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PRESENTACION






En setiembre de 1987 se llevé a cabo la IX Conferencia Interameri-
cana de Ministros de Agricultura (CIMA) en Ottawa, Canadé. El tema
general de la convocatoria fue “La Modernizacién Agricola, el Comer-
cio Internacional y la Politica de Precios en el Marco de la Integracion
Regional y la Actual Coyuntura Internacional”.

La idea central sustentada en los documentos de trabajo presenta-
dos en la Conferencia es que la agricultura tiene la capacidad para
constituirse en un eje de crecimiento econémico, capaz de contribuir
a la reactivacion y al desarrollo de los paises de América Latina y el
Caribe. Los planteos alli contenidos representan una respuesta a la
profunda crisis por que atraviesan los paises de la Regi6n, en un
contexto caracterizado por serios condicionantes externos.

El proceso de reflexion iniciado en esa oportunidad continué por
medio de un intenso mecanismo de dialogo y consulta con los paises
miembros y otros organismos de cooperacion, que fructificé con la
aprobacion del Plan de Accion Conjunta para la Reactivacion de la
Agricultura en América Latina y el Caribe (PLANALC), en ocasién de
la Quinta Reunién Ordinaria de la Junta Interamericana de Agricul-
tura, celebrada en San José, Costa Rica en octubre de 1989.

La preparacion del libro esta basada, en buena medida, en varios de
los “documentos de referencia” presentados por el IICA en el marco
de la elaboracion del PLANALC. La redaccidn general estuvo a cargo
de Félix M. Cirio, quien fuera coordinador del PLANALC, y se cont6
con aportes de los siguientes funcionarios del Instituto: Carlos
Pomareda, Director del Programa de Anélisis y Planificacion de la
Politica Agraria; Eduardo J. Trigo, Director del Programa de Genera-
cién y Transferencia de Tecnologia; Alfonso Cebreros, Subdirector
General Adjunto de Operaciones; Manuel R. Otero, Asesor del
Director General y actual Coordinador del PLANALC, y Gonzalo
Estefanell, Jefe de la Division de Estrategias y Proyectos de Coopera-
cion Técnica.

Martin E. Pifieiro
Director General
IICA






INTRODUCCION






13

La Junta Interamericana de Agricultura (JIA), en su Reunién
Ordinaria celebrada en San José, Costa Rica en octubre de 1989,
aprob¢ el Plan de accidn conjunta para la reactivacion agropecuaria
en América Latina y el Caribe (PLANALC), cuya elaboracién habia
sido encomendada al IICA en la Novena Conferencia Interamericana
de Ministros de Agricultura de ALC, efectuada en Ottawa, Canadé en
1987.

Este Plan -tal como se destaca en el Documento Principal' que
resume sus contenidos- consta de planteamientos estratégicos,
programas y proyectos, y mecanismos de ejecucion, formulados tanto
a nivel regional —es decir para ALC en su conjunto- como para cada
una de las cuatro subregiones en que esta estructurado.

La parte inicial del PLANALC, es decir los planteamientos estratégi-
cos a nivel regional, resume “las principales ideas de validez general
acerca del nuevo papel que la agricultura puede jugar en la estrategia
de desarrollo; asimismo, se discuten los cambios necesarios para
posibilitar su nuevo papel”. El presente libro tiene como objetivo
presentar una version ampliada de este aspecto del PLANALC; se
procura, de ese modo, una mayor difusion del proceso de discusion
conceptual que acompanio a la elaboracion del Plan.

Ante la urgencia por revertir en los afios 90 y en los albores del siglo
XX! el dramético desempefio econémico y social de la “década
pérdida” -~como se ha dado en llamar a los 80-, los paises de América
Latina y el Caribe necesitan con urgencia encontrar estrategias de
desarrollo que les permitan progresar en el nuevo contexto interna-
cional en que hoy se desenvuelven sus economias. Asi como hace tres
décadas el “modelo de sustitucion de importaciones” constituy6 un
marco de referencia para la mayoria de las estrategias y planes
nacionales, hoy es necesario encontrar un nuevo “paradigma del
desarrollo” que pueda cumplir un papel orientador de las politicas y
decisiones de cada pais.

1 1ICA. PLANALC. Documento Principal. San José, Costa Rica. 1989.
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En ese sentido, e inducidos por los propios Ministros de Agricultura
de la Region, el 1ICA y otros organismos? han planteado la idea de que
en ese nuevo “paradigma en gestacion” el sector agropecuario y la
agroindustria podrian desempefiar un papel de mucha mayor relevan-
cia del que se les asigné en épocas pasadas.

El presente libro resefia -en un plano conceptual, si bien no
académico- las caracteristicas centrales de una estrategia general de
desarrollo agropecuario y agroindustrial, consistente con las restric-
ciones imperantes en el contexto global y con las demandas y
necesidades de la Region. Su propésito es ampliar los fundamentos
globales del PLANALC -sin referirse de manera especifica a sus
aspectos operativos-, con el propésito de reflejar el estado de avance
en la discusion sobre el papel de la agricultura en las estrategias de
desarrollo.

Las implicaciones globales y sectoriales de la crisis de los 80 se
analizan en el Capitulo I, a fin de caracterizar los condicionantes en
que se desenvuelven las actividades econ6micas. El Capitulo Il
profundiza en las razones por las cuales cabe pensar en un nuevo
papel de la agricultura en las estrategias de desarrollo, aun en el
contexto del ajuste econémico, y en las caracteristicas basicas de la
“nueva estrategia sectorial”. Finalmente, el Capitulo IV caracteriza el
marco estratégico; se discuten tanto sus lineamientos generales como
sus elementos instrumentales. Las “reflexiones finales” (sintesis y
conclusiones) retoman algunos de los aspectos fundamentales de la
propuesta y esbozan ciertas ideas que requieren mayor profundiza-
cién en el futuro.

2 Ver, p. ej.: FAO. Potencialidades del desarrollo agricola general. Informe
principal y anexos. Roma. 1988.
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A. LA ECONOMIA GLOBAL: CRECIMIENTO SOSTENIDO
Y DEBILIDADES DEL MODELO?

4. Introduccién

A comienzos de los afios 50 y hasta principios de la década de los 70
la Region se beneficié con la bonanza que experiment6 la economia
mundial, sustentada en una répida expansion del comercio interna-
cional y amparada por la vigencia y razonable estabilidad de acuerdos
financieros internacionales.

Entre 1960 y 1970 el valor real de las exportaciones de América
Latina y el Caribe creci6 75%, con un incremento casi idéntico de las
importaciones. Por su parte, el ingreso per cépita crecié 31% en ese
mismo periodo, durante el cual solamente un pais no obtuvo aumen-
tos de productividad acordes con su ritmo de crecimiento poblacio-
nal.

A partir de la década de 1970, el panorama mundial de crecimiento
estable cambié de manera abrupta. Comenz6 a manifestarse una
crisis de la economia internacional, cuyos efectos sobre ALC fueron
inicialmente disimulados por la evolucidn favorable de los precios de
muchos productos bésicos -que luego mostrarian ser aitamente
inestables- y por enormes facilidades de financiamiento externo.

Esa facilidad se dio en un marco de excedentes financieros
mundiales, de incremento de los movimientos internacionales de
capital, de creciente inestabilidad monetaria y de internacionalizacion
plena de los circuitos financieros. Con notables diferencias entre
paises y con severas fluctuaciones de actividad interna, la Region
logré sostener la evolucion favorable de algunas variables reales, tales
como inversion y consumo agregados, y se prolongo relativamente la
bonanza de las dos décadas previas.

3 Para mayor fluidez del texto, se ha preferido no abundar en cuadros
estadisticos en este Capitulo. El andlisis detallado de los mismos puede
efectuarse en el Anexo.



18 bases para una estrategia de desarrolio

Mientras los paises de la Regioén, en su mayoria, continuaban
plenamente asociados a un esquema de desarrollo disefiado para un
marco mundial estable —ain sin haberlo aprovechado en todas sus
posibilidades-, ese marco estaba cambiando radicalmente y no se
producian en los paises de ALC los ajustes requeridos para hacer
frente a la nueva situacion externa.

La emergencia de nuevas potencias econdémicas y financieras y de
nuevos bloques econdmicos, la persistencia de desequilibrios fiscales
y comerciales en paises relativamente mas industrializados, el fuerte
control de la expansion monetaria en ellos, la aparicidon creciente de
sustitutos para materias primas de la Region, la revolucién tecnol6-
gica y su impacto en la organizacién productiva y en los flujos del
comercio internacional, asi como el paulatino abandono del orden
monetario y financiero construido en Bretton Woods, constituyen
manifestaciones claras de que el nuevo contexto ya tenia poco que ver
con el de las décadas anteriores.

Las crisis periddicas del sector externo de la Region, en efecto, no
podian ya resolverse con el apoyo de un sistema internacional
relativamente benigno. La holgura financiera de la década de los
setenta, unida a mejorias temporarias en los precios de productos
bésicos, permitié postergar el reconocimiento de una crisis estructu-
ral del modelo de desarrollo, pero al comenzar la década de los
ochenta ese reconocimiento se hizo indispensable de forma particu-
larmente marcada. La importancia del ultimo periodo mencionado y
su relevancia para definir las posibilidades futuras justifican un
tratamiento mas detallado del mismo.

2. Origen de la crisis de los 80

Los origenes de la crisis que soportan los paises de ALC tienen dos
vertientes claramente diferenciables, cuyos efectos combinados-
adquieren caréacter explosivo durante los primeros afios de la década
delos ochenta. Porun lado, una serie de factores de caracter externo a
la Region tienen honda repercusion sobre el desempefio de las
economias de los paises. Por otro lado, la generalizacion de algunas
politicas internas a partir de la Segunda Guerra Mundial ha sido
responsable de que se generaran ciertas estructuras que obstaculizan
el potencial de crecimiento de largo plazo. La realizacién de ese
potencial requiere, precisamente, la modificacion de ciertas politicas
que han caracterizado el proceso de ajuste en casi la totalidad de las
economias.
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Causas externas de la crisis

Lasituacion de inestabilidad que caracteriza a la economia mundial
durante los afios setenta obedece, en buena medida, a ciertos
cambios importantes que tienen lugar durante el periodo. En primer
término, en 1973, tras largos afios de problemas acumulados, Estados
Unidos deja de lado los acuerdos de Bretton Woods y pone fin al
sistema de tipos de cambio fijo entre las monedas de los paises
industrializados; el délar pasa a determinar su valor libremente en el
mercado internacional. Desde ese momento, las fluctuaciones del
valor del dolar, en relacién con las monedas europeas y el yen
japonés, se han convertido en un elemento de desestabilizacion de la
economia mundial que afecta a los paises en desarrollo (tanto en
forma directa como indirecta) mediante la inestabilidad que las
fluctuaciones generan sobre los paises industrializados, cuyas medi-
das de ajuste repercuten desfavorablemente, a su vez, sobre las
economias en desarrollo.

El segundo cambio significativo se refiere al incremento de los
precios del petréleo en 1973 y nuevamente en 1979. Sus efectos sobre
las economias en desarrollo se sienten, al igual que en el caso anterior,
tanto por su efecto directo como por el que indirectamente los vincula
por medio de los procesos de ajuste de las economias de los paises
industrializados. Obviamente, esta afirmacién no es vélida para los
paises de ALC exportadores de petroleo.

La creciente velocidad de la revolucién tecnolégica (que incluye,
entre otros factores, a la electronica-informética, los nuevos materia-
les y las biotecnologias), con su consiguiente impacto sobre el tipo de
bienes que prevalecen en la demanda y en el comercio internacional,
también contribuye a incrementar la incognita y la inestabilidad. Esto
redefine las ventajas comparativas y las reglas de la division interna-
cional del trabajo, al mismo tiempo que contribuye a incrementar
interdependencias mundiales en consumo, tecnologia productiva y
comercio.

Otro fenbmeno de carécter internacional que afecta el patron de
desarrollo de ALC es la creciente importancia de las transacciones
financieras mundiales en relacién con el intercambio de productos y
la expansién de los mercados financieros. Esos dos factores reducen
la autonomia de las politicas nacionales, aun en el caso de las
economias mas industrializadas.
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En ese contexto de inestabilidad de las politicas macroeconémicas
y de creciente interdependencia, los paises industrializados comien-
zan, durante la década del 70, un proceso de ajuste de las nuevas
condiciones imperantes. El resultado mas saliente es la caida en la
tasa de crecimiento del PIB, que de 5% para el periodo 1960-70 cae a
3.1% para el periodo 1970-80. Las fuertes medidas tomadas por el
Grupo de los Siete como consecuencia del segundo “shock” petrolero
constituyen un intento de ajuste ain maés violento, cuyo resultado es
una profundizacién de la recesion en los paises industrializados.

Hacia fines de los 70, los paises industrializados no terminaban de
ajustarse a los cambios mencionados; mantenian altos déficits fisca-
les y politicas monetarias expansivas, lo cual determiné un generali-
zado aumento de la inflacion. A partir del segundo “shock” petrolero,
dichos paises (en particular el Grupo de los Siete) adoptan una
politica monetaria estricta, conducente a reducir la inflacién, que
llegaba casi a 10% anual en 1980. En particular, la Reserva Federal de
Estados Unidos suspende la monetizacion del crénico déficit fiscal
para financiarlo con endeudamiento. El resultado de tales medidas es
la efectiva reduccion de la inflacion y la consiguiente alza en las tasas
de interés del dblar, fendbmeno éste de efectos devastadores sobre las
endeudadas economias de los paises de la Region.

A diferencia de lo ocurrido con el mundo industrializado, los paises
en desarrollo, y entre ellos los de ALC, no inician un proceso de ajuste
a los nuevos costos de la energia durante los setenta. Por el contrario,
los déficits de la cuenta corriente externa se financian por medio del
reciclaje de petrodolares sostenido por la enorme liquidez del sistema
bancario y alentado por el desarrollo de un mercado mundial de
capitales que facilita la canalizacion de recursos de los paises
petroleros excedentarios hacia los deficitarios. La tasa de crecimiento
real del PIB de los paises en desarrollo mantiene su nivel de
crecimiento durante el periodo 1970-80 en un alto valor de 5.4%. El
resultado obvio de ese proceso es que se pospone la necesidad de
ajuste a las nuevas condiciones de la economia mundial, mediante un
crecimiento significativo de la deuda externa. Para América Latina en
su conjunto, la relacién deuda/exportaciones crece de 1.4 a 2.1 de
1973 a 1979.

El caracter explosivo que adquiere la crisis a principios de la década
del 80 obedece a la concurrencia de un conjunto de factores que
impiden que el necesario ajuste se dilate en el tiempo. La situaciéon de
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crisis que enfrentan los paises latinoamericanos se caracteriza por los
siguientes factores externos:

- Una marcada recesion en los paises industrializados con creci-
miento negativo (0.5%) en 1982 y bajisimos indices de crecimiento
en los aflos inmediatamente anterior y posterior.

- Tasasde interés al nivel més alto de la historia, como consecuencia
de la politica monetaria rigida de los paises de la Organizacion de
Cooperacion y Desarrollo Econémico (OCDE) y del financia-
miento del déficit fiscal de Estados Unidos con base en el
endeudamiento publico: tasa LIBOR nominal de 16.5% en 1981 y
13.3% en 1982.

- Importante volumen de deuda externa acumulada durante los afios
procedentes como forma de evitar el ajuste. El saldo de la deuda
externa total de corto y de largo plazo en 1982 alcanza a 328 000
millones de délares. Entre 1970 y 1982 la deuda publica de ALC se
multiplicé por diez.

- Una abrupta interrupcion en la transferencia de recursos externos
hacia la Regioén, cuyo detonante fue la moratoria de su deuda
dispuesta por México en agosto de 1982. Ante tal circunstancia, los
bancos privados acreedores toman conciencia de las implicacio-
nes de la magnitud de la deuda externa sobre el futuro del sistema
financiero internacional e inmediatamente se corta el flujo de
crédito externo a la Region. Las consecuencias de ese aconteci-
miento son draméticas y ponen en evidencia la dimension de la
crisis.

- Unamarcada caidade los precios internacionales de los productos
béasicos, lo cual genera condiciones de mercado particularmente
adversas para solucionar el problema de los déficits de cuenta
corriente externa de los paises.

Ante la situacién planteada a principios de la década del 80, los
paises proceden a realizar una serie de modificaciones en sus
economias, con el propdsito de ajustarse a las condiciones imperan-
tes. Al no existir la posibilidad de continuar el ajuste mediante
variables externas (endeudamiento), los paises comienzan un pro-
ceso de reforma estructural para adecuar la realidad de sus econo-
mias a las circunstancias criticas del momento.

Existe cierta evidencia en el sentido de que la crisis econémica de
ALC no puede explicarse solamente en funciéon de los problemas
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externos expuestos. Las raices de la crisis deben buscarse, asimismo,
en las politicas internas generalizadas en la Regién. Esta conclusion
esta avalada por varias consideraciones.

En primer lugar, un conjunto de paises fuera de la Regién que se
vieron gravemente afectados por las circunstancias externas, se han
recuperado con mayor rapidez y amplitud que los paises de ALC. Tal
es el caso de los paises recientemente industrializados.

En segundo lugar, el deterioro de ALC en relacién con otros paises
en desarrollo y también frente a paises industrializados se arrastra
desde largo tiempo atras. El caso extremo de este fenbmeno es quizas
Argentina, cuyo ingreso per capita, comparable al de Francia hace 50
afios, hoy alcanza apenas a su quinta parte.

En tercer lugar, las economias latinoamericanas enfrentan serios
problemas econémicos desde antes de la crisis de la deuda, por lo que
resulta obvio que existen factores internos cuya modificacion es
necesaria de cara al futuro. De ahi que el ajuste no debe entenderse
simplemente como la adecuacidn de la situacién al contexto externo,
sino que debe entenderse como un cambio estructural en el modelo
de desarrollo econémico, que permita salir de la crisis y alentar la
posibilidad de sostener un proceso de crecimiento para el cual el
continente posee un enorme potencial.

Causas internas de la crisis

La sustitucion de importaciones se convirti, a partir de la Segunda
Guerra Mundial, en el marco general orientador de la politica
econdmica de los paises latinoamericanos. Una primera etapa del
proceso, dominado por el desarrollo de industrias productoras de
bienes de consumo, arrojé resultados aceptables. La profundizacion
del proceso de sustitucion de importaciones hacia bienes intermedios
y bienes de capital fue generando una serie de distorsiones, particu-
larmente en cuanto a las politicas comerciales, que se caracterizaron
por un marcado sesgo antiexportador -y en especial discriminatorio
en contra de la agricultura- que, si bien le permitieron a la Region
alcanzar tasas de crecimiento importantes durante dos décadas, ya no
responden al nuevo contexto externo.

La exagerada proteccion que requirid la instalacion y consolidacion
de esa segunda etapa industrial promovi6 el advenimiento de un
sector industrial practicamente aislado del mundo y -en palabras de
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Prebisch- privé a los paises de las ventajas de la competencia, la
tecnologia, la especializacion y las economias de escala. Se trat6 de
una “sustitucion de importaciones a cualquier costo”, como se
reconoce hoy, que permitié un cierto desarrollo industrial a expensas
del sacrificio del crecimiento econémico general.

El mercado de productos resulté seriamente distorsionado por las
politicas proteccionistas aplicadas. La exagerada proteccién no sélo
encarece los precios de los productos importados -tales como los
insumos requeridos por el sector agropecuario-, sino que tiende a
producir una tasa de cambio de equilibrio significativamente inferior a
la que hubiera prevalecido en ausencia de la protecciéon. De esa
manera, la economia progresivamente tiende a cerrarse y discrimina
en contra de la produccién de bienes exportables en relacion con los
no transables. Tanto el sector agropecuario como la agroindustria de
exportacion fueron particularmente perjudicados por tal esquema.

En muchos casos, en forma simultanea a la aplicacién de aranceles
a la importacion, se utiliz6 una variada gama de politicas dirigidas a
favorecer tanto el consumo interno como la industria local, cuyo
efecto fue frenar atin més el potencial exportador de los paises. En ese
orden de ideas se inscriben los derechos o impuestos a la exportacion,
la tendencia a sobrevaluar la moneda, la fijacion de precios maximos,
prohibiciones de consumo o vedas, etc. El aumento de la inflacién que
trajo aparejado el modelo econoémico, con frecuencia oblig6é a una
intervencion progresiva del Estado por medio de regulaciones sobre
el funcionamiento del mercado de productos, lo cual provocé distor-
siones en el mercado de capitales y en el mercado laboral.

Alta inflacion, tasas de interés negativas y, en general, la falta de
confianza en la discrecionalidad de la politica estatal, provocaron una
caida en el nivel de ahorro a expensas del consumo, lafugadeahorroy
capital al exterior y una marcada ineficiencia en el retorno de las
inversiones como consecuencia de la escasez de crédito y su
concesion de manera individual por el Estado.

Estudios comparativos entre paises latinoamericanos y paises
recientemente industrializados de Asia (NIC) revelan que las diferen-
cias existentes en las tasas de crecimiento econdmico se explican en
gran medida por las diferencias en la eficiencia de las inversiones y, en
mucha menor medida, por diferencias en las relaciones de ahorro
interno. Mientras que las relaciones de incremento de capital/
producto fueron de 3 a 1 para los NIC entre 1966 y 1985, los paises
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latinoamericanos requirieron 5 unidades de incremento de capital por
cada unidad de producto generado adicionalmente. Esa relativa
ineficiencia de las inversiones debe ser motivo de atencion central al
plantearse una propuesta de movilizacion de recursos hacia la
Region.

3. Laciisis como un nuevo punto de partida

Las condiciones enfrentadas por la Regién adquieren caracteristi-
cas draméticas en 1981 y 1982: alto nivel de endeudamiento, altas
tasas de interés, recesion en los mercados mundiales, precios depri-
midos de productos bésicos y, a partir de mediados de 1982, una
interrupcion de los flujos voluntarios de financiamiento hacia ALC. El
flujo neto de capital cayd de un maximo de 37 500 millones de ddlares
en 1981 a 3 200 millones en 1983. Simultaneamente, los pagos por
concepto de servicio de la deuda se duplicaron a partir de 1982, para
llegar a cerca de 40 000 millones de dblares. Ambos fenomenos
determinaron una sibita reversion en el sentido de las transferencias
de recursos. De una entrada neta equivalente a 13 000 millones
anuales de 1978 a 1981, la Region debié pagar al exterior 26 000
millones de délares entre 1982 y 1986.

En términos generales, se define al proceso de ajuste como una
sumatoria de la adaptacion de los patrones de consumo, la reasigna-
cion de recursos y los cambios en la acumulacién de factores
necesarios para recuperar un crecimiento sostenido a la luz de
condiciones externas adversas. La restitucién del equilibrio de la
cuenta corriente externa es una condicién indispensable para iniciar
el proceso. En ese sentido, en 1984 ALC practicamente lleg6 a
eliminar el déficit, que fue del orden de los 40 000 millones de dblares
en 1981-82. Ese importante resultado fue logrado mediante una
reversion dréstica de la balanza comercial que, de arrojar un déficit de
2 000 millones de d6lares en 1982, pas6 a un superévit de 40 000
millones en 1984,

Existe consenso, sin embargo, en que el equilibrio de la cuenta
corriente fue logrado a expensas de un importante sacrificio en
términos de generacién de producto, inversién, empleo y nivel de vida
de la poblacién. Casi todo el peso del ajuste recayé sobre la
contraccion de las importaciones, cuyo monto se estabilizé en 60% del
méximo de 98 000 millones de dblares registrados en 1981. Los efectos
recesivos de tal reduccion de importaciones se reflejan en las caidas
del Producto Interno Bruto (PIB), registradas para toda la Region en
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1982 y 1983, Unicas tasas negativas de crecimiento desde la Segunda
Guerra Mundial. Resulta obvio, de acuerdo con lo expuesto, que hasta
ahora el ajuste fue claramente recesivo y logré solamente restaurar el
equilibrio externo, sacrificando para ello el potencial de crecimiento
de la Regioén.

En moneda constante de 1986, el ingreso per cépita de ALC en 1987
estaba por debajo del obtenido en 1980, situacién que se daba en
todos los paises. Por su parte, si bien las exportaciones de bienes y
servicios aumentaron su valor total en 32% desde 1980, el valor de las
importaciones se redujo en 23%.

La inversion, que es uno de los factores decisivos para lograr
crecimiento en el futuro, ha experimentado fuertes caidas. En efecto,
la presion para destinar ahorros internos a la atencion de la deuda
externa y la falta de confianza generalizada en cuanto al nivel
sostenible de actividad econémica, han hecho que en 1987 se haya
invertido 73% del total ya logrado en 1980. Desde 1983, se dedica a la
inversion bruta anual menos de 16% del ingreso bruto interno,
proporcion inferior a las de 19% y 23% sostenidas durante 1960- 69 y
1970-79, respectivamente.

El peso fiscal de los servicios de la deuda externa, en general
convertida en deuda publica, junto a los intentos no siempre exitosos
por comprimir el gasto publico y frenar la expansion de la oferta
monetaria, han conducido al frecuente descontrol y el consiguiente
agravamiento de fenémenos inflacionarios, los cuales llegaron a
niveles inéditos. Asi, aun disimulando el dramatismo hiperinflaciona-
rio que se advirtio en varios paises, debe sefialarse que en el periodo
1961-70 sélo cuatro paises habian experimentado aumentos de
precios al consumidor superiores a 15%. Este nimero se elevé a nueve
casos durante 1971-80, y afect6 de 14 a 16 economias en el periodo
1984-87.

Esos hechos producidos desde principios de la década coinciden
con el deterioro de salarios reales, los cuales se encuentran hoy, para
el promedio simple de la Region, a 89% de su valor en 1980 y muy por
debajo de ese nivel en la mayoria de los casos, incluidas varias de las
economias de mayor tamafio.

Si bien la caida de salarios reales permiti6 frenar el aumento de la
tasa de desempleo en algunas economias, el desempleo urbano
abierto de la Regidn exhibe en 1987 un promedio simple superior a las
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tasas anuales de 1970 o 1980 en méas de 50%. A ello debe agregarse el
creciente subempleo, para completar el cuadro de aumento de la
pobreza y de la incapacidad urbana de continuar absorbiendo
productivamente a las poblaciones rurales desplazadas, lo cual pone
de manifiesto que el proceso de urbanizacién ha sido acelerado en
exceso.

Las dificultades para superar esta crisis tan aguda derivan tanto del
marco externo, particularmente adverso, como de la dificultad para
reconocer que el nuevo escenario mundial y la propia insuficiencia de
progreso econémico y social que exhibieron los modelos prevalecien-
tes en el pasado exigen repensar en qué forma la Regién se percibe a si
misma y como puede ubicarse eficientemente en el nuevo contexto
mundial.

La posibilidad y la urgencia de revaluar el papel de la agricultura en
el modelo general, dentro del nuevo contexto mundial y regional, son
un resultado natural de la propia crisis.

La principal leccion que puede derivarse a partir de las dificultades
prevalecientes desde 1982 es, tal vez, la importancia de diseflar y
ejecutar estrategias sostenibles, ahora en un marco externo muy
distinto al prevaleciente en el pasado. En esas estrategias, la agricul-
tura puede y debe asumir un papel fundamental, el cual fue minimi-
zado en el pasado.

B. EL SECTOR AGROPECUARIO: UN PAPEL SECUNDARIO
EN EL MODELO DE DESARROLLO
HASTA LA CRISIS Y EL AJUSTE

4. Politicas y rol sectorial durante
la “sustitucién de importaciones”

Durante las tres décadas previas a 1980, la agricultura acompafio el
crecimiento general de las economias, si bien con tasas de evolucion
inferiores a las industriales. También debe destacarse que los afios de
crecimiento se produjeron con relaciones internas de precios agrega-
das desfavorables a la agricultura, con la Gnica excepcion de algunos
casos con precios favorables a la agricultura campesina productora
de alimentos.
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Los enfoques de desarrollo comunes durante ese proceso, en el

cual se obtuvo un importante progreso econdmico y social, asignaban
un papel secundario a la agricultura. De acuerdo con las convicciones
prevalecientes, el mercado externo era de interés secundario, la
generacion de empleos y el desarrollo en general estarian liderados
casi exclusivamente por actividades urbano-industriales y la agricul-
tura se movilizaria gracias al progreso técnico més que por el influjo
de los precios.

