
portuarias, etc.

Dada la necesidad de elevar el nivel de actividad econémica, generar

ventajas 