Al completarse en 1980 tres décadas de crecimiento sostenido, la

agricultura de América Latina y el Caribe mostraba algunas caracte-
risticas destacables:

Desde fines de los afios cincuenta se inicié un creciente proceso
de proteccionismo en las més importantes economias industriali-
zadas importadoras de productos agricolas (Jap6n y la CEE) lo
cual progresivamente cerr6 los mercados tradicionales de expor-
taciones e incorporé una alta inestabilidad en los precios mundia-
les de casi todos los productos agropecuarios.

Las politicas econémicas habian demostrado adecuacién a un
modelo en el cual se trataba de privilegiar el desarrollo industrial, a
expensas de la agricultura. En paises exportadores netos de
alimentos, las politicas de precios y de tasas de cambio tuvieron un
sesgo antiagrario y antiexportador durante buena parte del per-
iodo considerado. Ese sesgo se acentuia si se toman en cuenta los
mayores costos de insumos y bienes de capital, derivados de la
proteccion a las industrias nacionales, fené6meno muy comun en
toda la Region. En general, los alimentos se mantuvieron a bajo
precio, lo cual impidié que los productores obtuvieran precios
internacionales. En otros casos se apoy6 la produccion inefi-
ciente, con costos fiscales de subsidio a productores y consumi-
dores. Esas politicas de escaso apoyo a la produccidn eficiente se
enfrentan durante la crisis con la aguda necesidad de generar
divisas y con la imposibilidad de mantener el equilibrio macroeco-
némico ante fuertes déficits fiscales.

Se desplazé de manera continua la poblacion rural hacia areas
urbanas, a pesar de que el proceso de industrializacién y urbaniza-
cion encontré dificultades crecientes para la creacion de empleos
y se generaron problemas sociales, fiscales y ambientales de
sostenimiento de las grandes urbes.
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Se completé la conformacion de una estructura en la cual
coexistieron una agricultura especializada en la exportaciéon y otra
dirigida a la produccién de alimentos para el mercado interno.

Se mantuvo a grandes sectores de la poblacién sin acceso a
recursos de produccion y a servicios basicos, usualmente en areas
de ecologia fragil. Con frecuencia, eso consolidé intentos de
produccién primaria ineficientes y dificiles de sostener, lo cual
continué agravando los problemas de pobreza rural. Al mismo
tiempo, ello impidi6é que la poblacién rural contribuyera al desarro-
llo como recurso de produccién no exclusivamente primaria y
como fuente de demanda para productos agricolas e industria-
les.

Se logré progreso tecnolégico, sobre todo en rubros con acceso a
mercados de exportacién o, en general, a mercados dindmicos.

La incorporacion de tecnologia habia sentado las bases para una
creciente interdependencia de la agricultura con otros sectores
productivos; el incremento de los eslabonamientos habia sido
significativo en muchas éreas, si bien zonas como la del Caribe
todavia exhibian un potencial no aprovechado de vinculacién de la
agricultura con actividades turisticas y, en dreas como Centroa-
mérica, las agroindustrias dependian de materia prima impor-
tada.

Se expandieron éreas de riego y la frontera agropecuaria en
general. Al mismo tiempo, se incrementé de manera no sostenible
la utilizacién de tierras, incluida la ocupacién de ecosistemas
particularmente fragiles. Los aumentos de produccién agropecua-
ria se basaban cada vez méas en incrementos de la productividad
por unidad de superficie en buena parte de los paises del Area
Andina, de Centroamérica y el Caribe. Los casos de posible
expansion de la frontera agropecuaria requerian intervenir con
riesgo ecolégico y con elevados montos de inversion en infraes-
tructura.

La creacion y el fortalecimiento de instituciones publicas que
acompafiaron y promovieron el desarrollo agrario fue una cons-
tante de este periodo. Ademas de la consolidacién de instituciones
deinvestigacion y extension, se establecieron otras, dedicadas a la
ensefianza de técnicas de produccién en todos los niveles, se
crearon organismos de regulacion y organizacién de la comercia-
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lizacion de productos y, en general, el Estado proveyé de crecien-
tes facilidades en los servicios de infraestructura de riego, trans-
portes y energia requeridos por el desarrollo agricola. Esos
progresos se verian afectados de manera muy adversa con las
restricciones presupuestarias, que fueron comunes a partir de
1982.

- El creciente proteccionismo mundial y el deterioro de los precios
(esto ultimo producido en un contexto de amplias fluctuaciones)
reforzaba la existencia de politicas que minimizaran el aporte de la
agricultura a la resolucion de problemas periédicos de balanza de
pagos. Si bien el balance general del comercio agropecuario era
superavitario desde largo tiempo atrés, se mantenian numerosos
casos de déficit en comercio alimentario. El comercio alimentario
intrarregional no se expandi6 y el coeficiente de abastecimiento
regional se redujo ya desde mediados de la década de los sesenta.
En general, se le asigné poca o ninguna importancia a la agricul-
tura en los procesos de integracion iniciados a partir de 1960.
Solamente en afios posteriores, ya en plena crisis, se comenz6 a
fortalecer la presencia del sector agropecuario en la integracion.

- Lavulnerabilidad de las agriculturas reconoce también diferencias
segun se trate de paises exportadores netos de alimentos o de
productos tropicales: en el primer caso, el cierre progresivo de los
mercados de la CEE y las politicas desproporcionadas de sostén a
la agricultura en los paises industrializados han generado una
creciente barrera a la expansion y valorizacidon de sus exportacio-
nes y han creado fuertes obstaculos estructurales al despliegue de
sus potencialidades productivas. En el segundo caso, la satura-
cion de la demanda en paises industrializados (asociada a cambios
en pautas de consumo y a lento crecimiento poblacional) y las
politicas comerciales discriminatorias que aseguran el acceso a
los mercados de numerosos paises industrializados a determina-
dos paises (en general, ex coloniag) también ha obstaculizado
seriamente la expansion de la agricultura de exportacion de
productos tropicales y aumentado la vulnerabilidad de las econo-
mias que dependen de las importaciones para satisfacer sus
necesidades alimentarias.

2. Cirisis, ajuste y nuevo marco para el desarrollo sectorial

El marco macroeconémico que caracteriza a América Latina y el
Caribe desde principios de la década de los ochenta —descrito en la
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primera seccién-, esta signado por la estrechez financiera externa -la
cual obliga a destinar hacia el exterior parte de los ahorros internos
que se generan-y por precios internacionales de productos basicos
que, aun con ocasionales fluctuaciones positivas, impiden que fructi-
fiquen plenamente los esfuerzos exportadores realizados.

Este marco se ha visto agravado por las politicas seguidas para
producir el ajuste externo; éstas, si bien han permitido mejoras en las
balanzas comerciales, han provocado caidas de la actividad econ6-
mica y han ocasionado un “ajuste recesivo”.

En ese marco general, durante la década se han producido profun-
dos cambios en las politicas econémicas de muchos paises de la
Region. Algunos de ellos conllevan el germen de un potencial positivo
para la agricultura, en cuanto destacan la posibilidad de corregir
sesgos pasados o la necesidad de asegurar nuevas prioridades. En
particular, debe subrayarse que:

- La crisis de la deuda ha servido para destacar la intima relacion
existente entre la politica macroeconémica y el desarrollo del
sector, debido al efecto de las politicas macroecondmicas sobre la
oferta y sobre la demanda de productos agropecuarios. La propia
dificultad de mantener objetivos e instrumentos de politica secto-
rial ante la gravedad de los desequilibrios globales ha obligado a
reflexionar sobre la importancia de restablecer un didlogo secto-
rial con las autoridades macroeconémicas, a partir del aporte que
puede hacer la agricultura a la solucién duradera de dichos
desequilibrios.

- Durante los ultimos siete afios, la agricultura se mantuvo més
cerca de sus tasas de crecimiento potencial en comparacién con
los logros de otros sectores. Esto resulté particularmente cierto
para casos en los cuales se producen alimentos en pequefias
unidades campesinas o en aquellos en los cuales se produjo una
expansion notable de exportaciones no tradicionales. En todo
caso, a nivel agregado, se advierte que la agricultura ha tendido a
desempefiar en el corto plazo un papel anticiclico, y ha manifes-
tado una “mayor resistencia a la crisis” que otros sectores. Ello
constituye un argumento importante para revaluar la contribucién
potencial de la agricultura en el nuevo contexto macroeconémico.
Tal como sefiala de Janvry (1989), “entre 1980 y 1986, la tasa de
crecimiento del PIB cay6 a tan sélo 1%, y la del volumen de
importaciones a -9%". Debe destacarse, sin embargo, que la tasa
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de crecimiento agricola que resulté inferior al resto de la economia
en los afios 70, la excedié largamente en los 80. A pesar de caer de
2.7%en los 70 a 1.9% en los 80, la tasa de crecimiento agropecuaria
fue el doble de la global durante el ultimo periodo: 1.9% compa-
rado a 1% para la economia global. Por consiguiente, la agricultura
se convirtio6 en el sector relativamente mds dindmico de la
economia durante el perfodo del ajuste.

- Una de las respuestas generalizadas para mejorar saldos comer-
ciales con el exterior ha sido aumentar el tipo de cambio real. Esto
se ha logrado mediante devaluaciones y ha significado un impulso
a la agricultura comercial exportadora de la Region. El cambio real
incrementado estimulé la produccién de exportables y la sustitu-
cion eficiente de importaciones y, desde una perspectiva de
mediano plazo, corrigié una distorsién contraria a la agricultura
sostenida durante muchos afios. Con esto no s6lo se ha corregido
un error del pasado, 8ino que se reconoce la importancia de los
precios para la agricultura y se abren opciones de un desarrolio
rural eficiente, en el cual las dreas capaces de producir no queden
limitadas por un ingreso artificialmente deprimido.

Citando nuevamente a de Janvry (1989) puede sefialarse que en la
mayoria de los paises los efectos de las mejoras en los tipos de cambio
efectivos para la agricultura por lo menos han compensado las caidas
en los precios internacionales de los productos agropecuarios: “Por
consiguiente, concluimos que los términos de intercambio potencia-
les para la produccién y exportacién agricola de ALC no han debido
ser afectados por la combinacion de devaluaciones del tipo de cambio
y reducciones en los precios internacionales.

“En varios paises los términos de intercambio para la agricultura no
s6lo mejoraron significativamente desde 1980, sino que en 1987 se
encontraban por encima de los niveles que tenian en 1970. En estos
paises una estrategia de desarrollo que priorice a la agricultura
resultaria sumamente promisoria. Ello muestra que aun ante los bajos
precios internacionales actuales, esta estrategia es posible”* (ver
Anexo 2, Cuadro 1).

Esimportante apuntar que los efectos favorables para la produccion
agropecuaria que han generado los programas de ajuste se vieron

4 Estimados como el cociente entre el indice de precios de exportacion y el
indice de precios mayoristas, multiplicado por el tipo de cambio.
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menguados por algunas tendencias contrarrestantes. Algunas de
estas Gltimas pueden sintetizarse asi:

Desde el punto de vista de las politicas y programas publicos, cabe
destacar la menor capacidad fiscal de apoyo en programas de
investigacion, extension e inversiones en infraestructura, asi como
la absoluta prioridad para ajustes macroeconémicos, con la
consiguiente minimizacion de instrumentos tales como los crediti-
cios tributarios de fomento. A nivel de la asignacion de recursos
por productores, se destacan los mayores costos de insumos y 108
fenémenos financieros generadores de altos intereses, asi como la
caida de la demanda, por disminucién del ritmo de actividad
econdémica interna en general. A todo esto, debe agregarse la
mayor vulnerabilidad de los grupos urbanos y rurales de menores
ingresos, por cambios en los precios relativos de alimentos y por
reduccion de subsidios.

Asimismo, la variabilidad de precios, debida a factores tan dispares
como cambios en los precios internacionales, politica cambiaria y
politica tributaria, no ha permitido programar para horizontes
mayores que los de una campafia agricola. En consecuencia, las
innovaciones tecnolégicas sélo fueron adoptadas en caso de
exhibir retornos de corto plazo y no hubo suficiente financia-
miento ni capacidad para programar de manera adecuada inver-
siones con retornos en el mediano plazo.

Durante el ajuste recesivo, los objetivos de corto plazo prevalecie-
ron sobre los de largo plazo. Esto puede ejemplificarse con los
esquemas de financiamiento externo asociados a Programas de
Ajuste Estructural o Sectorial, en los cuales los desembolsos se
condicionan a reformas econ6micas. Estos se han destinado
usualmente a reforzar la balanza de pagos, sin mayor atencion al
financiamiento de proyectos de inversién que aumenten la capaci-
dad productiva. De manera poco satisfactoria, un porcentaje del
escaso financiamiento internacional disponible se ha desvincu-
lado de las inversiones reales. Ello contribuy6 a agravar la caida de
la inversion publica y privada en general, sobre todo en la
agricultura.

En resumen, el “ajuste recesivo” vivido por ALC en esta década ha

tenido para la agricultura efectos menos negativos que para otros
sectores. En particular, los cambios en los precios relativos parecen
ser més favorables para el agro. Sin embargo, otras variables —-como
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tasa de interés, gasto publico, etc.- actian en sentido contrario y
continuan impidiendo que se aproveche totaimente el potencial del
sector agropecuario para la reactivacion de las economias.

La concrecién de ese aporte potencial depende, en parte, de la
evolucién de escenarios externos.

3. Posibles escenarios extemos en los anos 90

La Region se encuentra en una coyuntura dificil; enfrenta nuevos
desafios, impuestos tanto por la evolucién tecnolégica y econémica
mundial como por la superacién de obstaculos que derivan de las
politicas internas seguidas durante afios, con frecuencia agravados
durante el ajuste iniciado a partir de 1982.

Como toda crisis, la situacion actuai acarrea dificultades pero, al
mismo tiempo, genera nuevas oportunidades que es necesario explo-
tar.

El anélisis de los cambios estructurales en marcha en la economia
mundial, de los cuales la crisis es un sintoma agudo, constituye un
requisito indispensable para formular escenarios alternativos a la
actual situacién de estancamiento e inestabilidad que prevalece en la
Region. La agricultura, la agroindustria y todo el proceso de desarro-
llo rural y general evolucionarian en modos y ritmos sumamente
diferentes, segun se produjeran diferentes alternativas de evolucion
del contexto econémico internacional.

El supuesto de continuidad de las tendencias actuales

Entre las multiples estimaciones que efecttian los distintos organis-
mos con capacidad en la materia, existen las tradicionales proyeccio-
nes que contemplan como supuestos generales la repeticion de las
condiciones globales imperantes en el periodo previo al de la
prevision. En tal sentido, algunas estimaciones suponen que persisti-
ran -tal como ocurrié en la década del 80- las condiciones de
restriccion financiera internacional, el lento crecimiento de la econo-
mia mundial y el proteccionismo. Segun ese escenario, no sélo seria
lenta la expansion de la actividad global, sino que este crecimiento se
distribuiria de manera desigual, se concentraria en las economias
industrializadas y provocaria una lenta evolucién del comercio inter-
nacional, en particular el de productos béasicos.
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Las previsiones de la FAO (1988:58), elaboradas con base en un
escenario global como el sefialado, prevén lo siguiente para el periodo
1986-2000:

- Laeconomia mundial crecera a un ritmo medio anual de 3.7% entre
1986 y 2000, es decir, a un ritmo ligeramente superior al registrado
en el periodo 1970-1985, y muy por encima del 2.6% anual del
periodo 1980-1987. La poblacién mundial aumentaria en 1.6% al
afio desde mediados de los ochenta al afio 2000, una disminucién
con respecto al 1.7% del periodo 1980-1985 y al 1.9% del periodo
1970-1980.

- En ALC el PIB aumentaria a un ritmo de 4.5% anual de 1983 a 2000,
un ritmo considerablemente inferior al registrado en los afios
setenta, pero muy superior al logrado en los afios ochenta. El
crecimiento demografico aumentaria méas lentamente en esa
Region, en 2.1% anual de 1983 a 2000, frente al 2.3% y 2.5% en los
periodos 1980-1985 y 1970-1980, respectivamente.

- El ritmo de crecimiento anual de la demanda global de productos
agropecuarios para la Region seria de 2.5% en el periodo de 1985 a
2000, aproximadamente tres cuartos de la tasa a largo plazo
(1961-63 a 1983-85), que fue de 3.2% al afio. La demanda interna
aumentaria 2.7% al afio, pero la demanda exterior de productos
agropecuarios de la Regién creceria solamente 1.5% al afio.

- Los alimentos para el consumo humano, que representaron 62%
de lademanda global en el periodo 1983-85, deberian alcanzar 67%
para el afio 2000. Los piensos representarian 11%, las exportacio-
nes 9%, 6% se destinaria a usos industriales y el resto a semilla 'y

. desperdicios.

- La disponibilidad diaria de calorias totales por persona (inclu-
yendo el pescado, las nueces y otros alimentos excluidos en la
evaluacion realizada en el estudio AH 2000) superarian las 2 900
calorias para el afio 2000, lo cual representa un aumento respecto a
las 2 700 del periodo 1983-85. La tasa de crecimiento seria s6lo
ligeramente inferior a la del periodo de 1969-71 a 1983-85. No
obstante, salvo que cambie el modelo de distribucién de los
ingresos, 8% de la poblacion quedaria gravemente desnutrida
hacia el afio 2000 (por debajo del umbral del 1.4 de la TMB), frente
a 9.5 por ciento correspondiente al periodo 1983-85. En términos
absolutos, el nimero de personas gravemente desnutridas aumen-
taria de 37 a 43 millones.
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- Entre el periodo 1983-85 y el afio 2000 la produccién agropecuaria
tendria que aumentar 2.6% al afio para satisfacer la demanda
interna y externa prevista en el estudio AH 2000, es decir, a un
ritmo ligeramente més répido que el 2.5 por ciento correspon-
diente al periodo 1980-87, pero més lento que durante los afio
setenta. ~

En un escenario de esa naturaleza, el apoyo a los pequefios producto-
res agropecuarios seria el elemento central de las politicas agricolas,
ya que ese sector garantizaria un “efecto amortiguador y anticiclico”;
constituiria, asimismo, una fuente importante de demanda interna de
alimentos.

Las hipétesis de “optimismo moderado”
en cuanto al contexto internacional

El escenario global previsto por FAO como més probable, y las
politicas recomendadas a partir de él, resultan de extensos anélisis y
exhiben coherencia entre si. Sin embargo, esos estudios estén
basados en hipétesis globales de mantenimiento de restricciones
comerciales y financieras externas. Eso, obviamente, signa los resul-
tados y las propuestas, y motiva un marcado privilegio al desarrollo
“hacia adentro” de la Region.

La realidad podria resultar distinta si algunos elementos del con-
texto internacional —cuya evolucién es incierta- evolucionaran de
manera favorable. Hechos recientes sugieren la posibilidad de que se
produzcan algunos cambios en la buena direccion:

- El alivio de la restriccion financiera externa. Las propuestas para
encontrar una solucién al problema de la deuda externa han
adquirido nuevo vigor tras concretarse el paquete de
“reducciones-refinanciamiento” asignado a México. De confir-
marse progresos en este tema, podrian reducirse el peso cuantita-
tivo que implican los servicios de la deuda y las dificultades
cualitativas que provocan incertidumbre en los mercados; asi-
mismo, podrian obviarse comportamientos especulativos e inde-
xatorios y limites exagerados a las politicas monetarias y fiscales
de los paises endeudados.

A titulo de ejemplo, estimaciones de la CEPAL (ver FAO, op.cit.)
indican que el ritmo de crecimiento de la economia regional aumenta-
ria casi en 50% si se diera un escenario de “una balanza comercial en
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equilibrio y una expansién de la corriente financiera externa”, en vez
del “escenario pesimista que supone el mantenimiento de los actuales
maéargenes relativos de la deuda y las transferencias netas de recur-
sos”.

- La reforma del comercio agricola mundial. Este proceso esta en
marcha en el marco del GATT; ios impactos sobre las exportacio-
nes de América Latina y el Caribe serian claramente favorables en
casi todas las alternativas de modificacién del actual estado de
cosas, como lo prueban la mayoria de los estudios efectuados.

Asi, Tyers y Anderson (citados en de Janvry, 1989) estimaron que,
de producirse la liberalizacién de las politicas agricolas en los
paises de la OCDE, se registrarian en 1995 aumentos de los precios
internacionales cercanos a 30% en promedio para una canasta de
siete rubros.

Por otra parte, el acuerdo de mitad de periodo alcanzado en la
reunién de Ginebra, en abril de 1985, revela un avance importante
en las negociaciones, por medio del compromiso de los paises
para acordar antes de fines de 1990 un programa de reformas que
reduzca sustancial y progresivamente el proteccionismo agricola
mediante nuevas y fortalecidas normas del GATT -aplicables a
todos los paises miembros—- que deberan abarcar todas las
medidas que afectan el acceso a los mercados y la competencia
internacional. La propuesta elevada recientemente por EE.UU al
Comité de Negociaciones Agricolas, que incluye proposiciones
concretas en todos estos temas (p. ej. eliminacion de los subsidios
a la exportaciéon en 5 afios; eliminacion de todas las barreras no
arancelarias y cronograma de reduccion de aranceles en 10 afios;
reduccién de las politicas domésticas distorsionantes del comer-
cio internacional, etc.), constituye otra manifestacién elocuente
de ias posibilidades concretas de un cambio radical en las
condiciones del comercio internacional a corto plazo.

- La reactivacién de la economia mundial. En esta materia, las
circunstancias obiigan a depender esencialmente de éxitos que
pudieran generarse mediante el continuo esfuerzo de coordina-
cién de las politicas econémicas entre los paises relativamente
mas industrializados. El desempefio econémico de los paises de la
OCDE en los tltimos dos afios pareceria indicar un despegue de
las condiciones recesivas prevalecientes a comienzos de la pre-
sente década. A ello contribuiria también la consolidacién de las
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tendencias hacia una mejor relacién entre las grandes potencias,
junto a las reformas econémicas en marcha en varios paises del
érea socialista. Una nueva relacién entre potencias liberaria
ingentes recursos econémicos y repercutiria de manera favorable
en las condiciones de demanda internacionai de productos agro-
pecuarios. El proceso de apertura politicay econémica del Este de
Europa, que se ha acelerado con fuerza en los Ultimos meses, es
otro elemento que podria potenciar las corrientes comerciales mas
alld de lo previsto inicialmente. La apertura democrética y ias
reformas econémicas en esos paises permiten que se expresen
demandas potenciales preexistentes que abarcan, entre otras
cosas, mayor acceso a alimentos que en el corto plazo no podran
ser provistos por las propias economias socialistas. Si bien es aun
unaincoégnita cémo han de reestructurarse e integrarse comercial-
mente las economias de esos paises, resuita claro que en lo
inmediato aumentaran sus compras de alimentos.

En suma, las perspectivas para América Latina y el Caribe en la
década de los noventa pueden construirse sobre la interaccién de
elementos diferentes a los que caracterizan la década actual. Esto
parece estar justificado por un nimero importante de procesos en
curso, y la reactivacion de las economias de la Region tiene una intima
relacion con tales cambios de escenario.

Por otra parte, con independencia de lo que ocurra en el contexto
externo, las nuevas circunstancias obligan a la busqueda de oportuni-
dades de diversificacion y calificacion de la oferta agricola de la
Region. Aun en el supuesto de restricciones comerciales externas
globales, existe espacio para ganar posiciones en la medida en que los
paises generen y aprovechen ventajas comparativas, en lugar de
deprimir ain méas sus posibilidades de exportar.

En un mundo competitivo y dinamico, las decisiones internas
-manejo de incentivos, tecnologia, eficiencia, etc.- pueden influir
fuertemente sobre la inversion externa de ALC. La Region debe
aprender las lecciones del pasado y adoptar una posicién activa para
definir su lugar en un mundo en transformacion.

Si se parte de un “optimismo cauteloso” con respecto a las
perspectivas del contexto externo y la necesidad de tomar la iniciativa,
resulta pertinente analizar cuél puede ser la contribucién del sector
agropecuario en la recuperacion econémica regional, y cuéles los
cambios requeridos para ello.
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A. LA NECESIDAD DE SUPERAR EL “AJUSTE RECESIVO”

Los programas ejecutados hasta el presente en la mayoria de los
paises de ALC como respuesta al nuevo contexto global, pueden
caracterizarse en general como de “ajuste con recesion”. Sus negati-
vos efectos sociales han generado, en una Regién con predominio de
regimenes democraticos, tensiones politicas que reclaman una revi-
sion. Como se expresa en la Declaracion de Ottawa: “La mayoria de
nuestros paises han venido realizando profundos y dolorosos ajustes
para estabilizar sus economias y hacer frente al dificil contexto
comercial y financiero. Los Ministros de Agricultura reiteramos
nuestra conviccién sobre la necesidad de realizar estos cambios
estructurales en nuestros paises siempre que éstos sean coincidentes
con un adecuado ritmo de crecimiento y desarrollo econémico y que
no penalicen a los sectores méas postergados”.

La crisis vigente, ademas de interrumpir un crecimiento econémico
de casi tres décadas y de poner en tela de juicio el modelo de
desarrollo y la configuracion de politicas asociadas al mismo, ha
tenido el grave efecto de postergar un andlisis profundo sobre
estrategias alternativas para el futuro de la Region.

La persistencia de los efectos de la crisis, la falta de soluciones a
casi diez afios de su inicio y la consiguiente absorcion masiva de
esfuerzos intelectuales y de prioridades de politica, han provocado un
creciente abandono de la discusion sobre los objetivos de progreso
econdmico y social de los paises latinoamericanos y sobre los medios
para alcanzarios.

La recurrente urgencia de las decisiones de politica econ6mica de
coyuntura, forzadas por la dindmica de la crisis, no ha permitido
formular politicas dirigidas al mediano y largo plazo; ha dificultado,
asimismo, la necesaria revision de los principales rasgos que caracte-
rizaron la evolucion de las economias de ALC antes del inicio de la
crisis.

Un punto central de esos rasgos lo constituye la aparente dicotomia
entre crécimiento y desarrollo econémico. En efecto, la evolucién de



42 bases para una estrategia de desarrollo

la mayor parte de las sociedades latinoamericanas durante las
décadas previas a 1980 demostré la creciente concentracion del
ingreso y de los beneficios del crecimiento econémico.

Asi, el modelo que entr6 en crisis puede también ser revisado
criticamente desde el punto de vista del objetivo de progreso social.
Una distribucién equitativa del ingreso constituye una condiciéon de
este progreso; ella debe acompafiar de manera permanente al creci-
miento econdémico.

Crecimiento y equidad han sido en forma consistente los dos
objetivos fundamentales declarados por todas las sociedades de la
Regién y del Hemisferio. Esos objetivos, por otra parte, son requisitos
para la consolidacién de los procesos democraticos que las socieda-
des latinoamericanas han reiniciado con vigor.

A comienzos de la década de los noventa, los paises de América
Latina y el Caribe reconocen, en su gran mayoria, la libre expresion,
garantizada por la democracia. El ejercicio de la libre expresion pone
inmediatamente en tela de juicio la magnitud, el ritmo de expansion y
la distribucion de bienes y servicios a disposicion de la sociedad.

La naturaleza misma del marco mundial cada vez méas competitivo y
signado por variables tecnolégicas exige, por otra parte, una revalori-
zacion del capital humano de la Region. Crecimiento econémico y
progreso social son, sin duda, dimensiones paralelas hacia el
futuro.

Hoy no cabe duda de que la reinsercién eficiente y exitosa en una
economia mundial cambiante, la modernizacién productiva e institu-
cional que dicha reinsercion exige y la configuracion de politicas e
instituciones que permitan garantizar la igualdad de oportunidades
para todos los grupos sociales, son procesos que es necesario
impulsar de manera simultanea. Esto seria posible si se lograra el
ajuste para el desarrollo.

B. LA AGRICULTURA EN EL AJUSTE PARA EL DESARROLLO?®
1. Consideraciones generales

El ajuste de corto plazo impuesto por la crisis, si bien contiene
algunos elementos positivos ya reconocidos, esta lejos de satisfacer
L]

5 Esta seccion se basa en los Capitulos 2 y 7 de A. de Janvry (1989).
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los requerimientos de una adecuacién para el desarrollo en el nuevo
marco mundial.

El reemplazo del modelo que permiti6 sostener crecimiento y
progreso social durante décadas, si bien con deficiencias y con una
continua debilidad externa, no constituye una tarea facil. Es menester
considerar alternativas que, en un marco global dificil y a partir de
situaciones insatisfactorias, incorpore a toda la poblaciéon en el
cumplimiento de objetivos de desarrollo y con pleno aprovecha-
miento del capital humano de la Region.

Dadas las restricciones generales ya sefialadas, las actividades
- productivas a ser priorizadas deberian reunir las siguientes caracteris-
ticas:

- Ser competitivas en el plano internacional y constituir fuentes de
ahorro neto de divisas para la economia, ya sea porque exportan
su produccién o porque sustituyen importaciones en forma
eficiente.

- Requerir niveles relativamente bajos de insumos externos y de
inversion.

- Demandar un alto grado de conocimientos y destrezas locales en
la produccién.

- Utilizar tecnologias que contribuyan a la generacion de empleos.

- Desencadenar efectos multiplicadores significativos en otras acti-
vidades productivas.

- Tener una composicion de costos capaz de resistir a presiones
inflacionarias y contribuir de manera significativa a la oferta
interna de bienes con incidencia en la canasta bésica de produc-
tos.

- Asegurar potencialidad de crecimiento en un marco macroeconé-
mico caracterizado por escasas ofertas de crédito, ausencia de
subsidios estatales y flexibilidad ante nuevas situaciones de
precios relativos.
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Partiendo de esas evidencias, en muchos paises de ALC cabe
plantear estrategias de desarrollo econémico que otorguen un papel
relevante al sector agropecuario. Tal como sefiala de Janvry (1989),
“(...) muy pocos paises latinoamericanos podrian sostener su creci-
miento econémico en el tiempo sin un sector agropecuario exitoso.
(...) La agricultura resulta necesaria para generar divisas de exporta-
cion y/o ahorrar éstas via sustitucion de importaciones. Al mismo
tiempo, sostener el crecimiento agricola en el tiempo requiere la
creacion de demanda efectiva a través de los efectos ingreso que sera
necesario generar en otros sectores de la economia en adicién al
agro- pecuario. Podemos deducir que sera necesario un crecimiento
balanceado que se concentre en inversiones y aumento de productivi-
dad no sélo en agricultura, sino también en otros sectores de la
economia”.

La contribucién sectorial al desarrollo global no deberé producirse
mediante transferencia de excedentes al sector urbano industrial,
como ocurri6 en el pasado; por el contrario, de manera coherente con
los ajustes producidos ante la crisis, el sector agropecuario debe
poder retener y asignar libremente los excedentes que genere, pues
serd por medio de su propia expansion que aportard al desarrollo
econémico global.

El aporte del agro, en esta nueva estrategia, se basara en los
siguientes factores:

- Lageneracion de recursos externos, por medio de exportacionesy
de la sustituciéon de importaciones.

- El abaratamiento de los alimentos y otros bienes de consumo de
origen agropecuario -lo cual permitiria la mejora de los salarios
reales aun sin cambiar los salarios nominales- mediante aumentos
en la productividad de la tierra.

- La generacién y/o mantenimiento de empleos en la agricultura y
en el sector rural, en vez de la migracién indiscriminada del

pasado.

- Laampliacién de encadenamientos intersectoriales, que deberian
conduciraun proceso de “remdustnahzaclén competitiva de base
agropecuaria”.

- La generacion de demandas por los mejores ingresos rurales, en
particular en los sectores campesinos que tienen elevadas elastici-
dades ingreso.
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Aspectos conceptuales y dindmicos de una estrategia de
reactivacidn agropecuaria

Una discusidn mas detallada sobre los fundamentos conceptuales y

la I6gica de una estrategia de este tipo puede facilitarse con el anélisis
de la Fig. 1, que grafica los factores clave -tanto del lado de la oferta
como de la demanda- que permitirian desencadenar el potencial
agropecuarios.

Del lado de la oferta, los aspectos clave son:

Las politicas macroeconémicas ejecutadas en los programas de
ajuste pueden actuar como un factor desencadenante de la
reactivacion agropecuaria: el incremento en los tipos reales de
cambio y la liberalizacion comercial son dos instrumentos que
tienden a mejorar los precios relativos de los productos transables
(la mayoria de los agropecuarios) con respecto a los no transables
(construccion, servicios y algunos productos agricolas perecede-
ros). Como se vio en secciones anteriores, aun con bajos precios
internacionales los niveles de devaluacién alcanzados en muchos
paises compensan ampliamente ese efecto. Por otra parte, la
liberalizacion comercial significa reducciéon del proteccionismo
industrial y de los impuestos de exportacion (que tradicionaimente
gravaban el agro); contribuyen por esa via a una mejora relativa de
los precios agropecuarios. La evidencia de esta mejora relativa ha
sido la ya mencionada “mayor resistencia a la crisis” que la
agricultura ha tenido durante la década pasada.

Sin embargo, para que estas sefiales de precios se traduzcan en
mayor inversién y en su crecimiento sostenido a largo plazo, es
necesario reducir la inflacién, lo cual también es coherente con un
aumento de la produccién y productividad agropecuaria, ya que
ésta genera mayoritariamente bienes salarios.

El aumento de la productividad agricola, por medio de los
incentivos de precios e inversion citados, y de un activo proceso de
cambio tecnolégico, constituye otro aspecto central. Ello es asi no
sblo por los aumentos en eficiencia y competitividad que se
generan, sino también como fuente de generacidon de excedente
sectorial y de aumento de vinculos intersectoriales. La incorpora-
cién creciente de tecnologia permite aumentar la productividad, a

Los aspectos tedricos que fundamentan esta propuesta se discuten con

mayor detalle en de Janvry (1989).
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la vez que genera un incremento en el nivel de intercambios con
otros sectores (compra de insumos y bienes de capital, demanda
por servicios, etc.), genera materia prima para procesamiento
agroindustrial y aumenta la rentabilidad, con lo cual crecen el
ingreso y el excedente sectorial, que son dos elementos fuerte-
mente dinamizadores de la actividad econémica.

La existencia de importantes margenes de mejora en los niveles de
productividad agropecuaria en todos los cultivos y paises de ALC,
asi como la importante dotacidn de instituciones tecnolégicas,
constituyen un importante punto de partida en este tema.

La crisis econémica ha generado también restricciones y deman-
das que han tornado mas viable el inicio de cambios profundos en
las instituciones del Estado, conducentes a volverlas mas eficien-
tes. La reforma del Estado y la modernizacién institucional se
tornan de este modo en demandas de los programas de ajuste que
pueden a menudo coincidir con la necesidad del sector agrope-
cuario de contar con una oferta de servicios (transportes, comer-
cializacion, puertos, etc.) mas eficientes y competitivos.

Finalmente, desde el lado de la oferta, |a reactivacion agropecuaria
debe ser complementada por la reactivacion mas especifica de la
agricultura campesina, a fin de que la estrategia de desarrollo
econdmico propuesta sea efectiva no sélo desde el punto de vista
del crecimiento econémico sino también de la equidad. Las
experiencias pasadas demuestran que existe un sector importante
del campesinado en condiciones de acceder a un proceso de
crecimiento y modernizacion, si se eliminan los sesgos anticampe-
sinos que aun existen en las instituciones y en el funcionamiento
de los mercados (facilitando igualdad de oportunidades en el
acceso al crédito, tecnologia, informacion, comercializacion, etc.)
y si se promueven programas de desarrollo rural orientados a
eliminar cuellos de botella que afectan la competitividad del
campesinado. En el contexto actual de ajustes ante la crisis, el
desarrollo rural debe ser visto como una inversién social produc-
tiva —necesaria para el éxito de la estrategia de desarrolio centrada
en la agricultura- y no como un programa de beneficencia social.
Asimismo, deben orientarse los programas de desarrollo rural y
reasignarse recursos para la produccién de bienes transables.

La expansion de la demanda resulta decisiva en una estrategia
orientada al aumento de la oferta pues, como es obvio, ambas
deben crecer simultdneamente para que la propuesta global
resulte exitosa.
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CONDICIONANTES EXTERNOS

Reduccioén de distorsiones del comercio internacional (GATT)
Disminucidén del condicionante deuda externa
Incremento del nivel de actividades y el comercio mundial

FACTORES CLAVE OFERTA FACTORES CLAVE DEMANDA
POLITICAS MACROECO- EXPORTACIONES
NOMICAS Y SECTORIA-

LES DOMESTICAS E&('pé)nsibn de mercados

Incremento de los tipos xpansion con mayor va-

reales de cambio lor agregado

Control de la inflacion,
liberalizacién comercial y
reduccion de subsidio

Reduccién de sesgos anti-
agrarios y aumento de la
inversion

Incremento de vinculos in-
tersectoriales

Cambio tecnolégico

Aumento de la eficiencia
del sector publico

Politicas de programas de
desarrollo rural

Diversificacién (exporta-
ciones no tradicionales)

SUSTITUCION DE
IMPORTACIONES

CRECIMIENTO DE LA
DEMANDA INTERNA

Creacion de empleo agri-
cola y urbano

Creacion de empleo rural no
agricola  (agroindustrias,
servicios, etc.)

Aumento de ingresos agri-
colas

APORTES DEL AGRO A LA NUEVA ESTRATEGIA

Generacion y/o ahorro de divisas

Bajos precios de bienes salario (alimentos)
Creacion de empleo

Generacidon de demanda a otros sectores

Fig. 1. Factores clave para un nuevo papel de la agricultura
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- La posibilidad de que aumente la demanda externa esta fuerte-
mente condicionada, como se sefiald, a que se produzcan cambios
en el contexto internacional, tanto en lo que respecta al nivel de
actividad de la economia mundial como a la reduccién del
proteccionismo agricola y las trabas al comercio internacional,
que se encuentran en negociacion en la Ronda Uruguay del GATT.
Obviamente, éstos aspectos, que no dependen en mayor medida
de la voluntad de los paises de ALC, tendrdn importancia relevante
para definir la posibilidad de aumentar las colocaciones agricolas
externas de la Regién. Sin embargo, también pueden incremen-
tarse las exportaciones y/o sustituirse importaciones por actitudes
de los propios paises, que les permitan mejorar su competitividad:
el ya sefialado incremento de los tipos de cambio da un marco
general de mayor competitividad que en décadas anteriores; la
diversificacion de la oferta agropecuaria y la mejora en la eficien-
cia productiva también van en la misma direccion.

- Enloquerespecta a la demanda interna, su expansion depende del
dinamismo de la economia global y, por supuesto, de los ingresos
generados en el sector rural, que aun alberga 34% de la poblacion
total de la Region y en el cual los déficits nutricionales son més
agudos. Tal como sefiala Mellor (1986), “el crecimiento agricola
acelerado aumenta el ingreso y las oportunidades de empleo en el
medio rural”. Dada la elevada elasticidad ingreso de lademanda de
productos agricolas observada en los sectores de menores ingre-
sos -mayoritarios entre el campesinado del ALC- las tasas de
aumento en la demanda agricola son muy elevadas en ellos,
cuando se produce una reactivacion sectorial que permite aumen-
tar el ingreso y empleo agricola. Los datos del Cuadro 1 muestran
claramente ese fené6meno.

C. LOS REQUISITOS PARA EL EFECTIVO DESPLIEGUE
DE LAS POTENCIALIDADES DE LA AGRICULTURA
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE:
LA NECESIDAD DE UN MARCO ESTRATEGICO

1. La construccién de un nuevo marco estratégico

La crisis y el ajuste han demostrado que la agricultura puede ser un
sector dindmico para un ajuste con crecimiento. En secciones
anteriores hemos documentado la viabilidad practica y conceptual de
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esta propuesta. Sin embargo, resulta claro que las fuerzas del
mercado y la libre interaccion de los intereses que predominan en la
economia internacional y en las economias de la Regién no conducen,
al menos espontdneamente, a la reactivacion econémica y al pleno
uso de las potencialidades de expansion de la agricultura. Es necesa-
ria una accién conscientemente orientada para que la agricultura
efectie plenamente su contribucion al desarrollo econdémico: esa
accion es la politica de desarrollo y su prerrequisito es contar con un
marco estratégico.

El disefio de un marco estratégico para la agricultura tiene,
entonces, como principal propésito, identificar los conjuntos de
politicas y medidas mas adecuados para reforzar la contribucién del
sector al proceso de desarrollo econémico y social, a partir de la
crisis.

El marco estratégico parte de los objetivos de crecimiento con
equidad, acordados en la Novena Conferencia Interamericana de
Ministros de Agricultura efectuada en Ottawa, Canad4 en 1987,yen la
reunién de Presidentes Centroamericanos realizada en San Isidro de
Coronado, Costa Rica en 1990, y de la adopcién de premisas sobre el
funcionamiento y evolucién futura del contexto econémico y social en
que se ejecutaran las actividades agropecuarias; su funcion es
generar acciones y transformaciones (decididas en el corto plazo)
cuyos efectos maduren oportunamente en escenarios futuros de la
economia.

Asi, puede considerarse como marco estratégico de desarrollo el
conjunto de principios de accién que deben regir en las decisiones de
politica econémica y sectorial, y que se articulan con el propdsito de
alcanzar del modo més eficiente los objetivos y metas de desarrollo
econdmico y social en un periodo determinado. El marco estratégico
no es un plan; los planes, programas, proyectos y otros instrumentos
de la politica de desarrollo econdmico son dimensiones instrumenta-
les del marco estratégico.

En el caso que nos ocupa, el marco estratégico debe incluir
lineamientos estratégicos de accién con un alcance geografico que
incluya a todos los paises de la Regidn. Este nivel de propuesta
reconoce ventajas y desventajas: por un lado, la identificacién de
lineamientos y principios estratégicos a nivel global permite la
obtencién de consensos en toda la Region y provee la base para la
identificacién, formulacién y ejecucidn de acciones conjuntas; por



50 bases para una estrategia de desarrolio

otra parte, este alcance global sacrifica, naturaimente, la considera-
cién de peculiaridades y situaciones especificas a nivel nacional o
subregional.

2. Los lineamientos estratégicos para la reactivacién
y el desarrolio agropecuario

La consideracién de las conclusiones obtenidas en las anteriores
secciones brinda bases sélidas para enunciar los lineamientos estra-
tégicos fundamentales para la reactivacion y el desarrollo agropecua-
rio. Estos lineamientos son la resuitante de la combinacién de los
siguientes elementos:

- Los objetivos generales de crecimiento econémico con equidad.

- Las conclusiones obtenidas sobre la necesaria superaccion de los
limites del modelo de desarrollo y la revalorizacion del papel del
sector agropecuario en un proceso de reactivacion econémica a
partir de la actual crisis.

- La interaccién y condicionamiento reciproco entre el contexto
econdmico internacional y el proceso de desarrollo de la
Region.

El marco estratégico, entonces, reconoce cuatro aspectos o linea-
mientos generales: modernizacion productiva e institucional, equi-
dad, flexibilidad y sustentabilidad.

i. La modernizacién productiva y la modernizacién institucional
constituyen un requisito para el crecimiento econémico sectorial y
global. La modernizacién es el concepto que vincula directamente
el objetivo de crecimiento con el marco estratégico para la
reactivacion y desarrollo agropecuario. La importancia de la
modernizacion como lineamiento estratégico tiene dos dimensio-
nes intimamente relacionadas: por un lado la modernizacién
productiva constituye la condicion necesaria para que la agricul-
tura profundice su tecnificacion, amplie su diversificacion y
eficiencia, y capitalice a nivel interno los efectos multiplicadores
inherentes a su creciente interdependencia sectorial.

El margen existente en la Region para el incremento de la
productividad agricola y ganadera con la incorporacion de técni-
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cas cuyo rasgo principal es el alto uso de recursos domésticos
(bajo coeficiente de insumos importados por unidad de inversion)
y el nivel relativamente bajo de las inversiones requeridas (alto
coeficiente producto/capital), sefialan a las actividades agrope-
cuarias y agroindustriales como las de mayores potencialidades
para la reactivacion econd6mica a partir de las restricciones
vigentes.

La modernizacion de la agricultura es, entonces, el lineamiento
estratégico basico para que un eje de acumulacion dinamico se
instale alrededor del sector “agricultura-agroindustria”. El viejo
concepto de la agricultura como “actividad primaria” se trans-
forma, en este contexto, en el concepto de “complejo agroindus-
trial integrado y tecnificado”, en el cual la amplia difusién de
tecnologias y la generacion e incorporacion de nuevas tecnologias
pasan a ser los procesos fundamentales de expansién de la
actividad, y deben constituirse en el factor clave para facilitar un
proceso de ‘“reindustrializacion competitiva” -de base
agropecuaria— en América Latina y el Caribe.

Por otra parte, el proceso de modernizacidn productiva s6lo puede
verificarse en forma adecuada si el contexto institucional y de
politicas es favorable: esto es, si las politicas de incentivos se
configuran en forma coherente y con la suficiente intensidad, si se
evita que otras medidas de politica creen obstaculos al procesoy si
se asegura que los servicios que numerosas empresas e institucio-
nes prestan a la agricultura son eficientes y tienen precios
competitivos.

La modernizacién institucional es el lineamiento estratégico que
procura garantizar esta necesaria transformacion del aparato
institucional (estatal, mixto y privado), con el fin de que se
establezca un contexto de politicas y de servicios consistente con
el maximo dinamismo de los procesos de modernizacion a nivel de
la base productiva. El cambio institucional debe partir del recono-
cimiento de las limitaciones que la crisis impone a la iniciativa
estatal, asi como de la aceptacién de la emergencia y creciente
importancia de nuevos actores sociales y econdémicos en la
mayoria de los paises de ALC, que estan llamados a desempefiar
un papel protagénico en la reactivacion econédmica. El empresa-
riado privado, las organizaciones campesinas de base, las ONG y
otras entidades intermedias sustituyen hoy con mayor dinamismo
la presencia estatal, y ello debe ser tenido en cuenta.
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Ambas dimensiones de ese lineamiento estratégico deben evolu-
cionar en forma arménica e interdependiente. La consecuciéon de
este cometido brindaria las bases para una reinsercién exitosa en
la economia mundial, a partir de un renovado proceso de reindus-
trializacion competitiva de base agropecuaria.

La busqueda de equidad estd dirigida tanto a disminuir las
situaciones de pobreza rural como a asegurar igualdad de
oportunidades en el acceso a los beneficios de la modernizacién y
el crecimiento. El énfasis en los objetivos de crecimiento econé-
mico puede generar, como la historia o ha demostrado, fuertes
tendencias hacia la conformacién de procesos de “modernizacion
discriminante y excluyente”. La existencia y expansién de gran-
des masas de poblacién rural en condiciones de pobreza extrema
conspiran contra la conformaciéon de sociedades més justas y
estables y contra la misma posibilidad de expandir el proceso de
desarrolio econémico y social: la equidad es también un requisito
para el crecimiento. La reformulacién de una estrategia de
desarrolio rural que, superando criterios asistencialistas, consiga
integrar al proceso de crecimiento y reactivacién agropecuaria a
los distintos grupos de pobres rurales (campesinos, obreros
rurales, poblacién rural sin tierra), es el eje fundamental para
lograr la incorporacion de esos grupos a los beneficios de la
modernizacién productiva. Ello depende de que se adapte el
capital humano que ellos representan a las demandas de una
economia tecnificada y que se aproveche su potencial como
fuente de demanda necesaria para sostener la reactivacion gene-
ral de las economias.

Por otra parte, la consolidacion de sociedades democréticas
requiere la constante busqueda de mecanismos que garanticen la
igualdad de oportunidades para todos sus miembros (el derecho a
la salud, la educacion, la vivienda y el trabajo son parte esencial de
es0s objetivos), lo cual implica necesariamente transferencias de
recursos desde los grupos mas ricos de la poblacién a los grupos
sociales menos favorecidos. El establecimiento de politicas de
tributacién agraria que compatibilicen las politicas de incentivos a
la produccién agropecuaria con reglas claras de contribucion al
esfuerzo social por parte de los productores méas favorecidos, es
parte imprescindible de este lineamiento estratégico.

La flexibilidad constituye un medio para incrementar la capaci-
dad de adaptacién a los cambios del contexto econdémico
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internacional. Las economias de la Region enfrentan un futuro en
el cual “la unica variable estable es la persistencia de inestabili-
dad” en el contexto econémico internacional. El marco estraté-
gico debe incorporar como lineamiento estratégico esta compro-
bacién: la formulacién de acciones y politicas en los diferentes
campos y elementos centrales de la actividad agropecuaria debe
incorporar fuertes dosis de flexibilidad ante eventuales cambios
en las variables de contexto. Este lineamiento estratégico pro-
voca un doble desafio: por un lado, el reforzamiento de las
capacidades nacionales para prever y evaluar los distintos cam-
bios en la economia mundial con impactos en las economias
agrarias locales; por otra parte, el disefio de politicas y acciones
que garanticen la maxima adaptabilidad del aparato productivo a
variaciones externas y que favorezcan su diversificacion.

La sostenibilidad de los elementos bésicos de la actividad
agropecuaria a largo plazo incorpora explicitamente los intereses
de las generaciones venideras en relacion con los recursos
naturales, el patrimonio genético y el medio ambiente. Si bien
este enfoque es particularmente dificil en cuanto compite con la
presién por una répida tasa de produccion, la reactivacion del
agro no puede ser lograda a costa de comprometer la base misma
de la actividad productiva en el mediano y largo plazo. Asi, el
proceso de modernizacién productiva debera ser constante-
mente supervisado, con el propdsito de evitar la degradacion
irreversible de los recursos naturales (tales como suelos, agua y
condiciones climéaticas locales), que constituyen el patrimonio de
las generaciones futuras. La difusion de tecnologias basadas en
el manejo genético de plantas y animales obliga, a su vez, a la
consolidacién de capacidades locales para la conservacion y
valorizacién del patrimonio genético original de los distintos
ecosistemas. Este lineamiento estratégico es fundamental para
garantizar la sustentabilidad del desarrollo agropecuario regional
en el largo plazo.
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A partir de los lineamientos que acaban de analizarse, y en
particular de los “factores clave” sefialados en la Fig. 1, corresponde
identificar elementos centrales de la estrategia, es decir, aquellos que
requieren una atencion especial por parte de los paises de ALC para
posibilitar un nuevo papel del sector agropecuario en las estrategias
de desarrollo econémico.

La identificacion de algunos elementos centrales comunes a toda la
Region no implica desconocer la existencia de aspectos inherentes a
la estructura agraria, los modos de produccion y las peculiaridades
culturales y sociales que caracterizan a las diversas situaciones de la
heterogénea realidad regional. Se trata, en cambio, de subrayar
aspectos fundamentales que son comunes a los paises de la Region y
que, por lo tanto, resultan de interés para la accién conjunta de los
paises en el nuevo marco.

Antes de considerar temas mas especificos, conviene recordar que
no habréa estrategia viable desde la Region si no se superan las
limitantes externas de financiamiento y de comercio internacional que
frenan de manera continua la fructificacion de los esfuerzos naciona-
les. De hecho, algunos de los temas considerados como elementos
centrales de la estrategia apuntan a maximizar el aporte dado desde
ALC a negociaciones que, por su naturaleza, arrojaran mejores o
peores resultados de acuerdo con la respuesta de los paises més
industrializados. En ese sentido, corresponde recordar que la estrate-
gia se ha definido a partir de la consideracién de que, en efecto,
existen indicios positivos de que esas restricciones no serén en el
futuro tan limitantes como lo han sido recientemente.

A partir de esa perspectiva, los temas analizados en este Capitulo
constituyen los grandes desafios comunes que es necesario superar
para hacer efectivo un nuevo papel de la agricultura en las estrategias
de desarrollo, que resulte coherente con los lineamientos ya discuti-
dos.
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Los aspectos centrales en los cuales se requieren cambios y
acciones que hagan posible la reactivacién y el desarrollo de la
agricultura son:

a. Las politicas de incentivos y la inversion.
b. Las relaciones econdmicas internacionales.

c. Lamodernizacién del sector publico agropecuario y las reformas
institucionales.

d. La estrategia tecnolégica.
e. El replanteo industrial con énfasis en la agroindustria.
f. Eldesarrollo rural y la promocién de la economia campesina.

Ya se ha reconocido la imposibilidad de tratar todos l0s aspectos
referentes al desarrollo agricola y rural; corresponde sefialar que los
seis elementos seleccionados cubren puntos primordiales para posi-
bilitar una nueva estrategia. El analisis que se efectua a continuacion
establece el cuadro de situacion para cada uno; se orienta, por un
lado, a generar recomendaciones que puedan ser de utilidad a nivel
nacional y, por el otro, a identificar aspectos que puedan ser
mejorados mediante la accién conjunta entre paises de la Region.

A. Las politicas macroecondédmicas y sectoriales
de Incentivos y la movilizacion de inversiones

A.1 incentivos macroeconémicos y sectoriales
1. El desarrollio agropecuario y el marco macroeconémico

En todo sistema econémico la agricultura es el sector de actividad
productiva mas cargado de incertidumbre, pues enfrenta, ademas de
los riesgos de toda actividad, los derivados de la alta variabilidad de
los ecosistemas (condiciones climaticas, variaciones y mutaciones
biol6gicas).

Cuando las condiciones de estabiiidad econémica y social prevale-
cen, las politicas agropecuarias pueden desplegarse con toda la
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especificidad que caracteriza a las condiciones particulares de la
produccién agraria y de la estructura social rural: las politicas
sectoriales, entonces, se concentran a nivel nacional o regional, en la
investigacion y transferencia de tecnologias, en los grandes proyec-
tos de riego y ampliacion de la frontera agraria, en los aspectos
relacionados con el control, prevencién y erradicacién de pestes y
plagas vegetales y animales, y en la regulacion y control del uso de
agroquimicos.

Por el contrario, cuando el marco macroeconémico entra en
periodos de extrema inestabilidad (variaciones erraticas en el tipo de
cambio, en los precios de productos e insumos y en las tasas de
interés), la politica sectorial se desvanece, subsumida por los condi-
cionantes que las variables macroecondmicas le imponen. Buena
parte de los esfuerzos de politica agraria quedan més que sobrecom-
pensados por fuerzas opuestas generadas en el movimiento de los
principales precios de la economia.

La manifestacion plena de la crisis en la Region, con la subita
escasez de financiamiento y los ajustes intentados durante siete afios,
han generado una inestabilidad y un descontrol extremos en el marco
macroeconémico. A esa reaccién de corto plazo se agrega un
fenbmeno més estructural: /a propia intensificacioén de la agricultura
incrementa las relaciones intersectoriales (insumos, financiamiento),
con lo cual se diluye la naturaleza sectorial y crece la dependencia con
respecto a variables extrasectoriales.

Esa creciente dependencia de las politicas sectoriales ante las
macroecondmicas también se refleja en la poca capacidad de los
responsables de la agricultura en los paises para influir en las
decisiones de politica global (cambiaria, comercial, financiera), las
cuales tienen més impacto sobre la agricultura que las propias
politicas sectoriales.

Esa debilidad sectorial-institucional se manifiesta en dos niveles: la
organizacion institucional del &rea econémica en los paises y la poca
capacidad analitica de los Ministerios de Agricultura con respecto a
las relaciones macrosectoriales. Es necesario incrementar la partici-
pacion del drea agropecuaria en los niveles decisorios de los gobier-
nos (Bancos Centrales, gabinetes econémicos) y, ademas, fortalecer
las capacidades técnicas en el sector.
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2. Lacrisis y las politicas macroecondmicas y sectoriales:
el caso de los programas de ajuste y estabilizacién

Caracteristicas de los programas

Los paises de la Region afrontaron la situacion derivada de la crisis
de la deuda por medio de diversas acciones que globalmente pueden
agruparse en los programas de estabilizacion y los de ajuste estructu-
ral.

Ambos tienen en comun el objetivo de reordenamiento de la
economiay la busqueda de financiamiento externo que se otorga con
carécter global (llamado de “balanza de pagos”, a diferencia del
financiamiento para proyectos especificos. En ambos casos, y como
condicién de otorgamiento, se requiere la modificacion de ciertas
politicas.

Los programas de estabilizacion subrayan la correccion de los
desequilibrios en la balanza de pagos (equilibro externo) y la reduc-
cién o eliminacioén de la inflacion (equilibro interno), en tanto que los
programas de ajuste se concentran en la eliminacion de las distorsio-
nes, la promocioén de la eficiencia microeconémica y la reasuncion,
mantenimiento o aceleracion del crecimiento de la economia.

Los programas de estabilizacion buscan corregir los desequilibrios
originados en politicas internas errbneas (por ejemplo, un elevado
déficit fiscal), o provenientes de circunstancias internacionales mas
alla del control de las autoridades nacionales (incremento en el precio
del petréleo, aumento en las tasas de interés, caida en el precio de las
exportaciones tradicionales). En todo caso, el objetivo de esos
programas es asegurar que la demanda agregada no exceda la oferta,
dado un nivel razonable de endeudamiento externo, con el fin de evitar
la agudizacion de las presiones inflacionarias y del desequilibrio en la
balanza de pagos, o0 de ambos.

En cuanto a los programas de ajuste estructural (PAE), ellos
destacan los cambios en la estructura productiva, fomentan los
sectores donde supuestamente el pais tiene ventajas comparativas y
reducen los sectores considerados ineficientes (como, por ejemplo,
las actividades industriales altamente protegidas, el sector publico y
las empresas paraestatales). Se debe comprender cabaimente que las
reformas estructurales significan un reajuste y redefiniciones en la
distribucion del ingreso y del poder politico de los participantes del




estrategia para ka reactivacion agropecuaria en ALC 61

proceso social. La rapidez con que pueda moverse la sociedad en
funcion de esos cambios, adquiere una importancia critica; ése es un
interrogante que no admite una respuesta general. Una respuesta
especifica dependera de las condiciones sociales en cada caso y, en
ultimo término, de la disposicién de una sociedad de apoyar o no un
programa de reforma. Eso constituye, sin dudas, un aspecto esen-
cial.

El Banco Mundial ha sefialado, para los paises en vias de desarrollo
que han sufrido severos problemas de balanza de pagos: “la primera
necesidad a menudo fue de un programa de estabilizacion que
restringiera la demanda doméstica (...) y por tanto, asegurarse una
mejora inmediata en la cuenta corriente”. Segun el Banco, esos
programas habrian conseguido éxitos significativos en restaurar la
estabilidad de la cuenta externa y ayudado a sentar la base para un
crecimiento estable y sostenido en el mediano plazo. La experiencia
indica que mejoras sostenidas en la balanza de pagos y en la
restauracion del crecimiento econémico requieren que la estabiliza-
cién financiera sea complementada por la reestructuracion econé-
mica interna.

Los programas de estabilizacién y de ajuste estructural han sido
seriamente criticados debido a sus caracteristicas. En efecto, la
condicionalidad en los esquemas de estabilizacion incluye el cumpli-
miento de un programa monetario que usualmente representa una
disminucién de los montos totales de crédito interno y una reduccion
del crédito bancario recibido por el sector publico.

La condicionalidad en los programas de ajuste incluye reformas
institucionales y de procesamientos en el sector publico, privatizacion
de empresas estatales y paraestatales, devaluaciones en la tasa de
cambio, ajustes en las tasas de interés con eliminacién de tasas
negativas, apertura de la economia al mercado exterior, eliminacién o
disminucién de subsidios al consumo y reformas en la estructura
tributaria, reemplazando impuestos indirectos por directos. En tanto
que algunas medidas pueden, en principio, instrumentarse mediante
decisiones administrativas -modificacion del tipo de cambio, ajuste
en la tasa de interés-, otras requieren tiempo e implican un cierto
grado de consenso por encarar los cambios requeridos en la condicio-
nalidad. Hay, ciertamente, 4reas de superposiciéon entre las medidas
que los gobiernos toman en conexién con uno y otro tipo de
programa: el nivel del tipo de cambio y la tasa de interés ilustran ese
aspecto.



62 bases para una estrategia de desarrolio

También como resultado del proceso ha existido una preeminencia
de los objetivos de corto plazo sobre los de largo plazo; eso sucede,
por ejemplo, en la estructura de los PAE, donde los desembolsos
condicionados a reformas econémicas se destinan a reforzar la
balanza de pagos y no a la financiacion de proyectos de inversién que
aumenten la capacidad productiva. Si bien es comprensible que se
atiendan las urgencias del corto plazo, no deja de ser peligroso que se
releguen a un lugar muy secundario las consideraciones relacionadas
con inversion y crecimiento, propias de decisiones con un mayor
horizonte temporal.

La experiencia de los paises, luego de casi un quinquenio de
vigencia simultdnea de estos programas, muestra que los tipos de
cambio reales han tendido a subir, que las tasas de interés reales han
sido positivas y a menudo muy altas, y que el nivel de la inversion
publica se ha reducido. Esos cambios han tenido profundas repercu-
siones negativas, tanto en el funcionamiento de la economia a nivel
global como sobre la marcha del sector agropecuario.

Efectos sobre el sector agropecuario

La crisis de la deuda ha servido para resaltar la intima relacion
existente entre la politica macroeconémica y el desarrollo del sector
agropecuario, tanto por medio del efecto de las politicas macroecon6-
micas sobre la oferta como sobre la demanda de productos agrope-
cuarios. .

Son multiples las incidencias que el ajuste macroeconémico provo-
cado por la crisis genera en el sector agropecuario. Entre las méas
notables se deben sefialar:

- Con el propédsito de aumentar las exportaciones y sustituir las
importaciones, a fin de mejorar la situacion de la balanza de pagos,
una de las respuestas generalizadas ha sido aumentar el tipo de
cambio real (TCR) (ver Cuadro 2). Esto se ha logrado mediante
devaluaciones y ajustes en los gastos del gobierno y ha significado
un impulso a la agricultura comercial exportadora de Regién.

- Las consecuencias del aumento del TCR han sido varias e
importantes: hay un efecto sobre la composicion de la produccion,
porque el precio de los bienes transables sube con respecto a los
no transables; aparece un claro estimulo para aumentar las
exportaciones y también para sustituir (parcialmente) la importa-
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cion por produccién local, lo cual se manifiesta con especial
intensidad en la agricultura comercial y mucho més atenuada-
mente en la agricultura campesina; desde una perspectiva de
mediano plazo, el aumento en el TCR ha significado corregir una
distorsion prevaleciente por largo tiempo, que ha implicado una
subutilizacion de las ventajas comparativas en varios paises del
drea como consecuencia de la discriminacion sufrida por la
agricultura; se observa un aumento en el costo privado de los
factores de produccién importados, tanto insumos como bienes
de capital, en el caso de la produccion de bienes transables, pues a
menudo éstos son producidos con una mayor participacion de
insumos importados (ver Cuadro 2).

El anterior efecto favorable a la producciéon agropecuaria genera,
sin embargo, tendencias contrarrestantes: por un lado, los aumen-
tos de precios resultantes de los mayores costos de produccion
impulsados por la revaluacion del tipo de cambio, sumados a la
disminucion del ritmo de actividad econ6mica como consecuen-
cia de la crisis, han motivado una caida en la demanda por
productos agropecuarios en la Region (ver Cuadro 3). Es dificil
establecer, en una Region tan vasta y heterogénea, cuanto de la
reduccion en la demanda se debe a mayores precios y cuénto a
caida del ingreso. Sin embargo, dada la magnitud en la reduccion
de la tasa de crecimiento en la demanda (1% por debajo del
aumento de la poblacion), no pueden ignorarse sus efectos sobre
la sociedad. Los grupos de menores ingresos son los que mas
sufren el efecto del ajuste en términos de la reducciéon de su
demanda efectiva por alimentos.

Por otra parte, los procesos inflacionarios que acompafian la
modificacién de los precios relativos conllevan la elevacion de las
tasas reales de interés, lo cual desestimula la inversiéon y, en
especial, las inversiones en actividades de largos periodos de
maduracién como las agropecuarias.

Finalmente, los procesos inflacionarios se caracterizan por fuertes
variaciones de los precios relativos (de productos y de insumos), lo
cual agrega un elementos de incertidumbre a las decisiones de
produccién de los agricultores.

Dado que los programas de estabilizacién requieren la reduccion
del déficit fiscal, en virtud de la compleja relacion existente entre
éste y la inflacion, se ha enfatizado la reduccion del déficit
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mediante un aumento de la recaudacion impositiva, una reduccion
de los gastos del gobierno o una combinacion entre ambas
estrategias. El aumento de la presion impositiva, en una situacion
de escaso crecimiento, puede ser contraproducente; por otro lado,
las reformas fiscales conducentes a mejorar la recaudacion
impositiva requieren a menudo modificaciones en la legislacion
tributaria que no siempre son faciles; por lo tanto, los gravdmenes
a las exportaciones de productos agricolas continian siendo el
principal renglén en los ingresos fiscales de muchos gobiernos.

- Una consecuencia extremadamente negativa del proceso de
ajuste y estabilizacion en los paises es el de la caida de los niveles
de inversién, lo cual compromete seriamente la viabilidad del
crecimiento econémico y sectorial a mediano y largo plazo. Por un
lado, las politicas de contencién del gasto publico, ligadas a los
objetivos antiinflacionarios, generan una fuerte contraccion de la
inversion estatal. En efecto, los gastos del gobierno incluyen tres
grandes rubros: personal, mantenimiento e inversiones. Los gas-
tos en personal muestran histéricamente una fuerte inflexibilidad a
la baja, en razén de que el Estado actia con frecuencia como
empleador de ultima instancia; los gastos de mantenimiento estan
fuertemente vinculados a los de personal y el gran sacrificio se ha
hecho en el campo de la inversion publica, principalmente la rural,
por cuanto en el medio urbano es siempre mayor la presion.

Asimismo, las altas tasas de interés real y la extremada incertidum-
bre que la variabilidad del marco macroeconémico ha instaurado
en las economias, conspiran fuertemente contra las decisiones de
inversioén privada.

Asi, en el contexto de la crisis econdémica internacional y en
especial como resultado de la crisis de la deuda externa, que
implica una transferencia anual significativa de recursos financie-
ros desde la Regién a los acreedores, la disminucion drastica de
las inversiones extranjeras y la fuga de capitales en los paises de la
Region, la inversion bruta ha disminuido sensiblemente en los
ultimos afios, como se vera mas adelante.

3. Consideraciones para el disefio de politicas de incentivos
que promuevan un “ajuste con crecimiento”

Ya hemos dicho que para que ios paises de la Regién vuelvan a
crecer, es necesario un cambio de escenario que incluya tres
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elementos: reduccién de la deuda, ajustes en las politicas internas y
reduccion del proteccionismo. S6lo asi es concebible que se concrete
el deseado “ajuste con crecimiento”, indispensable para asegurar la
paz social y una adecuada base de despegue econémico en ALC.

La reduccioén de la deuda es necesaria, pues su peso actual resta
recursos para la inversion; en consecuencia, imposibilita el creci-
miento y, a mediano plazo, la capacidad de generar recursos para
futuros pagos.

La reduccion del proteccionismo, que en ultima instancia requiere
voluntad politica y ajustes estructurales en los paises desarrollados,
permitira al comercio internacional de productos primarios manifes-
tarse con mayor fuerza y, de esa forma, estimular el crecimiento de la
produccién en aquellos rubros para los cuales los paises de la Region
cuentan con experiencia, infraestructura y ventajas comparativas.

Los ajustes en las politicas internas son necesarios para utilizar los
recursos disponibles mas productivamente y contribuir a asegurar un
ritmo de crecimiento satisfactorio. En tal sentido, es oportuno utilizar
una visién “neoestructuralista” del problema: se necesita aprender a
usar los instrumentos de politica econémica, con reconocimiento y
valorizacion de los elementos de caracter estructural, de manera de
combinarlos tanto con el empleo de mecanismos indirectos (tipos de
cambio, tasas de interés, aranceles, tarifas publicas) como con la
aplicacion de medidas directas para favorecer ciertos objetivos
prioritarios (inversion del gobierno central y de empresas publicas,
poder de compra estatal, planes efectivos de desarrolio agricola e
industrial). La estructuracién de la demanda y de la oferta permitira
incrementar la tasa de utilizacion de los recursos productivos disponi-
bles y, a su vez, servirA como incentivo para una mayor tasa de
formacién de capital.

No ha habido en los esquemas de estabilizacion y ajuste practica-
dos hasta ahora por numerosos paises un lugar explicito para el
crecimiento econdmico. Esta conceptualizacién pone de manifiesto el
conflicto existente entre el corto plazo y el largo plazo. Las urgencias y
demandas del corto plazo predominan sobre consideraciones de
largo plazo, y eso explica la escasa propensiéon a considerar proble-
mas de esa naturaleza. Sin embargo, si este conflicto o incoherencia
no se resuelve, el nivel de actividad del sector agropecuario corre
peligro de contraerse o de no expandirse a una tasa aceptable;
afectaré, en consecuencia, el éxito de los programas de estabilizacion
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por medio de las presiones inflacionarias causadas por una oferta
inadecuada de alimentos o una reduccién en la generacién de divisas
(suponiendo que la agricultura tenga una participacién importante en
las exportaciones, caso muy frecuente en los paises de la Regién). La
armonizacion entre objetivos de corto y largo plazo no es simple de
lograr; tiene tanto aspectos de arte como de economia. Tampoco es
sencillo el manejo de otros muitiples aspectos de las politicas de
incentivos, que tienen efectos diferentes y a menudo contrapuestos
para los diferentes sectores y para agentes econdémicos diversos. Sin
embargo, aun con esas limitaciones, vale la pena discutir algunos
lineamientos béasicos para su disefio.

Politica de precios

El sistema de precios actia como el principal mecanismo que
determina la rentabilidad absoluta y relativa de los diferentes sectores
productivos, asi como de los distintos productos y tecnologias en
cada uno de ellos. Por esa razén, el sistema de precios se constituye
en el principal orientador de la localizacion de los recursos (mano de
obra, tierra, capital, tecnologia, capacidad empresarial) hacia aque-
llas actividades o productos que resultan relativamente mas rentables
en un sector e inclusive entre sectores. Asimismo, el sistema de
precios determina en gran medida el nivel y la distribucién de las
rentas generadas en la economia, tanto entre los diferentes actores
participantes en dicho proceso como entre las regiones del pais. El
Estado tiene la capacidad de afectar directa o indirectamente, por
medio de los instrumentos de politica econémica -sectoriales o
globales-, el funcionamiento de este complejo sistema, con el
propoésito de orientar la utilizacion de los recursos productivos y la
distribucion de los ingresos en relaciéon con sus objetivos de desarro-
llo econbmico y social.

Al interior del sector agrario, los precios de los productos, insumos
y factores (tierra, agua, mano de obra, bienes de capital), tanto en
términos absolutos como relativos, determinan la rentabilidad de los
diferentes cultivos y crianzas, las dreas sembradas, las tecnologias
utilizadas, los volumenes producidos y transados, el empleo y la
utilizacion de recursos. Sin embargo, todos esos precios son afecta-
dos en forma importante por situaciones que se generan de manera
espontanea, como resultado de politicas ajenas al sector agrario. Asi,
como se ha visto en secciones anteriores, tanto el nivel y estructura de
la produccién agropecuaria y agroindustrial como la adopcién tecno-
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l6gica en el sector, guardan estrecha relacion con variables tales
como los ingresos y preferencias de los consumidores, los precios de
los insumos industriales y de los combustibles, las tasas de interés, las
tarifas, gravdmenes o restricciones a la importacion y exportaciéon de
productos agricolas y de los demas productos, y la tasa de cambio.
Esas variables no s6lo afectan a la agricultura y a la agroindustria por
medio del impacto sobre los precios y costos de produccién, sino
también mediante su decisiva influencia en la determinacién de las
rentabilidades relativas intersectoriales y, en consecuencia, en su
capacidad de atraer recursos vis-a-vis 10s demas sectores.

Si se considera que una de las consecuencias mas negativas del
modelo de desarrollo seguido ha sido la pérdida de rentabilidad y,
asociados a ella, la descapitalizacion de la agricultura, la emigracion
de recursos humanos, la disminucién sistemética de la inversion
privada y la erosion de los recursos naturales, el propésito fundamen-
tal de la politica de precios que incide en la agricultura en el contexto
actual deberé ser propiciar la transferencia de recursos hacia dicho
sector; asimismo, procurara su modernizacién, pues las imperfeccio-
nes del mercado y las condiciones estructurales prevalecientes no
hacen posible dicha transferencia en forma espontanea. Dado ese
propdésito, la politica de precios puede cumplir varios objetivos.

Si se reconocen las relaciones precio-produccion (elasticidades de
oferta), las politicas de precios tendrian como objetivo incrementar la
produccion; sin embargo, es preciso reconocer, por un lado, los
efectos sobre areas y sobre rendimientos y, por tanto, los efectos
cruzados de sustituciones entre productos cuando cambian los
precios relativos. Por lo tanto, los precios pueden ser alterados
mediante el manejo de las politicas arancelarias, cambiarias e imposi-
tivas. Finalmente, las politicas de precios pueden cumplir un objetivo
de redistribucion, ya que el alza de los precios incrementaria el
ingreso de los productores, incluso el de la mayoria de los producto-
res méas pobres. Otra forma de tal redistribucién ocurre cuando se
impone un impuesto a la exportacién de un producto que también es
consumido en el orden interno, lo cual conlleva una redistribucion del
ingreso de los productores a los consumidores, si el mercado interno
no esté aislado del externo.

De lo que se ha dicho se deduce que, aunque en términos genéricos
las politicas de precios permiten alcanzar objetivos individuales,
existen conflictos debido a los efectos multiples de las politicas. Los
mayores conflictos se dan primero en relacién con los grupos
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afectados (productores, consumidores, gobierno) y segundo en
relacion con metas de corto y largo plazo; son las primeras las que
usualmente prevalecen. Por otra parte, la consideracion de medidas
de politica de precios no debera fundamentarse sélo en el analisis de
productos individualmente; ademés, debera tomar en cuenta la
posicion relativa de los precios de productos que compiten por
recursos escasos y el efecto neto sobre otras condiciones macroeco-
ndémicas.

De lo expresado hasta aqui se deduce que los objetivos de la politica
de los precios utilizados como incentivos suelen ser especificos para
productos o0 grupos de productos; por lo tanto, no pueden siempre
alcanzar objetivos multiples ni beneficiar a todos los miembros de la
sociedad; este conflicto debe ser reconocido y sus consecuencias
anticipadas. Por ello, es preciso evaluar de la mejor forma posible sus
alcancesy limitaciones, su contraposicion con las politicas de manejo
global de la economia y su enorme potencial de complementariedad
con otras politicas sectoriales que requieren un manejo adecuado de
la inversion publica. Mas que nada, es importante procurar que la
politica de precios adopte un enfoque neutral desde el punto de vista
macroecondmico; de ese modo se minimiza asi el conflicto entre
objetivos a la vez que se promueve la eficiencia en la asignacién de
recursos.

Lo expuesto revela la necesidad de moverse hacia una politica
integrada de los precios agropecuarios, ya que los efectos menciona-
dos tienen una implicacién importante para la politica econémica.
Tipicamente, los precios reales agropecuarios son determinados en
su mayoria por la politica cambiaria, la politica comercial y ia politica
fiscal, y no tanto por los precios de garantia y otros precios controla-
dos. Intentar contrarrestar el efecto cambiario, por ejemplo, a través
del manejo de los precios de garantia, podria resultar sumamente caro
desde el punto de vista del tesoro nacional. Por otro lado, en muchos
casos los precios controlados a nivel del consumidor, si es que
efectivamente varian de los precios de equilibro, tienden a dar lugar a
escasez y/o mercados negros. En resumen, es qQuimérico y costoso
pensar que los precios agropecuarios podrian ser alterados significa-
tivamente de manera directa; en cambio, la experiencia revela que si
son bastante sensibles a las politicas cambiaria, fiscal y comercial.
Este conjunto de instrumentos de la politica realmente constituye “la
politica de precios” y se deberia buscar modificaciones de los precios
relativos por medio de ellos.
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Politica cambiaria

En relacion con la politica cambiaria, histéricamente ha existido una
tendencia generalizada en la Region de seguir una politica de moneda
nacional sobrevaluada. En los afios ochenta tal tendencia fue rever-
tida en varios paises, bajo la fuerte presién de la deuda externa y los
programas de ajuste. Si bien el TCR es s6lo un precio (de las divisas) a
nivel global de la economia, ha surgido un consenso cada vez mas
firme en el sentido de que dicho precio incide mucho en los precios
agropecuarios reales, o sea en l0s términos de intercambio intersecto-
rial (ver Schuh, 1987; Banco Mundial, 1988; Norton, 1985 y 1988; y
Liévano de la Torre y Norton, 1988) y no cabe duda que las dos
determinantes més fuertes de los precios agropecuarios reales son las
tendencias internacionales de los mismos y el TCR. Se ha compro-
bado estadisticamente que una moneda sobrevaluada es bastante
deprimente para los precios agropecuarios reales y, por ende, para el
poder adquisitivo de los hogares rurales. Algunas veces tal politica ha
emergido del proceso de frenar la inflacion y otras estd determinada
en parte por los intereses de las industrias orientadas al mercado
nacional, que dependen en gran medida de insumos importados. En
relacion con el manejo del TCR, cualquiera sea el origen de la politica,
tarde o temprano se encuentra que no es sostenible mantenerio
artificialmente bajo, porque da origen a desequilibrios no manejables
de la balanza de pagos; por otra parte, mantenerlo “demasiado alto”
crea significativos problemas de orden social, pues es causa directa
de la caida de los salarios reales. No es posible, en condiciones de
fuerte ajuste externo, decidir cuéal es el TCR “6ptimo”; la politica
cambiaria solamente podré ejercerse en condiciones coherentes con
el crecimiento econémico y la equidad si cambian de manera
significativa las condiciones que actualmente prevalecen en la rela-
cion entre paises endeudados y acreedores. Cuando existan esas
condiciones, resultara sumamente necesario que las autoridades del
sector agropecuario de los paises den prelacion a la tarea de vigilar el
tipo de cambio real. Dicha vigilancia podria calcular “el tipo de cambio
agropecuario”o sea aquel correspondiente a las transacciones inter-
nacionales agropecuarias, con el propésito de asegurar precios
remunerativos a lo largo del tiempo compatibles con otras variables
macroecondmicas.

Politica comercial

En relacién con la politica comercial, puede afirmarse que esta
constituida por los aranceles, las cuotas explicitas e implicitas de
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importacion y las diversas medidas orientadas a incentivar las expor-
taciones. Habria que destacar que esta politica no es el unico
determinante de las tasas de proteccion econ6mica; estas Gltimas son
afectadas también por la politica cambiaria, tributaria y de subsidios.
Sin embargo, la politica comercial debe ser un elemento central de la
politica de proteccion. En varias economias de la Regién se han
observado tres tendencias globales en esta materia, que es muy
importante tomar en cuenta en el futuro para evitar que persistan
situaciones de proteccion ineficientes, es decir no conducentes al
crecimiento. Esas tres tendencias son: proteccion econémica mayor
para los sectores industriales que para los agropecuarios; proteccion
que ha favorecido a los sectores y productos de sustitucion de las
importaciones, a costo de los de exportacién; finalmente, puede
sefialarse que dentro del sector agropecuario las tasas de proteccion
son muy dispersas, entre productos y niveles tecnolégicos. Desde el
punto de vista de la eficiencia econémica y, por ende, de las
perspectivas de crecimiento econdmico, el nivel promedio de protec-
cion a la economia importa tanto como su homogeneidad entre
productores y sectores.

El objetivo de corregir las distorsiones en niveles de proteccién
entre productos y entre sectores debiera figurar como primera
prioridad de los programas de los Ministerios de Agricultura. Ademas,
conviene sefialar otro campo importante de la relacién entre politica
comercial y politica agropecuaria; frente a la variabilidad de los
mercados mundiales de productos agricolas, es deseable suavizar la
inestabilidad de los precios internacionales antes de que dicha
inestabilidad se transmita a la economia nacional. Es aqui donde la
politica comercial tiene un papel muy significativo: en épocas de bajas
de los precios reales agropecuarios en los mercados internacionales,
los aranceles podrian basarse en promedios méviles de los precios
~internacionales; por el contrario, un arancel escalonado hacia abajo
podria ser aplicado en periodos de subida de los precios internaciona-
les, hasta eliminar eventualmente los aranceles en casos de alzas
subitas. Un principio semejante ha sido aplicado a los impuestos
sobre las exportaciones tradicionales en muchos paises. Cualquiera
sea la modalidad, la orientacion es clara: suavizar las fluctuaciones de
los precios internacionales con instrumentos nacionales de politica
comercial. En materia de precios internacionales, ha sido habitual
impedir que los productores accedieran a ellos, con el consiguiente
desaliento de posibilidades exportadoras. Un resultado frecuente dei
proceso de ajuste ha sido el mejor realineamiento de los precios
internos con los mundiales, en funcion de las devaluaciones. Debe
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reconocerse que las dificultades fiscales han motivado que, también
con frecuencia, ese realineamiento no se trasladara al productor, pero
el cambio apunta en una direccion deseable para el desarrolio
agricola. No obstante su deseabilidad en general, el propdsito de
adecuar las economias a precios internacionales impone a las
autoridades politicas dificultades adicionales de informacién y de
andlisis. Esto surge del hecho de que no deberian incentivarse
cambios estructurales en funcion de precios temporariamente aparta-
dos de un nivel “normal”, como los que pueden resultar de circunstan-
cias climaticas o de politicas proteccionistas de paises industrializa-
dos. De ese modo, pasan a ser decisivas las estimaciones de
tendencias estructurales de oferta y demanda en los mercados
mundiales, junto al disefio y operacion de instrumentos del tipo de
“aranceles o retenciones variables”, que tienen un costo fiscal
relativamente bajo. Esto permitiria lograr ajustes inteligentes a las
tendencias mundiales. En ese ajuste, deberdn merecer atencioén las
particularidades de la economia campesina y de economias pequefias
en situaciones equivalentes a monocuitivo, casos en los cuales resulta
necesario un mayor gradualismo en la adecuacion de los precios a las
condiciones del mercado internacional.

Poiitica fiscal

En cuanto a la politica fiscal, deben analizarse dos elementos
tipicos: la tributacion y el gasto. Desde la perspectiva de sus efectos
sobre el desempefio del sector agropecuario, la preocupacion central
no reside en el monto de recaudacion y gasto sino en sus modalida-
des. La forma de gravamen, por ejemplo, podria incidir marcadamente
en la determinacioén de los precios relativos y ias tasas de proteccion
econbémica. Es decir, la politica tributaria es un brazo potente de la
politica de precios. Lo mismo podria decirse con respecto a la
estructura de los subsidios concedidos a los productores, a la
agroindustria y a los consumidores. Si bien el aporte tributario del
sector agropecuario en algunos paises no es muy significativo en
relacion con el saldo fiscal total, existen varias excepciones importan-
tes.

En los paises en los cuales el sector agropecuario desempefia un
papel tributario importante, quedan pocos grados de flexibilidad en
cuanto a las opciones de cambiar las modalidades de tributacion,
hecho que hace todavia méas apremiante la necesidad de pensar de
nuevo la politica tributaria en el orden agropecuario. Su aplicacion a
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las exportaciones conduce a niveles de produccién e ingreso inferio-
res a los alcanzables, y con frecuencia se desalienta un cultivo que
tiene ventaja comparativa en los mercados internacionales. Ademas,
dicha politica tiene efectos negativos en los niveles de ingreso rural,
con lo cual se desalientan los efectos multiplicadores en el ingreso y
se sesga su distribuciéon, con menoscabo de ias areas rurales. Es
importante buscar modalidades alternativas de tributacion que no
distorsionen tanto los precios; sobre todo, si se reconoce que en
general los impuestos sobre los factores basicos de produccion (la
renta, la tierra y el agua) no originan distorsiones econémicas de los
precios relativos y de la asignacion de recursos, mientras que los
impuestos sobre los productos si tienen ese resultado. Para las
acciones futuras debe reconocerse que gravar la tierra agricola
tendria una serie de implicaciones institucionales y administrativas.
Por ejemplo, se requerirdn catastros actualizados y un esfuerzo
intensivo de capacitacion para los cuerpos responsables de la
recaudacion. Cabe subrayar que una revision de la politica tributaria
del sector debiera comprender los impuestos sobre la agroindustria,
incluso los impuestos implicitos sobre las agroindustrias paraestata-
les.

En materia de precios de garantia y subsidios, |a Region cuenta con
gran experiencia de apoyos fiscales o productos, a insumos y al
consumo. Algunos de estos han beneficiado a las poblaciones
urbanas, ya que favorecieron en especial a empresas de mayor
tamano relativo. En todo caso, se ha hecho muy dificil sostener el
costo fiscal de esos programas. Como sucede en el ajuste a precios
internacionales, en este tema correspondera definir plazos razonables
de adecuacién y mecanismos mas precisos para el logro de objetivos.
En términos de mecanismos, en la Region se ha ganado una
experiencia creciente con “programas orientados”, los cuales se
basan en la identificacion de beneficiarios y en operaciones con costo
fiscal bajo y continuo control de logro de metas. Los /ineamientos de
menor costo fiscal y mayor precision de beneficiarios son dos
componentes fundamentales de toda nueva politica de precios.

Los temas impositivos estdn dominados por el desequilibrio
macroeconémico, el cual fuerza una captacién inmediata de recursos
y deblera resolverse mediante el control del gasto y el disefio
cuidadoso de gravamenes. En la recaudacion es indispensable conci-
liar necesidades globales de las economias con una superaciéon de
modelos de extraccion de excedentes agricolas rurales para financiar
el crecimiento industrial-urbano. Asimismo, se impone recuperar al




estrategia para ia reactivacion agropecuaria en ALC 73

instrumento tributario como mecanismo idéneo de correccion de
desequilibrios insatisfactorios en la distribucion de ingresos. Esto, por
cierto, lleva a revalorar la tributacion progresiva. Este tipo de tributa-
cién no fue nunca adoptado plenamente en todos los paises y su
efectividad se ha reducido de manera dréstica ante la magnitud de los
desequilibrios globales y la reduccion de capacidad en el sector
publico, la cual afect6 a las agencias de recaudacion. Ante esos
hechos, se advierte un creciente énfasis en tributos indirectos, de
captacion mas facil. Desde el punto de vista de la equidad, esto resuita
indeseable.

Asimismo, desde la perspectiva dei desarrolio agricola, deberian
revisarse nuevamente las experiencias en materia de tributacion a la
tierra, cuyos instrumentos, ademaés, son idéneos para orientar los
deseados cambios de productividad. En relacion con las diversas
modalidades de gravAmenes a la exportacion, en caso de que éstos se
aplicaran, ya se ha indicado la conveniencia de mecanismos variables,
que permitan un cambio estructural programado de ajuste a tenden-
cias reales de la economia mundial. La recuperacion de la tributacion
directa y de su naturaleza progresiva constituyen, sin duda, otros dos
desafios fundamentales para la ejecuciéon de una nueva estrategia, los
cuales requieren resolver dificultades politicas técnicas y administra-
tivas.

Con miras a establecer un marco de politica macroeconémica
coherente con los objetivos de desarrollo del sector, deben revalori-
zarse las nociones sobre seguridad alimentaria. A primera vista las
cuestiones de seguridad alimentaria no parecieran caber en el ambito
de las politicas macroecondmicas, pero tales politicas son determi-
nantes del nivel de ingreso real de grupos pobiacionales, tanto rurales
como urbanos. Hubo una tendencia marcada de interpretar la seguri-
dad alimentaria como autosuficiencia agricola, o de los granos
bésicos del pais; sin embargo, la preocupacion real debe ser si las
familias marginales tienen acceso econémico a los alimentos bésicos,
de tal manera que se reduzca el riesgo de la subalimentacion y sus
consecuentes efectos sobre la nutricion. Por lo tanto, para garantizar
la seguridad alimentaria a las familias marginadas se requiere un
programa focalizado de subsidios al consumo especifico. Esa clase de
programas no carece de efectos —siempre hay beneficiarios indebidos
y otros que se debieran beneficiar del programa pero no lo hacen-; sin
embargo, es eficiente para entregar los beneficios a la poblacion
objetivo y es mucho menos costosa que los subsidios generalizados,
todavia vigentes en varios paises.
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Ei fortalecimiento del sistema institucional

El Gitimo aspecto a destacar en relacién con la politica macroeconé-
mica y la politica agropecuaria es el institucional.

Proponer un manejo acertado de la politica econémica requiere, en
primera instancia, reconocer el marco institucional en el cual se ha
dado ese proceso, para clarificar de ese modo las necesidades de
cambio y de modernizacién de las instituciones y sistemas institucio-
nales responsables. Las politicas macroecon6micas tienen una
influencia cada vez mayor en el sector agropecuario; serédn cada vez
més decisivas a medida que se profundicen los procesos de cambio
tecnolégico, el uso de insumos de otros sectores y la participacién en
los mercados externos. Sin embargo, la regla general en América
Latina y el Caribe es que las politicas macroeconémicas (tipo de
cambio, tasa de interés) se decidan en dmbitos gubernamentales
ajenos a la participacion de los Ministerios de Agricultura, pese a las
obvias implicaciones que dichas variables tienen sobre el nivel, la
composicién y la tendencia de la produccién agropecuaria.

Esta vision sectorializada de la politica econémica es arcaica y
atenta contra el mejor uso de los recursos productivos de la sociedad.
Lo que hasta aqui se ha expuesto sugiere la conveniencia de que los
MAG tengan una mayor participacion en la toma de decisiones a nivel
macroeconémico, en razén de la interdependencia existente entre
politicas macroeconémicas, funcionamiento del sector agropecuario,
éxito o fracaso de las politicas macro, y éxito o fracaso de la politica
agropecuaria.

La modernizacién del Estado es reconocida como un objetivo
prioritario en la Region; resulta imperativa una reconsideracion de las
funciones de los MAG u organismos equivalentes, que contemple una
mayor participacién en el disefio y ejecucién de politicas que no sélo
afectan al sector agropecuario, sino que influyen sobre el bienestar de
toda la sociedad.

La modificacién del papel de los MAG no debe constituirse en una
ampliacién del poder sectorial per se, 8ino que debe insertarse en un
marco més propicio para una mejor utilizacién de los recursos
sociales, en funcién del logro de una mayor tasa de crecimiento
econdémico. Esa modificacion en el sistema institucional de formula-
cién de politicas publicas en cuanto se refiere a la agricultura, requiere
la decision politica de ampliar el espectro de participacién de las
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carteras agropecuarias en la discusion y formulacion de politicas
macroeconémicas y que, paralelamente, se tomen los recaudos con el
fin de formar personal capacitado en el anélisis de temas macroeco-
némicos; esto con el propdsito de que se integre a los cuadros
técnicos de los Ministerios de Agricultura, lo cual permitiré facilitar el
diélogo intragubernamental.

A2 Inversién y movilizacién de recursos financieros

La abrupta caida de la inversién ocurrida en la mayor parte de los
paises de ALC durante la década de los ochenta es, tal vez, uno de los
obstdculos més importantes que deben remontar los paises de la
Regi6n para superar su actual estado de postracion; si no fuera asi,
quedarian comprometidas, tal vez en forma definitiva, las posibilida-
des de crecimiento futuro de la Region.

En ese contexto, las diversas &reas de accién conjunta que seré
necesario encarar en |0 inmediato y la movilizacién de recursos
financieros hacia la agricultura constituyen eiementos de enorme
relevancia por las caracteristicas propias de la Regién y por el impacto
que el desarrollo agropecuario puede tener sobre la economia
regional.

A diferencia de lo ocurrido durante la década de los 80, en la cual el
énfasis se puso en lograr el ajuste a los problemas externos, en e/
futuro la moviiizacion de recursos financieros debe transferir progre-
sivamente el énfasis del ajuste al crecimiento. A medida que los
problemas de balanza de pagos se solucionan, el objetivo de desem-
bolsar fondos rapidamente deberé dejar paso en forma paulatina a un
tipo de financiamiento dirigido a lograr los cambios estructurales
imprescindibles para el crecimiento de la Regién en el largo plazo. El
objetivo de esta seccion es elaborar algunas propuestas conducentes
a facilitar la movilizacién de recursos hacia la agricultura de la Region
y hacer més eficiente la utilizaciéon de tales recursos.

La propuesta de movilizacién de recursos tiene dos componentes
esenciales. En primer lugar, es necesario un incremento significativo
en el volumen de recursos a transferirse a la Regién, tal como
enfatizara el presidente del BID al establecer la importancia decisiva
de una nueva reposicion de recursos. En coincidencia con ese
enfoque, las necesidades de ALC han sido estimadas por varias
fuentes en el orden de los 20 000 millones de ddlares anuales,
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mediante el aporte de bancos comerciales, organismos financieros
internacionales deben continuar liderando el proceso de incersién en
este sector mediante el incremento del volumen de recursos destina-
dos a tal fin, con el objetivo de revertir la caida en inversién que se ha
registrado durante los afios ochenta.

En segundo lugar, y esto es tan importante como el anterior
componente, se debe incrementar la eficiencia de la inversion. Tal
como ya se menciond, las diferencias en la eficiencia de la inversion
explican en mucho mayor grado las diferencias en las tasas de
crecimiento econémico entre ALC y el Lejano Oriente que los
respectivos niveles de ahorro interno. Precisamente, el objetivo
especifico de las nuevas modalidades de financiamiento es estimular
lainversion del sector y aumentar la eficienciade lainversién publicay
privada por medio de modificaciones de politicas y reformas institu-
cionales. Tal como fue explicitamente contemplado por los Ministros
de Agricultura en la Declaracion de Ottawa, es necesario aumentar la
eficiencia de financiamiento, particularmente en una Regién que aun
hoy requiere realizar importantes reformas de politica e instituciona-
les, con el fin de crear una nueva estructura econémica capaz de
proyectar al continente hacia un periodo de crecimiento sostenido.

Asimismo, esa problemética abarca dos fuentes principales: el
financiamiento interno y el externo. En ambos casos, la experiencia de
la década que acaba de finalizar abre nuevas avenidas que permiten
sugerir una serie de cambios y correctivos conducentes a facilitar un
renovado flujo de recursos hacia el sector agroalimentario de ALC.

1. Anancliamiento extemo

Tanto los montos como las modalidades de préstamo de los
organismos financieros internacionales (OFl) cambiaron dréstica-
mente entre los afios 70 y los 80: de la superabundancia de recursos
-resultados del reciclaje de los petrodélares- y el financiamiento
orientado a proyectos, se pas6é a una fuerte reducciéon de las
disponibilidades -reflejada en flujos globales de capital fuertemente
negativos- y al énfasis en los préstamos de condicionalidad (PCP).

La importancia de los PCP -que puede observarse en el Cuadro 5-,
asi como el papel que, reformulados, podrian desempefiar en el
futuro, amerita un breve anélisis sobre los resultados de su aplicacion
a lo largo de casi una década.
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El objetivo de desembolsar fondos en forma rapida fue cumplido de
manera adecuada, y ha demostrado ser una valiosa herramienta para
reducir los desequilibrios de cuenta corriente externa. Debe enfati-
zarse, sin embargo, que se trata de un objetivo de corto plazo y que, si
bien la estabilizacion puede ser una condicién necesaria, su logro no
constituye por si una garantia o condicién suficiente para el creci-
miento. Por otra parte, también resulta obvio que los PCP no han sido
efectivos para solucionar el problema del endeudamiento, que en
1991 todavia tiene plena vigencia.

Se considera que las reformas logradas por medio de los préstamos
de condicionalidad politica (PCP) han sido superficiales y en general
s6lo moderadamente exitosas. S6lo se considera que en casos
aislados han sido ampliamente satisfactorias, lo cual sugiere que debe
realizarse un gran esfuerzo para garantizar el éxito de los programas
de reformas que se consideren necesarios en el contexto de un ajuste
para el crecimiento. La razén de ser del ajuste estructural se resume en
el concepto de que no puede haber proyectos de inversion “buenos”
en un ambiente de politica equivocada. La experiencia de los PCP
también permite asegurar que no puede haber reformas de politica o
de estructuras exitosas (conducentes al crecimiento) sin el comple-
mento necesario de realizacion de inversiones. Precisamente en esta
érea, los PCP muestran una marcada carencia, por cuanto el aumento
de las tasas de inversion ha sido casi ignorado por dichos préstamos.
Asegurar el aumento de las tasas de inversion y plantear las reformas
de politica e institucionales en funcién de maximizar su eficiencia
deben ser preocupaciones bésicas de futuros programas de ajuste
estructural.

Existe consenso en el sentido de que resulta imprescindible un
altisimo grado de compromiso y conviccién de los gobiernos en el
proceso de reformas para asegurar el éxito de los programas. La
mayoria de los fracasos son atribuidos a la falta de convicciéon con que
el gobierno encara el proceso de reformas, tal como lo revelan en ALC
las experiencias de Bolivia y Guyana.

La condicionalidad debe ser viable desde el punto de vista econ6-
mico y fundamentaimente politico; es decir, debe lograr un aito grado
de compromiso en el gobierno y eventualmente un minimo grado de
adhesion en los sectores opositores. Las condiciones deben ser
modificadas si ello resulta necesario para lograr esa factibilidad
politica, ain a riesgo de ciertos sacrificios en su efectividad econ6-
mica.
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La experiencia muestra una marcada correlacion entre la compleji-
dad de las condiciones y su incumplimiento. Los programas deben
priorizar cuidadosamente las reformas a ejecutar y limitarse a incluir
pocas condiciones, claras y de féacil evaluaciéon en cuanto a su
cumplimiento.

Debe prestarse particular atencion a eventuales conflictos, contra-
dicciones o incompatibidades entre las politicas, en especial con las
politicas macroecondmicas. A modo de ejemplo, puede citarse el
efecto de las devaluaciones, que resulta positivo para el sector
exportador pero que puede acarrear un importante aumento del gasto
publico para un pais endeudado. De la misma forma, la reducciéon de
los déficits publicos atenta con frecuencia contra el nivel de inversiéon
global del sector agrario en éreas prioritarias para el crecimiento de
largo plazo, tales como la educacién y la investigacion. La coopera-
cién entre los organismos técnicos, los bancos y el FMI debe asegurar
la necesaria “consistencia” a las recomendaciones de politica.

Uno de los comentarios favorables de la experiencia sefiala que el
mecanismo de los PCP se ha constituido en promotor de “didlogos”
entre los bancos y los gobiernos en cuanto a las necesidades de

.cambios. Para fortalecer ese didlogo y contribuir al éxito de los
programas, las condiciones deben surgir de un anélisis profundo de la
realidad llevado a cabo en forma conjunta por el gobierno y los bancos
involucrados. la condicionalidad no puede establecerse en funcion de
un marco conceptual rigido, sino que debe surgir como necesaria a
raiz de un analisis critico de la realidad.

Si bien todo programa de reformas supone una mejora a nivel global
de la economia del pais, es frecuente que ciertos grupos o sectores
resulten perjudicados por el proceso de ajuste. La identificacion de
tales grupos, ya sean afectados en forma transitoria o permanente, asi
como la determinacién cualitativa y cuantitativa de los perjuicios de
que son objeto, deben ser parte inseparable de los préstamos. Ello
posibilitara la incorporacién del concepto de “compensacién por
efecto del programa de ajuste”, lo cual agregara mucho a la viabilidad
politica de los mismos, ya sea que se trate de grupos de pobreza o de
empresarios cuyos intereses sean afectados por los cambios.

Las reformas deben seguir una secuencia sistemética, ordenada
hacia el logro de los objetivos. En muchos casos se ha comprobado
que el orden en que las reformas son efectuadas tiene gran influencia
sobre el éxito del programa de ajuste (Edwards 1987).

-~
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Una reciente evaluacién del Banco Mundial sobre su propia expe-
riencia en PCP (Banco Mundial 1988c) establece los siguientes
prerrequisitos como necesarios para la aprobacion de los préstamos:
a) existencia de un acuerdo con el gobierno sobre la estructura global
del programa de ajuste estructural, incluido su marco de politica
macroeconémica; b) debe tratarse esencialmente de un programa del
propio gobierno y no de un programa del Banco o impuesto por el
Banco; c) la financiacién debe ser adecuada. Los tres prerrequisitos
parecen relevantes, en particular el segundo, en lo que se refiere al
compromiso del gobierno en la necesidad de ajuste. El concepto de
adecuada financiacion no se limita solamente al financiamiento
previsto en el préstamo, sino también a la flexibilidad que debe
mostrar el Banco ante eventuales necesidades de financiamiento
adicionales que surjan durante la ejecucién de un programa en el cual
el gobierno compromete su esfuerzo. Un cuarto prerrequisito que se
podria agregar se refiere al énfasis que el programa de ajuste deberia
dar al aumento de la inversion y la necesidad de canalizar fondos con
ese objetivo, como elemento intimamente ligado al éxito del programa
de ajuste.

Asimismo, existe acuerdo en que la condicionalidad de los présta-
mos debe estar relacionada con cambios de politica y reformas
institucionales, y no con criterios de desempefio econémico, como es
el caso de los acuerdos del FMI. Esto garantiza que el cumplimiento de
la condicionalidad de los préstamos debe estar relacionada con
cambios de politica y reformas institucionales, y no con criterios de
desempefio econdmico, como es el caso de los acuerdos del FMI. Esto
garantiza que el cumplimiento de la condicionalidad se encuentre
estrictamente bajo control del gobierno y no dependa de factores
externos no controlables.

Para concluir con lo referente al financiamiento externo, vaiga
sefialar que hasta ahora s6lo hemos mencionado a los organismos
financiaros internacionales (OF!), a pesar de que la mayor parte de la
deuda externa de los paises de ALC ha sido contraida con bancos
privados, con modalidades de trabajo e intereses distintos a los entes
multinacionales (cuyos directorios estan constituidos por represen-
tantes de los paises y tienen objetivos de promocién y fomento).

Si bien no son muchas las oportunidades de los paises para
modificar su situacién con este sector de la banca internacional, la
experiencia de “capitalizacién de deuda” ha sido un instrumento
positivo en algunos casos para transformar deuda externa en inver-
sién interna.
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A partir de esta breve evaluacién critica de las modalidades del

financiamiento externo durante la década pasada, pueden hacerse las
siguientes recomendaciones:

En primer lugar, debe cambiarse el concepto de PCP por otro més
integral que incorpore, en la modalidad financiera, no sélo el
componente de reforma politica sino también el de fortalecimiento
institucional y recursos para inversion.

La integracion de proyectos de inversién, reformas de politica y
modernizacién institucional en una operativa consolidada puede
llevarse a cabo por medio de dos mecanismos diferentes. Una
alternativa, que se podria llamar de “arriba hacia abajo”, consistiria
en definir un marco de politica y reformas institucionales de apoyo
a un conjunto de proyectos tradicionales. Se trataria en este caso
de un enfoque “marco”, en el cual los componentes de reforma no
estan referidos a un proyectos de inversién especifico, 8ino que se
pretende crear un marco de politicas conducente al mejor éxito de
los proyectos de inversion. Si bien ese criterio constituiria un paso
adelante en relacion con la operativa actual, la experiencia sugiere
la utilizacion de un enfoque de “abajo hacia arriba”, en el cual se
privilegia la ejecucién de un programa de inversién —publico y
privado- y en donde las reformas aparecen ligadas o0 son comple-
mentarias al proyecto de inversion.

En esa vision operativa, todo el programa va dirigido a apuntalar el
éxito del proyecto de inversién, ya sea en cuanto al estimulo de la
inversion privada como al perfeccionamiento de su eficiencia
global. Para una mejor comprensién del concepto se ejemplifican
sus componentes. Un primer componente del proyecto esta
relacionado con un objetivo de crecimiento vinculado al sector
agropecuario, cuyo logro a su vez se halla intimamente relacio-
nado con la ejecucién de un conjunto de inversiones. Por ejemplo,
el desarrollo de agroindustrias de exportacion requiere la realiza-
cién de un considerable volumen de inversién privada, en especial
para adecuar la tecnologia de los paises a los requerimientos de un
consumo que en los paises industrializados presenta un dina-
mismo extraordinario. Se trata, en esencia, de un flujo continuo de
recursos para financiar la inversién privada con el objetivo de
lograr su modernizacién tecnologica y el mantenimiento de la
competitividad internacional. El crédito necesario para tal finan-
ciamiento se convierte en el nucleo del proyecto; constituye su
componente de inversién privada. Aun suponiendo que la produc-
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ciény oferta sean adecuadas para el procesamiento agroindustrial
(lo cual implica una secuencia ordenada de ejecucion de proyec-
tos), la sola disponibilidad de crédito no es suficiente para
asegurar el incremento de las exportaciones, ya que se hace
necesario actuar complementariamente a otros niveles. Con fre-
cuencia se requiere un esfuerzo paralelo al del sector privado por
parte de instituciones publicas o privadas en el 4rea de desarrollo
de programas de promocién en el exterior, de anélisis y segui-
miento del mercado, de control de calidad, etc., razén por la cual
un segundo componente de apoyo al fortalecimiento, moderniza-
cién o reforma institucional aparece como determinante del éxito
de estos programas.

En funcién del contexto de politicas proteccionistas que caracte-
riz6 a ALC a partir de la Segunda Guerra Mundial, es razonable
suponer que el aumento de las exportaciones agroindustriales
requeriré el ajuste de una serie de politicas cuyo sesgo antiagrario
y antiexportador debe ser modificado. Se trata de un proceso
indispensable, en el cual paises que tradicionalmente han estable-
cido una fuerte carga impositiva sobre la agricultura deben pasar a
estimular la produccién, con prescindencia de la transferencia de
recursos que el sector ha realizado hacia otros sectores en el
pasado, a expensas del sacrificio de su desarrollo potencial. Ese
proyecto deberia incluir como reforma de politica la reducciéon de
los impuestos a las exportaciones, el desmantelamiento progre-
sivo de la proteccion industrial, el reintegro de los impuestos
indirectos a las exportaciones (tal como es aceptado por la
normativa del GATT), ademés de la aplicacién de otras medidas de
promocién al sector agroindustrial. Dado que la Regién no posee
ventajas comparativas en lo que se refiere a insumos tecnolégicos
y bienes de capital, el esfuerzo exportador deberé ir acompafiado
de un conjunto de politicas destinadas a asegurar la méxima
apertura en ese sentido, estableciendo regimenes automaticos de
admision temporaria. Otras posibles areas de politica que requie-
ren cierto tipo de modificacion se refieren a la politica de precios
internos y la estabilizacién de precios de materias primas, que
deberian ser objeto de atencién en el programa.

Ademads del financiamiento directo para inversiones, el programa
de desarrolio incluye financiamiento no ligado a inversiones,
establecido en uno o varios desembolsos cuyo objetivo es apoyar
el esfuerzo exportador del gobierno durante el lapso en que se
realizan costos sin que el ajuste de politica produzca los beneficios
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del aumento de las exportaciones, que naturaimente requieren
tiempo para hacerse efectivos. Esos costos, que son financiados
por el proyecto, se refieren a la reduccion de ingresos fiscales que
se da como consecuencia de la ejecucion de las politicas, o bien
para financiar el desequilibrio transitorio en la cuenta corriente
externa, derivado del aumento de las importaciones resultante de
la merma de la proteccion.

Otros costos que se deben compensar en forma transitoria se
relacionan con el impacto negativo que la eventual alza de precios
de productos bésicos tenga sobre los sectores de menores
recursos. Un buen ejemplo de compensacién, en ese sentido, se
incluye en el ultimo préstamo sectorial agropecuario a México, en
el cual se pasa de una estructura de subsidios generales, como es
el caso de precios controlados, a subsidios dirigidos a aquellos
sectores mas seriamente afectados por mecanismos tales como
los “cupones alimentarios” (food stamps), que permiten identificar
al grupo que se subsidia. Un razonamiento similar se aplica a la
reconversion de industrias afectadas por la reduccién de la
proteccién, para las cuales se hace necesario el disefio de
programas que permitan movilizar recursos hacia el sector interno
o de exportacién, donde se logre un grado de competitividad
aceptable. Finalmente, es bien conocido que un tipo de cambio
sobrevaluado constituye quizéa la herramienta més poderosa de
discriminacién contra el sector exportador. Resulta esencial
entonces que el disefio del proyecto analice el marco de politicas
macro y su coherencia con el mismo, aunque los bancos de
desarrollo no intervengan de manera directa en la fijacion de tales
politicas con el gobierno.

- Un segundo aspecto a considerar es el referido a la necesidad de
flexibilizar las condiciones del financiamiento, con el fin de
facilitar su accesibilidad por parte de los paises de ALC, ya que a
menudo las restricciones econdémicas que atraviesan no les
permiten cubrir ciertos requerimientos establecidos por los OFI.

Fondos de contraparte

La acciéon operativa tradicional de los bancos de desarrollo
demanda que los paises financien con recursos propios una propor-
cién importante de los costos de los proyectos. Esos requerimientos
de los fondos de contraparte, que se ubican en el orden de 50% de los
costos totales, se han convertido en un serio problema para los paises
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de la Region, debido a la crisis de endeudamiento que soportan. La
flexibilizacion de esta condicién exige, en primer lugar, que los
organismos financieros reduzcan los requerimientos de fondos de
contraparte de los paises y, en segundo lugar, que se profundicen y
difundan los mecanismos de cofinanciacion entre los bancos, tal
como ha sucedido entre el BID y el BM en varios proyectos, como
resultado de lo cual se ha disminuido considerablemente el aporte de
los paises.

Conceptos elegibles para financiacion

Tradicionalmente, los proyectos han restringido la financiaciéon a
los costos correspondientes a las inversiones previstas en los propios
proyectos. La experiencia ha demostrado que también se requiere,
con frecuencia, financiar otros rubros que -al no ser inversiones en si
mismos- adquieren particular importancia aunque sea en forma
complementaria. La inclusién del capital de trabajo y de fondos
comerciales aparece cada vez mas como una necesidad complemen-
taria de las inversiones de los proyectos.

Tasas de interés, indexacion y riesgo cambiario

Las dificultades relacionadas con las tasas de interés y mecanismos
de indexacién para los subpréstamos han sido un problema bésico
que afecta la demanda efectiva de crédito. Con el objetivo de no caer
en tasas subsidiadas, con frecuencia se ha caido en mecanismos que
suponen un riesgo exagerado para el productor o industrial, sobre
todo a la luz de las variaciones que se operan en los mercados
financieros. El establecimiento de varios mecanismos optativos de
ajuste de los préstamos (incluidos ajustes segun valor de productos)
ha solucionado en parte el problema aunque requiera mayor flexibili-
dad, sobre todo en cuanto a asumir los riesgos de la accion operativa
financiera.

Los cambios sugeridos en las modalidades de préstamo de los OF|
cobran mayor relevancia a partir de la reposicién de capital al BID,
ocurrida recientemente. Con esa reposicion, el mayor banco de
financiamiento externo de la Regién deberd mas que triplicar sus
desembolsos de los Ultimos afios; existe acuerdo para que una parte
importante de estos recursos se canalice en coordinacién con el
Banco Mundial, en modalidades financieras que vinculen los présta-
mos con reformas en la politica y en las instituciones.
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2. Ananciamiento intemo

El andlisis de los mecanismos de financiamiento y de la incidencia
de las politicas e intervenciones lieva a la conclusién general de que el
problema crediticio de la agricultura es resultado de un complejo de
causas que involucra a numerosas politicas e intervenciones especifi-
cas, y que se relaciona con el subdesarrollo institucional del pais y del
sistema financiero en general.

De alli que una politica orientada a aliviar el problema debe enfocar
los sistemas y la orientacién general de la politica econémica, méas que
instrumentos o medidas particulares. En especial, debe tenerse en
cuenta que las intervenciones especificas ensayadas en le pasado a lo
largo de més de tres décadas han sido, en su mayor parte, contrapro-
ducentes. Esos ensayos han incluido los bancos de fomento agrope-
cuario, los coeficientes o cupos de cartera a los bancos, las lineas o
“fondos” (creadas por el banco central y, con frecuencia, apoyadas
por los organismos internacionales), os topes a las tasas de interés, la
organizacién de cooperativas y de otras formas de asociacion para
fines crediticios, y la ejecucién de muitiples programas y proyectos
con un componente de crédito dirigido. Por medio de ellos se han
logrado algunos beneficios en la forma de créditos adicionales y
baratos a los agricultores, en particular los pobres, pero el costo ha
sido alto.

Los principales costos indirectos de las intervenciones han sido al
deterioro general del sistema financiero, el debilitamiento del ahorro
y, paradéjicamente, una mayor discriminacién del sistema crediticio
contra el pequefio productor. Es probable que el balance de todo el
esfuerzo desplegado haya sido una reduccién y no un aumento en la
disponibilidad de crédito para el pequefio agricultor.

Cabe recordar que los beneficios de las intervenciones son relativa-
mente visibles, y los costos mas bien indirectos y poco visibles. Se
necesita, entonces, disefiar una estrategia de solucién que evite los
efectos contraproducentes de las intervenciones especificas. Lamen-
tablemente, una estrategia eficaz debera ser en alto grado indirecta,
debera abarcar muchas variables y sera lenta. El camino mas seguro
para aumentar y abaratar el crédito al pequefio agricultor consiste no
en medidas de intervencién en el sistema financiero para dirigir el
crédito disponible hacia él, sino en el saneamiento y evolucién general
de ese sistema, en el mejoramiento de las instituciones judiciales,
legales y otras que sustentan su funcionamiento, en la reversiéon del
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sesgo antiagricola de las politicas econémicas y en la estabilizacion
del contexto macroeconémico.

Para los organismos de cooperacién técnica financiera, todo ello
significa poner énfasis en el cambio institucional y el disefio general
de las politicas. Interesan, en particular, las politicas que afectan al
sistema financiero, al marco institucional de ese sistema, a la rentabili-
dad global de la agricultura y a la estabilidad monetaria y cambiaria.
Significa, ademas, poner énfasis en los flujos financieros no crediti-
cios, o sea en el movjmiento y destino de los capitales propios del
sector agricola.

Indudablemente, la conclusién anterior plantea un desafio para los
organismos de crédito internacional como el BID y el Banco Mundial.
Su razén de ser es aumentar el flujo de capital externo disponible para
el desarrollo de la Regi6én. Una premisa importante, aunque no
necesaria, de su existencia es que la disponibilidad de capital externo
es un limitante critico para el desarrollo. Pero la conclusién es que,
con relacion al problema del crédito para la agricultura, en especial
para el pequefio agricultor, la restriccion critica no es la disponibilidad
global de recursos nacionales o externos, sino la calidad institucional
y la coherencia de las politicas nacionales de desarrolio. Por consi-
guiente, para la banca internacional de fomento su aporte podria
congistir principalmente en su capacidad para influir sobre las
politicas de crédito y el desarrollo nacional, con el propésito de
apoyar con mayor eficacia al pequefio agricultor y no sélo proveer los
recursos adicionales que se pondrian directamente a su disposi-
cién.

Luego de lo expuesto, queda la pregunta: ;Qué intervenciones o
programas contribuirian a aumentar el acceso al crédito agricola, con
el minimo afecto negativo sobre el sistema financiero nacional?

El paso mas efectivo para lograr un flujo neto positivo e importante
de recursos financieros para la inversion privada en la agricultura
seria la estabilizacién monetaria y cambiaria. La estabilizacion elimi-
naria la mayor parte de los incentivos para la especulacion, la
inversion no productiva, la fuga de capitales desde el campo hacia
otras actividades, y permitiria un uso mas eficiente de los recursos en
el sector rural. La suma de los capitales que hoy se fugan, mas el costo
del mal uso y desvio de créditos subsidiados, probablemente excede
de lejos cualquier aporte nuevo de recursos a la agricultura de la
Regién que podrian efectuar los gobiernos junto con los organismos
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internacionales. Una reduccién, aunque sea parcial, de esas pérdidas
debe ser la primera prioridad de un programa que pretenda aumentar
la transferencia neta de capitales hacia el campo.

El paso més efectivo para lograr un fiujo neto positivo e importante
de recursos financieros para la inversién privada en la agricultura
seria la estabilizacién monetaria y cambiaria. La estabilizaciéon elimi-
naria la mayor parte de los incentivos para la especulacién, la
inversién no productiva, la fuga de capitales desde el campo hacia
otras actividades, y permitiria un uso mas eficiente de los recursos en
el sector rural. La suma de los capitales que hoy se fugan, més el costo
del mal uso y desvio de créditos subsidiados, probablemente excede
de lejos cualquier aporte nuevo de recursos a la agricultura de la
Regidén que podrian efectuar los gobiernos junto con los organismos
internacionales. Una reduccién, aunque sea parcial, de esas pérdidas
debe ser la primera prioridad de un programa que pretenda aumentar
la transferencia neta de capitales hacia el campo.

Para reducir la desventaja del sector rural en cuanto a la rentabilidad
del capital, es necesario reforzar los instrumentos del derecho de
propiedad rural -la titulacion y el proceso judicial-, asi como también
los instrumentos de garantia bancaria.

El camino més efectivo para elevar la rentabilidad de la agriculturay
mejorar el flujo neto de capitales, consiste en las intervenciones
tradicionales orientadas a capitalizar y elevar la productividad agri-
cola, las carreteras y otra infraestructura rural, la investigacion y
extension, y la mejora en los precios agricolas. Esas medidas, cuyo
efecto sobre el flujo financiero neto hacia el campo es poco visible,
son las que a la larga probablemente contribuyan en mayor grado a
mejorar ese flujo, aumentando la proporcién de los excedentes
agricolas que son reinvertidos y mejorando la imagen crediticia del
sector.

En las nuevas modalidades de préstamo de la banca internacional
de desarrollo, se debe insistir ain con més énfasis en la importancia
de tasas de interés no reprimidas o subsidiadas para el agricultor. A
pesar de la mayor liberalizacion en los mercados financieros de la
Region, subsisten fuertes resistencias a favor de las tasas preferencia-
les para el agricultor y, en especial, el pequefio agricuitor. Al mismo
tiempo, la insistencia por parte del BID y el BM se diluye ante las
exigencias de los programas de préstamo y de desembolso, ante la
exigencia del frecuente objetivo de balanza de pagos que se incorpora
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en muchos de los préstamos para crédito agricola, e incluso ante el
deseo de los bancos de mantener su influencia sobre otros aspectos
de la politica econémica. Al final de cuentas, se debilita la necesaria
severidad del Banco en cuanto al mantenimiento de tasas de interés
reales en los programas apoyados y en el crédito agricola en general
en el pais prestatario. La disciplina en este punto es de gran
importancia para el objetivo buscado: el aumento sostenido en el fiujo
de crédito hacia el pequefio agricultor.

Otra linea de accion a considerar es la creaciéon o expansién, segun
el caso, de una banca de segundo piso destinada a la agricultura. El
objetivo seria el desarrollo de un mercado de redescuentos para los
créditos agricolas con base en documentos de garantia. Seria preciso
un conjunto de acciones dirigidas a reforzar y extender las garantias
bancarias en la actividad agricola, y a incrementar la participacion de
la banca comercial en el financiamiento agricola de una forma
comercial.

Un mercado formal para el redescuento agricola, basado en un
perfeccionamiento institucional de los documentos de garantia, seré
un instrumento importante para la penetracién de la banca formal en
las extensas capas de productores mas pequefios, hoy excluidos del
alcance de esa banca. A la larga, el crédito llegard al pequefio
productor mas como consecuencia de la evolucién del sistema
financiero en general que de la creacién de instituciones de crédito
selectivo, o de los mecanismos de crédito informal, como son las
cooperativas, los prestamistas informales y los créditos a “grupos”.

Los documentos de garantia a utilizar podrian ser los que existen en
la mayoria de los paises -prendas, warrants, warehouse receipts,
letras, pagarés e hipotecas—-, ademas de otras innovaciones que
lograrian las mismas entidades financieras, con alguna ayuda inicial.
El objetivo principal no seria la creacién de nuevos documentos, sino
el mejoramiento de las leyes, héabitos e instituciones que otorgan
seguridad y liquidez a los documentos existentes.

Las acciones especificas variarian de pais a pais, pero en general
incluirian los siguientes pasos:

— Lattitulacion masiva con base en catastro y reformas administrati-
vas en los sistemas de registro publico y en las cortes; en algunos
paises s6lo sera posible luego de modificaciones en las leyes de
reforma agraria, para eliminar ambigiiedades y facilitar la propie-
dad individual.
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- Lacreacion de sistemas de registro y de supervisién de documen-
tos de garantia, incluida la propiedad mueble.

- Una campafia educativa dirigida a crear apoyo para las bases
institucionales de las garantias agricolas.

Sin embargo, se debe seguir una estrategia de “dos pies”, refor-
zando la complementarizacion de las instituciones formales e infor-
males. Esta propuesta se fundamenta en la necesidad de mecanismos
financieros que trabajen simultdneamente en los sectores agricola y
no agricola para hacer posible la transferencia de excedentes finan-
cieros de la ciudad al campo, la mayor fuerza probable de las
instituciones basadas puramente en el mercado, y la flexibilidad y
modernidad tecnolégica de las instituciones formales.

En general, las instituciones y los mecanismos creados ad hoc por
técnicos y por las autoridades politicas para la atencion financiera de
los grupos mas pobres no han logrado una viabilidad autosostenida.
Una explicacion de esa falta de dinamismo es la falta de presencia del
sistema financiero formal para actuar en complemento y apoyo a las
instituciones informales. Otra es la limitacién inherente a los mecanis-
mos y las instituciones que descansan sobre todo en el contacto y
conocimiento personal, o en vinculos de trabajo, o de alguna otra
forma de agrupacién como son las cooperativas rurales y los presta-
mistas informales. La experiencia de algunos paises ha demostrado la
contribucién potencial de tales mecanismos, pero también las limita-
ciones que derivan de la personalizacion y de la faita de diversificaciéon
regional y por cultivo. La mayor seguridad y menor costo de
transaccion que el contacto personal de las cooperativas, los gruposy
los prestamistas informales otorgan al crédito minorista, debe ser
complementada mediante la mayor flexibilidad y el alcance que
surgen de la impersonalizacion y el uso de instrumentos objetivos que
caracterizan a la banca formal.

Se debe dar mas énfasis a los mecanismos indirectos, con la
finalidad de favorecer a los grupos mas pobres en el campo. La
frustracién ante la lentitud de los procesos de mercado y de trick/e-
down ha producido un exagerado esfuerzo para dirigir los beneficios
del crecimiento hacia los grupos pobres. En el caso del crédito
agrario, el resultado ha sido perverso: los controles han distorsionado
y retrasado el desarrollo del sistema financiero, sin modificar el patron
de exclusion del pequefio producto ni aumentar el flujo neto finan-
ciero a favor del sector.
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Si se contabilizan de manera adecuada los costos indirectos y
sistematicos de los controles requeridos para beneficiar en forma mas
directa a los pobres, ademas de los beneficios indirectos del creci-
miento global del sector, es probable que muchos proyectos de
beneficio indirecto sean los mas rentables para los pobres.

B. LAS RELACIONES ECONOMICAS INTERNACIONALES
EN EL DESARROLLO AGROPECUARIO:
COMERCIO INTERNACIONAL, INTEGRACION
Y COMERCIO INTRARREGIONAL

La presente acciéon tiene por objeto la revision de los elementos
centrales de la estrategia de reactivaciéon y desarrolio agropecuario
que se vinculan con el papel de los Estados en las relaciones
econémicas internacionales. En particular, se hace énfasis en el
comercio internacional de productos agricolas y en los esquemas de
integracion regional y subregional, y su relacién con el comercio
intrarregional de estos productos. La discusiéon se inicia con una
descripcién de la evolucién de los flujos comerciales de productos
agricolas de la Region; luego se incursiona en la descripcion de los
principales aspectos del comercio mundial de productos agricolas y
las dificultades que las politicas de los paises industrializados crean
es808 mercados. Finaimente, se analizan las caracteristicas del comer-
cio intrarregional de productos agropecuarios y se elaboran orienta-
ciones operativas para la formulacidon de politicas regionales enmar-
cadas en la estrategia de reactivacion y desarrollo agropecuario.

En un mundo que avanza simultanea y aceleradamente hacia la
consolidacion de grandes bloques (CEE, América del Norte, Sudeste
Asiatico, etc.) y la internacionalizacion de las relaciones econdémicas,
la discusién sobre esos temas y la redefinicion de la postura regional
ante esos cambios en las relaciones econdmicas internacionales
constituye un aspecto central de las estrategias de desarrollo.

1. - Cambios en el comercio infemacional y sus efectos
sobre la agricultura en ALC

En general, la desaceleracion econémica de los paises industriales
desde mediados de los setenta ha determinado cierto grado de atonia
en el comercio internacional, ha provocado la brusca caida de los
precios reales de los productos basicos, ha estimulado las presiones
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proteccionistas y ha imposibilitado a los paises el logro de su doble
objetivo de crecer y efectuar el ajuste. Posiblemente en ningun otro
periodo el sector externo de la Region haya tenido ante si un cuadro
tan complejo y restrictivo como en la década de los ochenta. La
reduccion de los déficits en cuenta corriente se ha querido alcanzar
mediante la reduccion de las importaciones, con lo cual se ha afectado
mediante la reduccién de las importaciones, con lo cual se ha afectado
drasticamente la produccién de bienes y servicios. Sin embargo, a
pesar de las fuertes reducciones operadas, sus efectos han sido en
parte contrarrestados por la caida de los ingresos por exportacion, lo
cual a su vez se ha tratado de compensar con un incremento del
volumen exportado.

La Regién ha perdido terreno en el comercio mundial de productos
agricolas. La exportacién agricola mundial aumenté en 1970/84 a
razén de 11.4% anual, un punto porcentual sobre el crecimiento de las
exportaciones agricolas regionales. La participacion relativa de ALC
en las exportaciones agricolas mundiales disminuy6 de 13.6 a 12.8%
entre 1970 y 1984. Los productos que han reducido mas su participa-
cién en el comercio agricola mundial fueron: café, cacao, trigo,
banano y azucar. Conservaron su posicion relativa el algodén y el
maiz, y registr6 un gran crecimiento la exportacién de soya. Por el
contrario, la posicién como regién importadora aumenté en el mismo
periodo de 3.8% a 4.8% de las importaciones mundiales de productos
agricolas. Las politicas proteccionistas ejecutadas por la mayoria de
los paises desarrollados son, en buena medida, responsables de esos
cambios en los flujos comerciales, razén por la cual vale la pena
analizarlas con cierto detenimiento.

Las politicas agricolas de los paises desarrollados y sus efectos
en el mercado mundial y en los paises de la Regién

Aunque la agricultura de cada pais industrializado esta sujeta a
condiciones especificas, en consonancia con las cuales se determi-
nan las politicas, es posible encontrar en estas ultimas varios objetivos
comunes:

- Apoyo alos ingresos agricolas; a menudo se aspira a establecer un
nivel equiparable de los ingresos agricolas y no agricolas.

- Estabilidad de los ingresos agricolas, lo cual implica aislara a los
agricultores de los paises desarrollados de la inestabilidad carac-
teristica del mercado mundial, mediante subsidios, precios garan-
tizados y otras medidas.
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- Seguridad alimentaria y autosuficiencia. Desde la postguerra, y
como objetivo estratégico, muchos PD (los de la CEE y Japén, en
especial) han buscado aislarse de la incertidumbre de los suminis-
tros alimentarios importados. En varios casos la dinamica de la
produccién agricola ha tenido como consecuencia rebasar el nivel
de la autosuficiencia y generar excedentes exportables.

Los objetivos enumerados se persiguen mediante la aplicacion de
diversos instrumentos de politica agricola, cuyos efectos se hacen
sentir directa e indirectamente en el comercio mundial. Entre los
instrumentos de politica comercial interna —pero que tienen claros
efectos indirectos sobre el comercio internacional- se cuentan las
politicas de precios, los programas de almacenamiento, los subsidios
para la compra de insumos y servicios.

La mayor parte de los paises desarrollados apoyan el ingreso del
productor mediante la compra de la producciéon por parte del
gobierno a un precio garantizado. La certeza de obtener un rendi-
miento minimo estimula a los agricultores a producir. Otro instru-
mento de sustentacion de precios es el pago compensatorio, en caso
de que los precios del mercado sean inferiores a los “precios
indicativos” que fijan los gobiernos. De igual manera, con vistas a
garantizar la seguridad alimentaria, los programas de almacena-
miento adquieren los productos a un precio garantizado, lo cual ha
tenido como consecuencia no sélo la acumulacién de existencias
hasta niveles excesivos, sino la baja de los precios mundiales cuando
se da salida a dichas existencias.

Las politicas que afectan al comercio internacional de productos
agricolas se insertan en el marco mas amplio del exagerado proteccio-
nismo propio de los paises industrializados desde los afios setenta a la
fecha. En buena medida, las barreras proteccionistas son resultado de
las frecuentes confrontaciones comerciales que se dan en las relacio-
nes entre dichos paises.

El proteccionismo contemporaneo se caracteriza porque se ha
implantado al margen y en contravencién de las normas del GATT; es
esencialmente bilateral y debilita cada vez més la multilateralidad en
las relaciones econdmicas internacionales; comprende tanto medidas
aplicadas en frontera como los subsidios a la exportacién, y ha
multiplicado las formas de “comercio administrado”, principalmente
los acuerdos de “limitaciéon voluntaria de exportaciones”.
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Entre las politicas que afectan de manera directa a las corrientes
internacionales de productos agricolas se cuentan las siguientes: los
aranceles a la importacion, fijos o variables; los cupos de importacion
de determinados productos, por lo general los productos lacteos, la
carne, el azacar, las frutas y hortalizas; los reintegros a los exportado-
res; el comercio estatal; las donaciones alimentarias y, mas reciente-
mente -tal vez como reflejo del punto maximo de “confrontaciéon
proteccionista”-, los subsidios directos a la exportacién, tanto en
efectivo como en especie.

Los aranceles protegen al productor de la competencia de los
productos agricolas elaborados y, en mucha menor medida, cuando
se importan sin elaboracion. Cuando los aranceles a la importacién
son variables (caso de la CEE) sus efectos son més perturbadores,
pues a diferencia del arancel fijo que permite competir en precios con
el productor interno si se tiene la competitividad necesaria, el arancel
variable impide las importaciones aunque los precios del exportador
sean competitivos. Ello es asi porque el arancel variable consiste en un
gravamen equivalente a la diferencia entre el precio mundial en puerto
de internacion (precio de frontera) y el precio de entrada oficialmente
establecido (precio umbral), de tal modo que no se pueden hacer
importaciones por debajo del nivel del precio administrado.

Otro instrumento mas de comercio administrado es el de los
subsidios a la exportacién. Asi como el arancel variable a la importa-
cion garantiza la presencia del productor en el mercado interno,
aunque sus precios sean superiores al precio mundial, los subsidios a
la exportacioén o los reintegros dan por resultado que los exportadores
sean competitivos en el mercado mundial, aunque sus costos y
precios internos sean mas elevados que los de sus competidores del
mundo en desarrollo. Ademas de los subsidios, los paises centrales
apoyan las exportaciones mediante créditos a tasas preferenciales,
seguros de exportacién y programas de penetracion de mercados
exteriores, entre otras formas.

En cuanto a los efectos de las politicas agricolas de los paises
industrializados, han generado cambios estructurales en su produc-
cidn, lo cual los ha convertido en grandes exportadores y ha reducido
su participacion en el mercado mundial como importadores. Todo ello
ha tenido profundas consecuencias en la evolucién de los precios
mundiales de los productos agricolas.

En virtud de las politicas e instrumentos utilizados, la produccion
alimentaria de estos paises desarrollados creci6 de tal manera que no
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sélo tienen garantizado el abasto de su mercado interno, sino que
ocupan una posicion preeminente en el mercado mundial. Su partici-
pacién en las exportaciones mundiales aumenté en forma considera-
ble, hasta mas de 90% para todos los productos alimenticios importan-
tes (trigo, cereales secundarios, carne y productos lacteos), salvo
arroz y azucar.

Una imagen muy clara sobre los efectos que estas politicas han
acarreado a 08 paises de ALC, surge del impacto favorable sobre los
precios de exportacion que tendria la liberacion del comercio mundial
(ver Cuadro 6).

Las politicas agricolas de los principales paises desarrollados
tienen también efectos importantes en los propios PD, en especial en
aquellos donde su costo es muy elevado. En le periodo 1982/85 el
gobierno de los Estados Unidos destind méas de 60 000 millones de
délares a los programas de sostenimiento del sector agricola. En igual
periodo, la CEE gast6 59 800 millones de délares con el mismo objeto.
Por su parte, el Jap6n gasté unos 51 200 millones de délares en el
periodo 1980/83. De este Uitimo pais no hay cifras disponibles para
afios més recientes, pero se tiene conocimiento de que Estados
Unidos y la CEE destinaron 26 000 y 23 000 millones de délares,
respectivamente, en sus presupuestos de 1987/88 para programas de
apoyo a la agricultura.

Esas estimaciones, a pesar de alcanzar cifras impresionantes, se
limitan a los costos fiscales y no toman en cuenta costos econémicos
y sociales, como por ejemplo el que ocasionan a los consumidores de
808 paises, quienes deben pagar precios muy superiores que los que
existirian si no se protegiera a la agricultura.

Los elevados costos de la politica proteccionista, su efecto en las
relaciones entre PD y PED, el interés de los PD por liberalizar otra 4rea
del comercio internacional (los servicios), ha determinado la necesi-
dad de revisar profundamente las normas y funcionamiento del
comercio internacional agropecuario con miras a aumentar su trans-
parencia.
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2. Los procesos de infegracion y el comercio agricola
intramegional

ALALC - ALADI

El tratado de Montevideo de 1960, que instituyé la Asociacion
Latinoamericana de Libre Comercio, contenia en su capitulo Vil
(Disposiciones Especiales sobre Agricultura), normas sobre la coor-
dinacién de politicas de desarrollo agricola y de intercambio de
productos agropecuarios. En el Tratado de Montevideo de 1960, que
instituyé la ALADI, el comercio agricola intrazonal esta sujeto a lo que
dispongan los Estados mediante la suscripcién de acuerdos de
alcance regional y de alcance parcial. Segun el articulo 6 del Tratado,
los de alcance regional son aquellos en los cuales participan todos los
paises miembros y podran referirse a las materias previstas para los
acuerdos de alcance parcial que, como se indicar4 seguidamente,
también incluyen el comercio agricola. En 1987 y con base en la
Resolucion 15 (l1l) del Consejo de Ministros de la ALADI, se negocio
un nuevo compromiso para la recuperacion y expansiéon del comercio
intrarregional, que fue aprobado en junio de 1988. Ese acuerdo tiene,
principalmente, los propésitos de impulsar el comercio reciproco y
lograr su incremento sostenido.

Las exportaciones agricolas intrazonales de la ALALC/ALADI
aumentaron desde la firma del Tratado de Montevideo de 1960, pero
aun asi el coeficiente de autoabastecimiento es muy inferior al
coeficiente de exportaciones agricolas del resto del mundo. En un
estudio realizado para la FAO, que analiza el valor de las exportacio-
nes de 10 productos que realizan paises miembros exportadores netos
de los mismos, se establecié que la participacién del mercado de
ALADI en relacion con la correspondiente al resto del mundo
disminuy6 en el caso del trigo, del aceite de soya y del aceite de palma;
se mantuvo sin cambios en la exportacién de mantequillay de maiz, y
aumento en la exportacion de carne de vacuno, leche, queso, arroz y
semilla de soya.

Por su parte, un estudio que emple6 una muestra de 44 productos
agricolas, que constituian dos terceras partes y mas de la importacion
agricola total, pudo establecer que la importacion intrazonal (7 437
millones de délares en todo el periodo) constituyd el 24.2% de la
importacion total de los productos de la muestra (30 774 millones de
délares).
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Mercado Comun Centroamericano

Al suscribirse el Tratado Multilateral de Libre Comercio e Integra-
cion Econdmica en 1958, y mas tarde el Tratado General de Integra-
ciéon econémica Centroamericana en 1960, los paises procedieron
con mucha cautela en cuanto al otorgamiento de los beneficios del
libre comercio a los productos agricolas. Algunos productos queda-
ron sujetos a convenios especiales, conforme lo dispone el Anexo A
del Tratado General, y los granos basicos (maiz, arroz, frijol y sorgo)
fueron objeto de un instrumento especifico, el Protocolo Especial
sobre Granos Basicos, conocido como Protocolo de Limén.

El Protocolo dispone la coordinacion de las politicas y programas
de abastecimiento y estabilizacién de precios de los granos mencio-
nados. Ademas, contiene disposiciones sobre importaciones y expor-
taciones de los mismos, y crea un 6rgano no previsto en el Tratado
General, la Comisiéon Coordinadora de Mercadeo y Estabilizacion de
Precios. La Comision ha funcionado normalmente, lo cual no quiere
decir que se hayan alcanzado los objetivos del protocolo. En particu-
lar, ha sido muy dificil contar con una politica regional de estabiliza-
cion de precios, pues en afios recientes la disparidad de los mismos lo
ha hecho practicamente imposible. En cuanto al intercambio de
granos bésicos, debe considerarse que todos 108 paises centroameri-
canos son productores de los mismos, y en consecuencia, son los
déficits en el abastecimiento nacional los que dan origen al comercio
dentro de la zona. En ese aspecto hay buenas experiencias. Sin
embargo, las importaciones extrarregionales son muy superiores a las
compras de la Region, lo cual pone de manifiesto la reciente
insuficiencia de la produccién centroamericana y la orientacién al
aprovisionamiento de paises extra ALC que se ha visto reforzada en
los ultimos afios con el auge de los programas de asistencia alimenta-
ria de EE.UU. (PL 480, entre otros).

CARICOM

El tratado que crea la Comunidad del Caribe (1973) tiene un Anexo
que establece el Mercado Comun del Caribe, cuyo articulo 48 se
refiere a la “Comercializacion de productos agricolas” y el articulo 49
a la “Racionalizacién de la produccién agricola”. Conforme el pri-
mero, “Los Estados miembros acuerdan trabajar para la racionaliza-
cién del comercio dentro del Mercado Comun en ciertos productos
seleccionados, teniendo especial cuidado en desarrollar la agricultura
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de los paises de menor desarrollo”. A tal efecto, segun lo dispone el
articulo citado, la comercializacion de aceites y grasas y otros
productos agricolas en tres distintos programas incorporados al
Anexo, debe ser objeto de convenios especificos. El mismo articulo
dispone: “El consejo puede hacer recomendaciones para el desarrolio
del comercio agricola entre los Estados Miembros.

La importancia concedida a la agricultura en el CARICOM se
subraya por el hecho de que el articulo 10 del Tratado de Chaguara-
mas incluye entre las instituciones de la Comunidad el Comité
Permanente de Ministros de Agricultura. A este Comité le corres-
ponde formular las politicas, actividades y funciones necesarias para
realizar los objetivos de la Comunidad, en conformidad con las
funciones y atribuciones que el articulo 12 asigna a las instituciones
comunitarias.

No obstante las disposiciones citadas, los resultados han sido
insatisfactorios; ello con independencia de otras consideraciones,
subraya lo dificil que es un manejo adecuado de los problemas del
sector agricola, en particular cuando tienen que articularse varios
Estados. En el informe del grupo de expertos designado en 1980 por el
Consejo del Mercado Comun se expresa: “El sector agricola ha tenido
un rendimiento insatisfactorio y no ha estado realizando su verdadero
potencial para contribuir al desarrollo econémico. En muchos paises
laproduccidny las exportaciones han estado declinando, mientras las
importaciones de alimentos se han expandido a una tasa elevada”.

El informe indica que algunos de los problemas tendran que ser
abordados mediante politicas nacionales, como son las referidas a los
precios, el mercadeo, la tenencia de la tierra y la prioridad que se
otorga a la agricultura en el gasto publico. “Pero las politicas
regionales juegan también un papel sustancial para apoyary comple-
mentar las politicas domésticas”. El informe hace referencia a las
posibilidades existentes de sustituir importaciones a nivel regional.
“Pero no es suficiente el establecimiento de un régimen de comercio
agricola preferencial. Este debe ser apoyado mediante una infraes-
tructura comercial regional, como son el transporte, la organizacion
de la comercializacion y sistema de informacién sobre mercados”.

En 1985 se aprobaron nuevos acuerdos para estimular el comercio
intrazonal de productos agricolas, los cuales reemplazaron al Proto-
colo de Comercializacion Agricola, que era el mecanismo creado por
el Tratado de Chaguaramas para regular dicho comercio. Los nuevos
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acuerdos fueron aprobados por el Comité Permanente de Ministros de
Agricultura del CARICOM Yy el Consejo del Mercado Comun, y en julio
de 1985 fueron aprobados por la conferencia de Jefes de Gobierno.
Conforme las nuevas disposiciones, los Estados miembros del CARI-
COM estan obligados a eliminar todas las barreras al comercio
intrarregional para los productos agricolas incluidos en un alista
previamente convenida. Simultdneamente, quedaron obligados a
elevar los aranceles a la importacién desde terceros paises, todo lo
cual deberia estimular la sustitucion de importaciones.

El comercio intrarregional del CARICOM no ha llegado a constituir
una proporcidn significativa de las exportaciones totales. En su mayor
parte, esta conformado por productos agricolas. En efecto, entre 1981
y 1985, las exportaciones de productos agricolas fluctuaron entre 20 y
80% de las exportaciones totales, segun el pais miembro (excepto en
los casos de Antigua, Bahamas y Trinidad y Tobago, para los cuales
esa proporcion fue menor). Las importaciones de esos bienes se
mantuvieron entre 20 a 70% en es0sS mismos afios y paises. La
tendencia en el comercio de productos agricolas muestra que, con el
tiempo (1974 a 1984-85), crecen mas las importaciones de origen de
terceros paises que las importaciones intrarregionales. A esa tenden-
cia se agrega un aumento sostenido de las exportaciones de los paises
del CARICOM a terceros mercados, con lo cual el balance global
resultante es de una creciente dependencia externa en ese tipo de
bienes. En todo caso, como lo sefiala otra fuente para los afios 1975,
1980y 1985, las exportaciones totales tuvieron un valorde 3.0,5.6 y 3.3
miles de millones de ddlares, respectivamente. El comercio intrarre-
gional constituyd, en su conjunto -en esos mismos afios- 7.2, 6.3 y
8.5%, en el orden indicado.

A pesar de haber transcurrido més de 17 afios desde su creacion, el
CARICOM mantiene como uno de sus problemas sin resolver el
elevado monto de sus importaciones de alimentos (la llamada food
bill), tal como se sefialé en las ultimas reuniones del SCMA (Standing
Committee of Ministers of Agriculture) del propio CARICOM.

El Acuerdo de Cartagena

El Acuerdo de Cartagena dedica su Capitulo VIl a la definicién de
objetivos y medidas para el sector agricola; persigue, entre otras
metas, garantizar la seguridad alimentaria de los paises andinos y el
abastecimiento oportuno del mercado de los paises miembros. De
conformidad con lo dispuesto en el Capitulo citado, debe contarse
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con un Programa de Desarrollo Agropecuario y Agroindustrial;
asimismo, deben armonizarse las politicas y coordinarse los planes
nacionales del sector agricola. El Programa debera ser flexible y no
compuisivo, a diferencia de los programas sectoriales industriales, en
la versién original del Acuerdo de Cartagena, o los programas y los
proyectos de integracion industrial en el acuerdo modificado por el
Protocolo de Quito (1987).

En una primera etapa (1970/75), la atencién dispensada al sector
agricola tuvo baja prioridad, debido a que los esfuerzos de la Junta del
Acuerdo y los gobiernos nacionales concentraron sus esfuerzos en la
programacion industrial, para completar la cual el Acuerdo fijaba
plazos perentorios. Por otra parte, no parece que haya habido mucho
interés en los gobiernos por avanzar en la direccién indicada por el
Acuerdo. Sobre ese particular, las autoridades de la integracion
andina manifestaron: “La Junta puede estar equivocada, pero debe
declarar que su trato con los organismos gubernamentales corres-
pondientes le permite pensar que existe renuencia clara por parte de
éstos para comprometerse en acciones de envergadura”.

En una segunda etapa, de 1976 en adelante, se registré una mayor
actividad, sin que se llegara a formular el programa previsto en el
Capitulo VII del Acuerdo. “Sin embargo, debe hacerse explicito que
dada la critica naturaleza del sector, por su directo impacto en los
sectores mas pobres y menos atendidos socialmente, y por contradic-
torio que resulte a primera vista, las acciones ejecutadas hasta el
presente, si bien auspiciosas, resultan aun preparatorias de las que
seria necesario ejecutar para llevar a la solucién de fondo los
problemas de campo, tales como los Programas conjuntos de desa-
rrollo agropecuario, la formulacion de un plan indicativo o los
sistemas comunitarios de comercializacion”.

Durante su primera década de existencia, el Acuerdo de Cartagena
tuvo resultados bastante modestos en el comercio agricola intrarre-
gional. En el periodo 1969/79 dicho comercio creci6 a una tasa de 1%
al aflo. En la presente década hubo una reduccién sustancial del
comercio intrasubregional agropecuario, debido a las dificultades
cambiarias, |0 que indujo a los paises a sustituir importaciones de
origen intrarregional.

En parte, la moderacién de los resultados se ha explicado argumen-
tando que los productos agricolas de exportacién andina (sobre todo
café, banano y azucar) son productos competitivos y no complemen-
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tarios. “Este factor, aunado a la ausencia de una armonizaciéon de
politicas, explica el escaso volumen del comercio entre los paises
miembros, que alcanza s6lo 3.8% de sus exportaciones agricolas, cifra
ésta muy inferior al promedio latinoamericano”.

“En menos de tres lustros el Grupo Andino aumenté sus importacio-
nes de 87 a 92% del trigo que consumié; de 70 a 93% de la soya; del 15
al 68% de la cebada cervecera; de 5 a 42% del maiz duro,yde 11a17%
de los lacteos”. Parece obvio, en consecuencia, que ante este cuadro
de tendencias el comercio agricola dentro del Grupo Andino tiene
poca relevancia. Ha crecido la dependencia del abastecimiento
procedente de los paises centrales, al tiempo que ha aumentado la
exportacién a estos mercados.

Existen, sin embargo, numerosas estimaciones sobre altos niveles
de “comercio no registrado” (contrabando), que pondrian en eviden-
cia la existencia de un potencial mayor para el intercambio, que no se
explicita por la existencia de otros factores distorsionantes; la variabi-
lidad de la politica cambiaria y la frecuencia de “mercados paralelos
de cambios” han sido sefialados como principal fuente de distor-
sioén.

Otras iniciativas

Existen otras iniciativas de integracion, que se han fortalecido entre
tres paises de América del Sur (Argentina, Brasil y Uruguay). Son el
“Acta de Integracion” suscrita entre Argentina y Brasil en julio de
1986, que establece un programa de cooperacion e integracion entre
esos dos paises, y la llamada “Acta de Colonia”, suscrita por Argentina
y Uruguay en 1985, mediante la cual se renueva y ajusta el convenio
Reciproco de Cooperacion Econémica (CAUCE), que estaba vigente
entre ellos desde 1974, y sus protocolos de 1976.

Respecto del primero de esos acuerdos, los propdsitos principales
son incrementar el comercio bilateral, perfeccionar los medios de
pago, buscar la mayor garantia en el abastecimiento alimentario y
promover sectores estratégicos. También se da un nuevo impulso a
las tareas de estudio de ambos sistemas econémicos. En materia
comercial, los trabajos se han iniciado con apoyo al intercambio de
bienes de capital y armonizando la proteccién a esa actividad, que es
decisiva para las economias de esos paises. Respecto del segundo,
representa un nuevo esfuerzo de cooperacion en el cual los paises se
comprometen aimpulsar ain més la integracién entre ellos. a partir de
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la ampliacién de sus mercados reciprocos. Las modalidades utilizadas
en este caso permiten el acceso de bienes de capital al mercado
uruguayo y estimulos para que el Uruguay se beneficie del mercado
argentino. Este es un caso que puede tomarse en cuenta, en las
actuales circunstancias, para el disefio de la cooperaciéon y la
integracion entre paises de diferentes “tamafios” econémicos.

En resumen, la evaluacion de los resultados alcanzados por los
procesos de integracion subregional en el 4rea agropecuaria, a 30
afios de la creacion de la ALALC, distan mucho de ser satisfactorios.
Los flujos de comercio intrarregional, tras un primer periodo de auge,
han tendido a estancarse y/o decrecer en favor de fuentes externas; se
han registrado pocos avances en materia de coordinacion de politicas
comerciales y muchos menos en las cambiarias.

Las causas de esta situacidn son muy variadas; las hay tanto
externas como internas a la Region. Si bien el proteccionismo agricola
en los PD, como ya se sefial6, ha influido para sustituir oferta regional
por excedentes subsidiados del Hemisferio Norte, también es claro
que la agricultura no recibié mayor atencién en el momento del disefio
de los programas de integracion subregional, cuando el énfasis del
desarrollo econémico se centraba en la industrializacidon sustitutiva
de importaciones extrarregionales. Ademas, a pesar de los numerosos
instrumentos normativos conducentes supuestamente a promocionar
el intercambio agropecuario, son numerosos los casos en los cuales el
comercio no registrado alcanza volumenes relevantes; refleja con
claridad la existencia de aspectos econémicos juridicos no contem-
plados, que impiden la manifestacion del potencial comercial por los
canales normales. La inestabilidad de la politica cambiaria, y la
coexistencia de “mercados regulados” y “mercados paralelos” de
cambios con importantes “brechas” entre si, aparecen cada vez méas
como factores clave a reconsiderar.

En la altima seccion se efectuan algunas recomendaciones sobre
aspectos a tomar en cuenta para revertir esta situacion. El desafio es
muy grande, pues si bien existe en la casi totalidad de los paises y del
os foros subregionales una renovada vocacion politica por profundi-
zar el proceso de integracién, el contexto general a veces no
contribuye a ello. En particular, los programas de ajuste impulsados
por los OFI| ~adoptados por muchos paises de la Regién como unica
via para acceder a recursos externos- han tendido a privilegiar
procesos de “apertura y liberalizacion comercial a ultranza”, que a
menudo conducen de hecho a eliminar la “preferencia regional”, base
de la integracion comercial.
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La certeza sobre la conveniencia de la integracién como estrategia
de desarrollo a largo plazo contrasta con las presiones y necesidades
de corto plazo, que a menudo tienden a privilegiar decisiones en el
sentido contrario.

El proceso de integracion comercial entre EE.UU. y Canada -al cual
México se acerca gradualmente-; la consolidacion definitiva de la
CEE como “Mercado Comun” en 1992, y los procesos integratorios en
el Sudeste asiatico, son claros indicios de que el aumento de la
capacidad negociadora, la escala econdmica y la definicion de
“espacios de competencia y especializacion mayores y acotados”,
son aspectos centrales de las estrategias de desarrollo a largo plazo
en los paises méas desarrollados del planeta. La voluntad de los paises
de ALC de avanzar en esa misma direccion contrasta, hasta ahora, no
s6lo con las “contradicciones del corto plazo” sino también con la
dificultad para coordinar aspectos de la politica macroecondmica.

3. Los foros intemacionales de regulacién y negociacién del
comercio mundial de productos agricolas

Los Acuerdos Internacionales sobre Productos Bdsicos (AIPB)

Los paises de la Region participan en varios AIPB cuyo objetivo
principal ha sido la estabilizacién de los precios. Ademés, se ha
buscado la estabilizacién del ingreso por exportaciones y el creci-
miento a largo plazo. Hay una discrepancia de fondo en cuanto a los
precios que se desea obtener; mientras los paises en desarrollo se
refieren a “precios justos y remunerativos” y a “precios base” que no
se deberia violentar, los paises industrializados se oponen a lo anterior
y proponen limitarse a reducir las fluctuaciones en el corto plazo, en
torno a una tendencia determinada por el mercado.

La estabilizacion de los precios se ha tratado de conseguir mediante
existencias reguladoras de los productos pertinentes, ya sea que las
existencias las administren los AIPB o que se trate de existencias
nacionales coordinadas internacionalmente. Asimismo, se han utili-
zado las cuotas de exportacion, que en algunos AIPB complementan
el papel de las existencias reguladoras (caso del cacao) y en otros
constituyen el inico mecanismo empleado (caso del café), o bien las
cuotas constituyen el mecanismo principal y tienen como comple-
mento las existencias reguladoras internacionalmente coordinadas
(caso del azucar).
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La historia reciente de los AIPB es bastante desalentadora, pues se
ha rehuido incluir o sea han eliminado las clausulas econémicas, de
modo que en la practica simplemente proporcionan un marco para la
consulta entre paises productores y consumidores, y algunas otras
actividades (investigacion, ampliacion del comercio).

En el seno dela UNCTAD, mediante la Resolucion 93 (1V), se aprob6
en 1976 el méas importante de los AIPB, que es el Programa Integrado
para los Productos Bésicos, el cual deberd apoyarse en un Fondo
Comun destinado a financiar existencias reguladoras. No obstante las
esperanzas cifradas en el PI1B cuando se establecio, no ha sido posible
cumplir sus objetivos. Los paises industrializados se oponen a regular
“las fuerzas del mercado” mediante acciones internacionales. Por su
parte, el Fondo Comun no habia podido operar por falta de recursos,
ya ha empezado a hacerlo con las ratificaciones de la Union Soviética
y algunos paises en desarrollo. Esto ofrece una nueva esperanza. Las
facilidades financieras se otorgan en préstamo o a titulo de donacio-
nes, por intermediarios o directamente a organismos internacionales
especializados en productos béasicos.

El Sistema Generalizado de Preferencias (SGP)

El SGP establece el acceso libre de derechos a los mercados més
importantes. El SGP de Estados Unidos, que debia expiraren 1986, fue
prorrogado hasta 1993; sin embargo, después de la aprobacién de la
Ley de Comercio y Aranceles de 1984 ha dejado de ser un instrumento
- de carécter no reciproco y unilateral en favor de estos paises (los
paises beneficiarios mas avanzados) para transformarse en un meca-
nismo de negociacion, con el fin de obtener concesiones comercia-
les.

De acuerdo con la ley citada, los productos mas competitivos de los
paises beneficiarios serian excluidos del SGP, a menos que estos
estuvieran dispuestos a hacer concesiones a Estados Unidos. Esta
nueva negociabilidad del SGP esta dirigida fundamentalmente a los
llamados paises de reciente industrializacidn, entre los cuales algunas
veces se incluye a México y a Brasil, y en otros casos se incluye
también a Argentina. No hay reglas especificas para determinar
cuéles son los productos mas competitivos; la calificacién se la
reserva el gobierno norteamericano, cuyo objeto es conseguir una
reduccién de derechos de aduana de los paises beneficiarios o que se
otorguen concesiones comerciales a Estados Unidos.
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En la revisién bianual del SGP que debe hacer el Presidente de los
Estados Unidos, se decidié que ocho paises eran competitivos en la
exportaciéon de 290 productos, los cuales fueron excluidos del SGP.
La determinacion presidencial afecta particularmente a México y
Brasil, que perderan el tratamiento preferencial para exportaciones
por valor de 244 y 266 millones de délares, respectivamente, en
términos del comercio de 1986.

Sistema Global de Preferencias Comerciales
entre Paises en Desarrollo (SGPC)

El SGPC constituye un mecanismo de reciente creacién para
ampliar la cooperaciéon Sur-Sur. En el largo plazo se orienta a la
creacion de empresas multinacionales de produccién y comercializa-
cion. La Region debe tener una activa participacion en las futuras
rondas de negociaciones sobre intercambio de concesiones en el
marco del SGPC. Cuando se cred el mecanismo en 1986, al aprobarse
la Declaracion de Brasilia, 39 paises dirigieron a 63 paises sendas
“listas de solicitudes” referentes a productos en las cuales se deseaba
obtener concesiones comerciales. Las listas incluian mas de 1200
productos. Los convenios que se suscriban deberan incluir no sélo
concesiones arancelarias y no arancelarias, sino también formas de
comercio compensado (trueque) y, en la medida de lo posible,
deberian sentar bases para arreglos comerciales de largo plazo. El
SGPC puede servir, asimismo, para establecer la cooperacion en
materia de transporte y comunicaciones, informacion comercial y
otros medios modernos que facilitan el comercio, para lo cual se
deberia promover las consultas entre las autoridades correspondien-
tes.

Las negociaciones comerciales multilaterales del GATT

Las negociaciones comerciales multilaterales que se inauguraron
con una Declaracion de los Estados Unidos, la CEE y el Jap6n en 1973,
y concluyeron en noviembre de 1979, conocidas como Ronda de
Tokio, constituyen el antecedente méas inmediato de las negociacio-
nes que se acordoé realizar en la reunién del GATT en Uruguay en
1986. '

La Rondade Tokio incluyé negociaciones sobre agricultura, centra-
das en los productos de mayor interés para los paises desarrollados:
cereales, carne de bovino y productos lacteos. En relacion con estos
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Gltimos se establecieron las bases de un Acuerdo Internacional de
Productos Lacteos, y en cuanto a la carne se concluyé un Acuerdo
Relativo a la Carne de Bovino.

La Ronda Tokio tuvo resultados frustrantes para los paises en
desarrollo, pues fueron los temas de interés para los Estados Unidos y
la CEE los que predominaron en las negociaciones. Solamente en
alguna medida quedaron reflejados los puntos de vista de los paises
en desarrollo en cuanto al acuerdo lacteo y en las negociaciones que
tuvieron lugar en el subgrupo de cereales. Ademaés, la Declaracion de
Tokio se incluy6 un pérrafo alusivo a los productos de interés para
estos paises, y en 1975 se organiz6 el Grupo de Productos Tropicales.
Como balance, las exportaciones de los paises en desarrolio se
beneficiaron muy poco de la reduccién general de tarifas acordada en
la Ronda de Tokio, pues s6lo en algunos casos se incluyeron las
exportaciones tradicionales del Tercer Mundo. Productos y subpro-
ductos del café, cacao, caucho, semillas vegetales, hortalizas, frutas y
tabaco, que constituyen una proporcién considerable de las exporta-
ciones del Tercer Mundo, todavia enfrentan barreras comerciales
importantes en los paises industriales.

Mas aun, después de la Ronda Tokio las barreras no arancelarias a
las exportaciones destinadas a Estados Unidos se elevaron en mas del
doble y las de la CEE aumentaron 389%. Adema4s, las exportaciones
agricolas a los paises desarrollados estdn sujetas a barreras no
arancelarias en proporcion mucho mas alta que las exportaciones
industriales.

En Punta del Este, Uruguay, se celebré en setiembre de 1986 un
periodo extraordinario de sesiones de los ministros de los 92 paises
queintegran el GATT, los cuales acordaron realizar la octava ronda de
negociaciones comerciales multilaterales (la Ronda Uruguay).

En tal sentido, pese a las dificultades por lograr la liberalizacion
comercial, en la reunién realizada en Ginebra en abril de 1989 se
obtuvieron avances importantes; se reafirmé el compromiso (si bien a
largo plazo) de eliminar las trabas vigentes al juego de mercados en el
comercio agricola internacional. En particular, se acordé poner en
practica un primer tramo de acuerdos no mas alla de 1991, adelantar
propuestas operativas sobre varios temas decisivos con tope en
diciembre de 1989 y acordar, antes de fines de 1990, la naturaleza
completa del plan de liberalizacién, incluyendo especificacion de
fechas limites para poner en ejecucién sus varias etapas. Los paises
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industrializados quedaron comprometidos a no introducir nuevas
restricciones. En esos acuerdos se comprometieron salvaguardas de
interés para los paises en vias de desarrollo; ademas, se obtuvieron
algunos avances en normas sanitarias y se reconocieron logros en las
negociaciones sobre productos tropicales.

La propuesta sometida por EE.UU. a la Comisién Agricola en
octubre pasado constituye otro paso importante, pues ratifica el
avance concreto hacia la liberalizacion del comercio agricola por
parte de uno de los principales actores de la Ronda Uruguay.

4. Perspectivas del comercio agricola y orlentaciones
para su reactivacién

Las politicas agricolas y comerciales que aplican los paises desarro-
llados han implantado un complejo sistema de comercio adminis-
trado, han promovido una produccion agricola protegida y sustitutiva
y han generado excedentes de produccién que se comercializan con
fuertes subsidios, con depresion de los precios mundiales de los
productos agropecuarios.

Las perspectivas del comercio agricola dependen en alto grado, por
consiguiente, de lo que ocurra y se decida en los paises de la OCDE.
Por tanto, las perspectivas estan relacionadas funcionalmente con
una reduccién del proteccionismo en esos paises, con los cambios
que ocurran en sus patrones de consumo, con la eventual produccién
de sustitutos de los productos naturales en virtud del cambio tecnol6-
gico y con las actividades que los paises de ALC asumiran ante esos
escenarios posibles.

En particular, la nueva Ronda Uruguay del GATT permite, por
primera vez desde la creacion de ese organismo, la discusién sobre
reformas significativas del comercio agricola mundial.

Las posibilidades de reduccién del proteccionismo agricola en la
OCDE estan estrechamente vinculadas a una eventual liberalizacion
del comercio agricola, la cual se encuentra en avanzada discusion
-como ya se sefial6é en la Ronda Uruguay del GATT-; los avances
logrados en lo que va de la Ronda, y los altos costos fiscales y sociales
que estas politicas generan a los PD, permiten poner cierto optimismo
en el desenlace de la misma.
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Las propuestas bajo anélisis del Grupo de Negociaciones Agricolas
-el cual se limita fundamentalmente a cultivos de clima templado y al
aztcar- incluye cambios de politicas en 4 areas: acceso a mercados;
exportaciones; politicas internas y medidas sanitarias. Mas concreta-
mente se plantea la eliminacion total de los subsidios a la exportacién
en 5 afios; discriminacidn de las medidas de sostenimiento interno de
precios en 10 afios (cambiando politicas de sostén que tienen efectos
sobre los volimenes de produccion por otras orientadas directamente
a sostener los ingresos de los agricultores), eliminacion de barreras
no tarifarias, sustituyéndolas por aranceles que, a su vez, se reduciran
en 10 afos, e instalacion de nuevos procedimientos, medidas y
mecanismos de “auditoria” sanitaria, conducentes a evitar la imposi-
cién de barreras artificiales al comercio agricola.

Sin embargo, vale sefialar que esos avances fundamentales se
concentran, sobre todo, en los productos —granos, carne, azicar- de
clima templado, en los cuales los PD han pasado a ser fuertes
exportadores y cuyas politicas internas les ocasionan elevados
costos. Las negociaciones en |o referente a productos tropicales
-muchos de los cuales han estado sujetos a AIPB, hoy sumamente
fragiles— no han avanzado con la misma velocidad y el desenlace es
mas dudoso. También en este caso la situacion estructural es
diferente: los PD son sé6lo consumidores, existen ain multiples
acuerdos preferenciales con ex colonias, y para algunos de ellos se
observa una tendencia declinante del consumo en virtud de cambios
estructurales en la dieta.

La participacion de los paises de ALC en los foros de negociacién
internacional, asi como el disefio de politicas internas que mejoren la
competitividad de las exportaciones tradicionales y promuevan fuer-
temente la diversificacion de la oferta agropecuaria, son aspectos
centrales a considerar para posibilitar escenarios mas favorables para
las exportaciones agricolas regionales.

Las acciones a tomar por parte de los paises de LC son numerosas;
puede agruparselas en torno a varios temas genéricos que deben
concentrar los esfuerzos conjuntos de los paises en los pr6ximos
afnos, particularmente en algunos foros a los cuales debe prestarse
atencion preferente. Tal es el caso de la Ronda Uruguay. Los temas
primordiales, en los 6rdenes internacionales y regionales, son los
siguientes:

i. Liberalizacién del comercio agricola, asegurando la aplicacién
del trato diferenciado y més favorable de los paises de la Regi6n,
principio ya aceptado en la Ronda Tokio y ratificado en la Ronda
Uruguay.
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iv.

vi.

vii.

viii.
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Cumplimiento estricto de lo dispuesto en la Declaracién Ministe-
rial sobre la Ronda Uruguay del GATT, que se refiere al
compromiso de statu quo y posterior desmantelamiento de las
medidas que restringen o distorsionan el comercio.

Eliminacion de los subsidios al comercio exterior de productos
agricolas, cuestion a la que debe concedérsele la mas alta
prioridad.

Sostenimiento de precios mediante acuerdos internacionales
entre productores y consumidores en el marco del Programa
Integrado para los Productos Bésicos.

Ampliacién del acceso de productos agricolas a los mercados de
los paises desarrollados en el marco del Sistema Generalizado de
Preferencias, y oposicion a toda accién que tienda a modificar o

"debilitar su condicion de instrumento de caracter no reciprocoy

unilateral en favor de los paises de América Latina y el Caribe.

Incremento del comercio intrarregional de productos agricolas,
con reduccién o eliminacion de las barreras arancelarias y no
arancelarias que obstaculizan el intercambio, en cumplimiento
de lo que al respecto disponen los convenios de integracion, asf
como los acuerdos especificos que se suscriban, como es el caso
de la Resolucion 15 del Consejo de Ministros de la ALADI (marzo
1987), cuya finalidad es la recuperacién y expansion del comer-
cio. Como lo anterior no debe afectar las exportaciones agricolas
al mercado mundial, la ampliacién del comercio intrarregional
sera correlativa del incremento de la produccién, con el consi-
guiente beneficio para el empleo y la autosuficiencia regional.

Elaboracion de estrategias conjuntas que permitan utilizar el
poder de compra de la Regién para mejorar el acceso de sus
productos de exportacién al mercado internacional.

Fortalecimiento de los sistemas de financiamiento y de pagos de
los distintos esquemas de integracién, como una de las principa-
les acciones que permitirdn la reactivacién del comercio intrarre-
gionaly, en general, de los convenios de integracion. Sin resolver
ésta y otras cuestiones operativas fundamentales, toda resolu-
cién y acuerdo sobre integracién, en particular sobre comercio
agricola, quedara en el nivel declarativo.
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Para que pueda disefiarse un programa de accién que cubra tanto
los aspectos ligados al acceso a mercados como al del comercio
intrarregional, es necesario —aunque sea s6lo para efectos de la
consideracion de los temas- que se parta de una primera distincion
general: las acciones y mecanismos relacionados con el comercio de
Ameérica Latinay el Caribe con el resto del mundo, o sea el intercambio
“hacia afuera”, y las que se refieren al comercio intrazonal o intercam-
bio “hacia adentro”.

En las relaciones comerciales “hacia afuera” ya han quedado claros
los principales problemas a que se enfrentan los productos agricolas,
tales como el impacto de las politicas agricolas de los paises
desarrollados, la condicionalidad en el financiamiento externo, las
fuertes limitaciones tecnolégicas, la erosion de las ventajas compara-
tivas y otros mas. En esa misma esfera estan los problemas relaciona-
dos con los acuerdos y negociaciones internacionales sobre aspectos
agricolas, en cuyos foros aun persisten divisiones y limitaciones de tal
naturaleza en los paises de América Latina y del Caribe que resulta
dificil elaborar un plan de accién coherente y politicamente estable.

A lo anterior se agregan —para reducir la capacidad de maniobra
conjunta- los distintos problemas estructurales de que adolece el
sector agricola en la Region, a los cuales se hace referencia en otras
partes de este trabajo.

En tanto se alcanzan las principales decisiones y modalidades de
accion en esos ambitos basicos y sustantivos, podrian sistematizarse
muchas de las sugerencias consideradas en variados foros en donde
ya han empezado a emanar propuestas y sugerencias de cooperacion
e integracion, para elaborar un programa de acciéon -de aplicacion
inmediata y emergente- que tenga a su cargo las innumerables
necesidades de una accién mancomunada frente a la Ronda Uruguay
del GATT y la elaboracién de posiciones firmes y claras en otros
organismos y mecanismos internacionales de negociacion o elabora-
cién de acuerdos en lo que a la politica agricola se refiere. Principal-
mente, es necesario contar con los organismos especializados de
apoyo a las tareas de los paises latinoamericanos y del Caribe en
materia agricola, para que inicien de inmediato los estudios que se
ameriten para atender los principales problemas que se avecinan y
que afectaran de manera significativa al sector agricola.

Finalmente, conviene que pueda establecerse a la brevedad posible
un grupo latinoamericano y del Caribe, al mas alto nivel técnico
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posible, para que en corto plazo ofrezca a los paises una visiéon
objetiva y clara de las verdaderas raices del estancamiento de los
procesos de integracion tradicionales en este Continente, y de las
bases sobre las cuales podrian adoptarse un programa (de aplicacion
inmediata) para impulsar una nueva integracion del sector agricolaen
sus diversos aspectos y modalidades.

Resulta ademas necesario que en el contexto internacional se
realicen esfuerzos més amplios para evaluar y orientar acciones
relacionadas con el aprovechamiento de otras alternativas, a la luz de
sus alcances, naturaleza y condicionalidades politicas. En ese caso se
encuentran, por ejemplo, la iniciativa de la Cuenca del Caribe (la cual
esté por iniciar una nueva etapa) y las mas recientes modalidades de
corte similar aprobadas por Canada.

Debe también recordarse, nuevamente, la necesidad de evaluar a
fondo el efecto que tiene para América Latina y el Caribe la actual
version del Acuerdo de Lomé, y en especial sus efectos de acceso de
mercado diferenciado y preferencial, a la luz de los acontecimientos
de la Ronda Uruguay del GATT y del Acta Unica de modificacién del
Tratado de la Comunidad Europea, que se espera rinda sus frutos
plenamente a partir de 1992.

C. LA MODERNIZACION INSTITUCIONAL

El papel del Estado en el desarrollo es un tema central del debate
ideolégico y politico contempordneo en la Region. Inserto en el
contexto general de la crisis de los afios ochenta, este debate suele
dejar de lado los argumentos racionales; muchas veces se pasan por
alto cuestiones relevantes por su relacién con las nuevas estrategias
que los paises de la Regién deben adoptar.

Esta seccién explora el temay presenta los ejes en torno a los cuales
se produce el debate. Esto permitira identificar elementos para el
disefio de acciones que lleven a una mejor comprensiéon de los
aspectos institucionales que inciden sobre la agricultura, con el fin de
lograr una mayor efectividad de las instituciones publicas y para que
la cooperacion técnica multilateral dirigida a la modernizacién institu-
cional se encuadre de manera acertada.
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La agricultura y el Estado: necesidad de un nuevo sector
pUblico para la nueva estrategia

Para que la agricultura pueda contribuir a la reactivacién y al
desarrollo econdmico, es necesario poner en marcha un proceso
de modernizacion y diversificaciéon, lograr un mejor aprovecha-
miento de sus eslabonamientos con otros sectores y definir una
adecuada politica de inversiones y de desarrollo de la capacidad
tecnol6gica, con atencion a la preservacion de recursos naturales
y la calidad del medio ambiente.

En este documento se ha sefialado en forma reiterada que la
capacidad de definir y ejecutar politicas sectoriales, junto a la de
participar de manera activa en el didlogo conducente a definir
politicas macro, constituye un punto vital para lograr este poten-
cial de contribucion de la agricultura. Surge alli un primer papel
para el Estado, en el cual corresponderé lograr la plena participa-
cién de grupos privados.

Pero la participacion del Estado llega més alla de la formulacion
de politicas. Si la modernizacién de la agricultura constituye un
requisito para retomar la senda del progreso econémico y social,
su viabilidad demanda cambios en &mbitos que le son ajenos pero
que afectan sus perspectivas de crecimiento, la estructura de
producciéon y la competitividad internacional. Entre otros, se
cuentan la capacidad y operatividad de la infraestructura de
transportes y portuaria, la estructura de comercializacion interna
y externa, la produccion industrial de insumos y maquinaria, la
calidad de los servicios al agricultor y la eficacia de los mecanis-
mos organizativos vinculados a la produccién, transformacion,
distribucién y comercializacion de productos agricolas.

El Estado participa en todas esas actividades, ya sea por medio
de la produccion de bienes y servicios, ya por medio de la
regulacion, la promocién o la intervencién directa en los merca-
dos y-en el establecimiento de las condiciones bajo las cuales se
realizan esas transacciones.

Dada esa participaciéon multiple del Estado, el éxito de la nueva
estrategia depende no sé6lo de los contenidos de politica que se
adopten, sino también de la coherencia de todas las decisiones y
de la efectividad de las acciones estatales en las distintas instan-
cias de regulacién, intervencién y produccién de servicios.
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Los aparatos publicos deben, en esas condiciones, satisfacer las
aspiraciones de eficacia, de respuesta a las demandas sociales y de
creatividad para aprovechar las oportunidades y superar las restric-
. ciones que caracterizan la punto de partida. Para que puedan estarala
altura de este desaffo se impone una profunda modernizacién del
sector publico agropecuario.

El aumento de demandas sociales y la limitada capacidad actual del
Estado en América Latina y el Caribe, llevan a la conviccion de que se
requiere una transformacion institucional para promover y apoyar el
cambio en la agricultura. El proceso de consolidacion democréatica
por el cual atraviesa la Region y la crisis econémica en curso,
constituyen el trasfondo de esta realidad que, a su vez, abre oportuni-
dades para encarar un replanteo profundo.

El modelo de desarrollo basado en la sustitucién de importaciones
industriales otorgé al Estado un papel sumamente activo, puesto de
manifiesto en una multiplicidad de instrumentos y funciones. Con el
tiempo, ese aparato estatal fue victima de un gigantismo que a
menudo avanzé sobre areas de competencia de la actividad privaday,
si bien durante un periodo la accién estatal actué como motor de la
economia (mediante la inversion y el gasto publico), concluyé
generando agudos déficits fiscales y distorsionando los incentivos al
sector privado; se lleg6 asi a la paradoja actual de un Estado grande
pero débil.

Las demandas dirigidas a su modernizacién tienen origen en la
evidencia de que las estructuras y los modos de funcionamiento de las
organizaciones publicas ya no son aptas. A partir de la crisis, las
condiciones exigen contar con un Estado diferente, méas flexible,
abierto a la representacién de los actores sociales, que estimule la
creatividad de la sociedad, descentralizado e innovador. Hacia el
logro de esos atributos deben dirigirse los esfuerzos de moderniza-
cion y transformacién institucional.

La crisis ha agudizado los principales problemas de los sectores
publicos de la Regién, entre los cuales conviene sefalar:

- Lasrestricciones del marco econémico general, que dejan escaso
margen de maniobra para la definicién de prioridades y el disefio
de politicas especificas.

- Laconcentraciéon en el manejo de un nimero limitado de variables
(el equilibrio macroeconémico), con postergacion de las dimen-
siones estructurales y la vision de largo plazo de la economia.
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- La consideracién de aspectos referidos a la capacidad de ejecu-
ciény la calidad de los servicios prestados a causa de las urgencias
por reducir el gasto global.

- El deterioro de la capacidad técnica del sector publico por la
inadecuacion de las estructuras, los escasos recursos y las
inadecuadas metodologias para la planificacion y el anélisis de
politicas.

- El deterioro que el desfinanciamiento estatal causa en el ritmo y
nivel de la inversién publica y en los niveles salariales de los
agentes, con la erosion consecuente de las funciones de supervi-
sion, control y “poder de policia” estatal (que, en el caso de la
evasion fiscal, realimenta las restricciones).

- Elempobrecimiento de la capacidad de ejecucion por la pérdida de
recursos humanosy por el deterioro y falta de mantenimiento de la
infraestructura material.

- El desfase entre sistemas organizativos y normas juridicas ya
inadecuadas, asi como la creciente complejidad institucional que
resulta del propio desarrollo (tales como aumento de relaciones
intersectoriales, aparicion de nuevos agentes y organizaciones
privadas).

Por otro lado, el contexto socio-politico impone también restriccio-
nes para un proceso de transformacion estatal ordenado; en efecto, la
“explosion de demandas sociales” desborda la capacidad de res-
puesta estatal; la atencidon urgente a las demandas de grupos sociales
menos favorecidos obliga a la asignacion de funciones a aparatos no
adecuados para estas funciones, y la emergencia de nuevos actores

‘sociales introduce crecientes problemas de atencién y articulacion
regional en numerosas instituciones. Como consecuencia, el Estado
se encuentra sometido a tensiones permanentes vinculadas tanto a la
orientacioén de sus politicas como a la calidad de la ejecucién de las
mismas.

La insatisfaccién generalizada con respecto al papel del Estado se
debe no so6lo a los efectos de la crisis y del proceso de democratiza-
cioén, sino también a las grandes cuestiones referidas a un Estado que
alcanzé los limites de sus propias capacidades en sociedades que
agotaban su modelo de desarrollo.
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El actual debate se centra alrededor de los siguientes problemas:

a. La gobernabilidad: un Estado centralizado y cerrado a la partici-
pacion no se ha adaptado para enfrentar la creciente complejidad
social. Construido para operar en una situacion estructural
diferente, estd desbordado en su capacidad para atender los
multiples y diferenciados reclamos de la sociedad actual. Un
mayor desarrollo institucional es fundamental para una mejor
articulaciéon entre las decisiones y acciones estatales y las
necesidades y expectativas de los multiples actores sociales.

b. La legitimidad: el accionar estatal es cada vez mas dependiente
del consenso social y politico que le brinde legitimidad. Por un
lado, la consolidacion democréatica establece numerosos meca-
nismos institucionales de representatividad popular que contro-
lan la accion estatal en el marco de la legitimidad juridica; por otra
parte, la creciente participacion pone constantemente en discu-
sion la legitimidad de la accién estatal en cuanto a la equidad de
sus intervencionesy las prioridades en la asignacién de recursos y
esfuerzos publicos; finalmente, la legitimidad dei Estado en el
desempefio de una serie de funciones es también objeto de
debate: las discusiones sobre temas tales como privatizaciones,
descentralizaciéon y congestion giran alrededor de esa problema-
tica.

c. Laefectividad: el debate sobre la ineficacia de la accion estatal se
relaciona con el punto anterior. Debates sobre la gestion de los
servicios, sobre la asignacion de inversiones, etc., son exacerba-
dos por las restricciones econémico-financieras que impone la
crisis. :

d. La capacidad innovadora: el gigantismo y la rigidez son dos
atributos completamente disfuncionales para la situaciéon de
crisis. Las estrategias institucionales deben crear cualidades
dinamicas en la administracion publica. La creatividad, la flexibili-
dad y la capacidad de cambio oportuno y dindmico son atributos
que las actuales circunstancias exigen al aparato publico.

2. El papel del Estado y la agricultura:
antecedentes, situacién actual y desafios

Para determinar la orientacion, profundidad y modalidad de los
cambios que es necesario introducir en el Estado es preciso partir de
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una comprensién de la génesis de las deficiencias actuales, asi como
identificar y evaluar los factores criticos susceptibles de manipula-
cién, los obstéaculos y las limitaciones a enfrentar.

La modernizacién del sector publico tiene consecuencias sobre la
distribuciéon del poder social. Por ello genera resistencias importan-
tes; la modernizacion es basicamente un problema de ingenieria
politica, por cuanto implica la redefinicion de los procesos de decision
en torno a las politicas publicas y cambios en quienes participan. Una
revision del proceso histérico de construccién de los aparatos
estatales en su relacion con la agricultura en América Latina y el
Caribe brinda un marco analitico para la formulacién de un diagnés-
tico adecuado de la situacion actual, cuyas caracteristicas se resefian
en esta seccion.

a. Laconstruccion de las organizaciones publicas del sector agrope-
cuario.

Inicialmente, la creacion de los Ministerios de Agricultura fue la
consecuencia légica del peso preponderante que este sector de
actividad tenia en el total de la actividad econdmica de las sociedades
y, en particular, en su papel relevante como el sector con mayor
inserciéon en la economia internacional.

Durante la década de los afios treinta, los Ministerios de Agricultura
agregan a sus funciones tradicionales una serie de politicas de
regulacion, precios y comercializacion; generan, en algunos casos,
nuevas instituciones auténomas. Entre los cuarentay los cincuenta, el
fortalecimiento de los departamentos y servicios de sanidad vegetal y
animal, asi como la creciente preocupacion por las politicas de crédito
sectorial y comercializacion, son los elementos que agregan funcio-
nes y también instituciones al sector publico agropecuario. La década
de los afios sesenta ve aparecer la preocupacion por la investigacion y
transferencia tecnolégica como una prioridad sectorial, con el consi-
guiente establecimiento de organismos especializados; finalmente,
en los setenta y los ochenta, las preocupaciones por la pobreza rural y
los problemas de estructura agraria ven aparecer una serie de
organismos orientados a problemas de reforma agraria, colonizaciéon
y desarrollo rural en la mayor parte de los paises de la Regién. El
resultado de ese proceso de progresiva incorporacion de funciones
fue la creciente diferenciacién de unidades, el surgimiento de &mbitos
especializados y fuertes tendencias a un proceso de dislocacién de la
capacidad estatal para lievar adelante acciones integradas y coordi-
nadas.
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b. Las caracteristicas actuales de la organizacion del Estado en
relacién con la agricultura.

La realidad sectorial y el aislamiento, la fracturacién por un exceso
de diferenciacién institucional, la concentracién de la capacidad
decisoria, la distinta naturaleza de las entidades y la escasez de
ambitos para la concertacién son las caracteristicas principales de los
sectores publicos agropecuarios. Esas caracteristicas se han refor-
zado y han reducido la probabilidad de coherencia en la ejecucion de
las politicas; asimismo, han alimentado la dispersion de esfuerzosy la
feudalizacion institucional.

c. La participacion social y el sector publico agropecuario.

Existe una limitada presencia de mecanismos institucionales por
medio de los cuales se articulen las demandas de los actores
econdémicos significativos del sector agropecuario con respecto al
aparato estatal. Por cierto, buena parte del problema se encuentra
también en la escasa representatividad de muchas organizaciones
corporativas, en las cuales sélo la cupula interactia con las autorida-
des. Esa ausencia de participacion trae consecuencias sobre la
viabilidad de cambio institucional, pues limita la obtencién de consen-
sos amplios para emprenderios.

d. Las actuales caracteristicas de la gestién estatal.

Ademaés de las deficiencias apuntadas en la organizacion estatal, es
necesario sefialar una serie de caracteristicas que califican la gestion
publica en la mayor parte de los paises de la Regién. En particular,
cabe enfatizar las siguientes deficiencias: debilidad en las unidades de
formulacién de politicas; escasa capacidad adaptativa; rigideces en la
administracion de los recursos; tecnologias administrativas inapro-
piadas.

Esas caracteristicas no son privativas de los sectores publicos
agropecuarios. Lamentablemente, caracterizan a buena parte de los
aparatos estatales en todos sus sectores y son consecuencia de la
creciente inadaptacién de los organismos a las demandas que impone
el proceso de modernizacion productiva y de democratizacién poli-
tica.
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e. Losdesafiosylas oportunidades parala modernizacion institucio-
nal.

Las limitantes mencionadas contrastan con las oportunidades y
desafios a la modernizacién institucional que la crisis actual ha
generado. En efecto, es posible identificar una serie de factores que
permiten, por primera vez en largos afios, obtener consenso y apoyo
para iniciar procesos profundos de reforma institucional; entre los
principales, es necesario sefialar:

- El clima social propicio: a causa del manifiesto deterioro de la
calidad de los servicios estatales, las fuerzas sociales se manifies-
tan claramente interesadas en promover cambios.

- EI aumento en el interés social por la agricultura: la creciente
interaccion e interdependencia de la agricultura con otros secto-
res crea, a su vez, mayor consenso en diversos grupos de actores
sociales para favorecer cambios en el sector publico agropecua-
rio.

- Las nuevas condiciones para devolver funciones estatales a la
sociedad civil: la cada vez mayor importancia de la participacion
de las organizaciones de productores y campesinos y de las
organizaciones no gubernamentales, permiten auspiciar el tras-
paso de funciones estatales a grupos de la sociedad civil.

- Laexperiencia de las organizaciones internacionales de financia-
miento y cooperacion técnica: tanto las organizaciones de coope-
racion técnica multilateral como los principales bancos interna-
cionales reconocen la importancia del fortalecimiento y construc-
cion institucional; existen para ello mayores recursos financieros y
técnicos que permiten emprender ese tipo de procesos en la
Region.

3. Recomendaciones para la modemizacién del Estado
y el fortalecimiento institucional

La modernizacién institucional exige la adopcion de una estrategia
que logre aumentar la capacidad de orientacién y conduccién de la
reactivacion y desarrollo de la agricultura. Eso implica elegir acciones
que permitan incrementar la legitimidad de las intervenciones estata-
les, mejorar su efectividad y establecer una capacidad innovadora en
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el sector publico agropecuario, en consonancia con las demandas de
la nueva situacién internacional y de los procesos de democratiza-
cion.

A partir de lo anterior, es posible identificar /ineamientos para la
accionen los siguientes 4mbitos y tépicos ligados a la modernizacion
institucional. :

- La redefinicién del papel del Estado.

- El mejoramiento de la capacidad del sector publico agropecua-
rio.

En lo que respecta a la redefinicion del papel del sector publico, el
debate actual incorpora opciones tales como la desestabilizacién de
actividades y su traspaso a la comunidad, ya sea al sector privado
empresarial o a formas cooperativas; la desregulacion, con el fin de
abatir barreras que impiden el acceso a ciertas actividades monopoli-
zadas por el sector publico; la racionalizacidn de actividades estatales
con el fin de focalizar esfuerzos en areas estratégicas y abandonar
otras actividades a otros agentes. En la agricultura y sus sectores
conexos, este debate se plantea en muchos paises de la Region.

El mejoramiento de la capacidad del sector publico agropecuario
para formular, ejecutar y evaluar politicas, hace necesario revisar en
profundidad los tradicionales métodos de la planificacién y permitir
incorporar nuevos contenidos a las politicas. El analisis de los
contextos (internacionales y nacionales; econdémicos, politicos,
sociales y culturales) es un requisito esencial para el mejoramiento de
la capacidad de formular adecuados diagndsticos y, consecuente-
mente, politicas acertadas. Los atributos principales a lograr son la
flexibilidad, la apertura y la orientacion hacia el largo plazo con una
vision estratégica.

El disefio de nuevos mecanismos de articulacion con el sector
privado reconoce, como elemento de partida, la efectiva descentrali-
zacion de funciones otrora exclusivas del sector publico en numero-
sos agentes privados. Asi, en materia tecnolégica, son numerosos los
procesos en os cuales asociaciones de productores, cooperativas y
otros agentes privados de la produccién generan tecnologias o
colaboran y pueden ampliar esos campos de colaboracién con los
organismos publicos de investigacion. Igualmente, en las areas de
comercializacién interna y externa se han establecido procesos de
colaboracion y progresiva privatizacion de servicios.
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El Estado puede y debe identificar nuevas areas en las cuales las
condiciones permitan el traspaso o la coordinacion complementaria
con el sector privado.

Un largo proceso de descentralizacion de las instituciones pablicas
y la promocién de la participacion social caracteriza a buena parte de
los paises; sin embargo, en muchos otros estos procesos son ain muy
incipientes y conspiran contra la necesaria modernizacion institucio-
nal. Junto al esfuerzo de delegacién y descentralizacion de las
organizaciones publicas de los gobiernos centrales, es necesario
promover un nuevo papel a los gobiernos regionales y municipales,
con el proposito de aumentar el grado de descentralizaciéon y
discusién de los problemas en la base de la sociedad.

Finalmente, el mejoramiento de la capacidad de gestion del sector
publico agropecuario lleva a puntualizar algunas lecciones obtenidas
de la experiencia histérica sobre reformas administrativas en la
Regién. Entre ellas, es necesario apuntar que todos los esfuerzos de
tipo global, reformas macroestructurales, capacitacion masiva de
funcionarios, modificaciones normativas, etc., han fracasado rotun-
damente; parece mejor fortalecer instituciones situadas estratégica-
mente (por ejemplo: las oficinas de mayor acervo de conocimientos y
experiencias permiten pensar que, con un adecuado contexto de
politicas y decisiones a los méas altos niveles, es posible introducir
mejoras significativas en la gestion estatal).

En lo que respecta a los instrumentos para la accién, la construc-
cion de capacidad analitica y el aprovechamiento de la cooperacién
técnica aparecen como dos aspectos de importancia.

Construccion de capacidad analitica

La capacidad analitica no sélo se refiere a los 6rganos del Estado
con especializacion en esta temaética o en la formulacion de politicas.
La mayor contribucién social seria la diseminacién de esa capacidad,
de tal manera que universidades, centros de investigacion y distintos
actores sociales tengan recursos para evaluar la problematica institu-
cional, generar demandas politicas para su superacién y hacer
aportes a su resolucion.

De igual manera, las agencias de financiamiento y de cooperacion
técnica deben construir su propia capacidad al respecto, en particualr
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si se tiene en cuenta la experiencia acumulada por medio de proyectos
de inversién o de intentos de transferir aptitudes técnicas que han
fracasado por no haber considerado la problematica institucional.

Esas actividades consisten en el intercambio de experiencias, la

creacion de instancias para la reflexion, la realizacion de estudios y el
andlisis y la evaluacion sistemaética de procesos de modernizacion y
de desarrollo institucional.

a. Elintercambio de experiencias

La comparacién de los modelos institucionales para la ejecucion
de las estrategias de desarrollo y de politicas puede resultar muy
util. En distintos ambitos de politica los paises han adoptado
modelos institucionales semejantes, aunque las condiciones
enfrentadas y los objetivos que deben satisfacerse difieren de
manera considerable. De esa confrontacién puede surgir un
aprendizaje que alimente los procesos de decisién y una mayor
conciencia de la importancia de la dimensién institucional para
explicar los distintos impactos de las politicas.

Esa comparacion es extremadamente Util para el redisefio de las
funciones estatales. En particular, las experiencias de privatiza-
cién de servicios, de emprendimientos conjuntos con el sector
privado y de acciones cooperativas multinacionales pueden ser
objeto de andlisis comparado. El aprendizaje resultante puede
economizar esfuerzos, evitar errores y concentrar la atenciéon en
las areas con mayor potencial para el cambio.

Distintos ambitos de politica enfrentan problemaéticas organiza-
cionales semejantes. En tal sentido, los estudios comparativos
pueden aportar elementos de gran relevancia para la superacién
de esos problemas.

b. La capacitacion

La capacitacion constituye un instrumento fundamental para
adecuar el funcionamiento del Estado a las nuevas circunstan-
cias. La revision de los objetivos y estrategias institucionales y de
la nueva naturaleza de los procesos de formulacién de politicas,
la descentralizacién y la participacion social exigen nuevos
conocimientos y una nueva percepcion del papel del funcionario
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y del técnico. Actividades encaminadas a brindar una mejor
comprension de las circunstancias en que actua el sector publico
y a generar una orientacion mas activa en los comportamientos
de las instituciones publicas deben constituir elementos centra-
les de la estrategia de modernizacién; constituyen un prerrequi-
sito para la ejecucién de acciones de cambio tecnolégico en las
instituciones.

ii. La capacitacion gerencial es una necesidad impuesta por las
nuevas condiciones: Estas exigen creatividad, iniciativa, flexibili-
dad y espiritu empresarial. Ademas, requieren que las conduc-
ciones institucionales cuenten con los atributos adecuados para
interactuar con los actores sociales, negociar, concertar y gene-
rar consenso. Ese perfil, que dista del tradicional del funcionario
publico, supone el ejercicio de un papel de mediador, articulador
social y agente de innovacion.

iii. Habitualmente, las organizaciones del sector publico agricola
reclutan sus dirigentes en las filas de sus técnicos. De ese modo,
algunos profesionales llegan a ocupar funciones de responsabili-
dad en la direccion y en la gerencia de instituciones, con
importantes antecedentes en sus campos disciplinarios pero sin
la comprensién necesaria de los fendbmenos organizacionales y
de la accién administrativa. Seminarios, cursos y otras activida-
des de capacitacién son medios a utilizar para el mejor aprove-
chamiento de esos recursos.

iv. La capacitacion sobre metodologias para la formulacion de
politicas, la administracion de componentes de la gestién y el
manejo de tecnologias puede brindarse haciendo uso de los
recursos de las instituciones especializadas, por medio de
acuerdos de cooperacién internacional y horizontal. A su vez,
deben realizarse actividades regionales para funcionarios de alto
nivel, en los cuales discutan aspectos relacionados con areas de
politica especificas y su administracion.

c. La realizacion de estudios

La comprensién de la problematica del Estado es relativamente
reducida. La realizacion de investigaciones y estudios sobre el papel
del Estado y los mecanismos institucionales para la formulaciéon y
ejecucion de politicas es una necesidad a ser satisfecha mediante
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distintos mecanismos. De ninguna manera puede partirse del
supuesto de que esos estudios podran ser realizados de manera
exclusiva por las unidades de analisis del sector pulblico. Las necesi-
dades desbordan sus capacidades, a la vez que en casi todos los
paises se cuenta con recursos nacionales que pueden orientarse al
anélisis de cuestiones vinculadas a esas problemaéticas.

~ Aprovechamiento de la cooperacién técnica

a. La cooperacién técnica y los organismos internacionales de
financiamiento

En la tarea de modernizar el Estado y producir el desarrolio
institucional de las organizaciones publicas vinculadas con la formu-
lacién y ejecucion de politicas agricolas, la cooperacién técnica
puede prestar contribuciones de importancia. De igual manera, los
préstamos de ajuste estructural y sectorial podrian incorporar previ-

- siones y asignar recursos.

Una consideracion sistematica de la problemética institucional
puede brindar elementos para asegurar la efectividad y la persistencia
de la accion, més alla del impacto inmediato que produce el aporte del
financiamiento. El anélisis y redisefio institucional deberia realizarse
en todos los proyectos dirigidos a transferir capacidad técnica en
campos sustantivos de la accion de las instituciones publicas. La
evidencia indica que cuando no existen condiciones institucionales
adecuadas, esa transferencia fracasa. Otra comprobacion habitual es
que la disponibilidad de recursos no es condicién suficiente para la
operacién adecuada de las organizaciones publicas. Muchas veces la
culminacién de los proyectos de inversion pone de manifiesto las
dificultades para operarios debido a la ausencia de capacidad geren-
cial, a las restricciones de tipo normativo operantes o a las deficien-
cias de las tecnologias administrativas utilizadas.

Por ello, es fundamental que no sélo existan revisiones de esa
situacion institucional en forma previa al disefio de los proyectos
-tanto de inversién como de cooperacién-, sino que su ejecucién sea
acompafiada por acciones de ajuste organizacional.

b. Lacooperacion y el intercambio entre paises

Los paises de la Region pueden, por su parte, realizar actividades
dirigidas a la transferencia y el aprovechamiento mutuo de experien-
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cias mediante estudios comparativos de las estrategias seguidas para
la modernizacién del Estado y el desarrollo institucional.

Esa cooperacion puede adquirir diversas modalidades. El intercam-
bio de técnicos, la creacion de centros de informacién, la apertura de
posibilidades de capacitacion a profesionales de la Region, la partici-
pacién de equipos técnicos de los paises con mayor capacidad en
acciones e intervenciones institucionales en otros paises, etc., son
formas que pueden explorarse con el propésito de acrecentar los
recursos de la Regién para el desarrollo de las organizaciones
publicas.

c. La utilizacién de los recursos nacionales existentes

Un plan de accién regional en materia de modernizacion del Estado
y desarrollo institucional no enfrenta la necesidad de generar capaci-
dades para su ejecucion.

Como se ha sefialado, la Region cuenta ya con recursos técnicos
suficientes para aportar sus conocimientos y experiencias. Por ello,
ese plan debe procurar basicamente la movilizacién de esos recursos,
promoviendo su participacion en los programas, generando mecanis-
mos de coordinacién e intercambio y aun favoreciendo, cuando sea
conveniente, su definitiva consolidacion.

Ademads, ese plan de accién no s6lo debe asegurar la resolucién de
los problemas del presente, sino también la disponibilidad futura de
capacidades técnicas para contribuir al perfeccionamiento constante
de los mecanismos publicos vinculados con el desarrollo de la
agricultura.

D. EL DESAHO TECNOLOGICO

Los descubrimientos de la ciencia y el consecuente proceso de
innovacion tecnolégica son, probablemente, los elementos més
importantes de la civilizacion del siglo XX. En la agricultura, las nuevas
variedades e insumos tecnolégicos no sélo han aumentado los
rendimientos y la produccion, sino que han transformado de manera
profunda la estructura del sector agropecuario y el bienestar de los
individuos que lo componen. Por otra parte, el impacto amplio,
intenso y muy frecuente asimétrico que tiene la innovacion tecnol6-
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gica en la organizacion econémica de la sociedad, ha dado lugar auna
creciente inquietud por poner en practica mecanismos que permitan
un control social adecuado a la direccion e intensidad del cambio
tecnolégico.

En el actual contexto nacional e internacional que enfrenta ALC, esa
preocupaciones cobran aun mayor importancia. No cabe duda de que
sdlo un esfuerzo productivo de gran magnitud permitira la reversion
de la profunda crisis que se atraviesa, y que ello s6lo sera posible si se
aprovechan al maximo los recursos disponibles y las ventajas compa-
rativas de que dispone la Region, los cuales ya no dependen s6lo de la
dotacion de recursos naturales sino cada vez mas de la tecnologia.
Dentro de ese planteo, el componente tecnolégico desempefia un
papel critico como instrumento de movilizacién de la capacidad
reactivadora de la agricultura. En tal sentido, las acciones a empren-
der deben, por una parte, recoger las implicaciones tecnolégicas de la
situacion actual y futura de la agricultura y, por la otra, reflejar la
evolucién de las dimensiones cientificas, institucionales y socioeco-
némicas que afectan al proceso de generacién y transferencia de
tecnologia. En ese marco, la presente seccién se orienta a anticipar los
desafios tecnolégicos a enfrentar; identificar qué factores de oportu-
nidad se deben aprovechar en la plenitud y qué limitantes es necesario
resolver para aprovechar a pleno la contribucién potencial de la
tecnologia agropecuaria, e identificar areas de accion para la dinami-
zacion tecnolégica.

1. Los desafios fecnolégicos en la reactivacién de la agricultura

La consideraciéon de este tema obliga a su analisis desde varias
perspectivas relevantes: asi, la seguridad alimentaria y el manejo y
conservacion de los recursos naturales establecen requerimientos y
demandas acotadas al tipo de desarrollo tecnolégico deseable; por
otro lado, las innovaciones tecnolégicas previsibles no pueden
aislarse del contexto internacional y de los “paradigmas cientifico-
tecnolégicos” predominantes, los cuales influiran, inequivocamente,
en el tipo de modernizacién agropecuaria que se espera. Finalmente,
la importancia de la pequefia agricultura impone tanto requerimientos
tecnologicos como desafios, para que la innovacién permita el
despegue de procesos de acumulacion y crecimiento de las pequefias
explotaciones. Estas dimensiones del anélisis se tratan a continuacion
con mayor detalle.
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Los requerimientos tecnoidgicos de la seguridad alimentaria

Es posible destacar dos tipos de problemas que tienen claras
implicaciones con respecto al esfuerzo de investigacion y desarrollo
tecnolégico requerido para el futuro. Por un lado, la expansion de la
produccion hacia tierras marginales con menos productividad, y la
falta de tecnologias adecuadas para estas &reas; por otra parte, el
fracaso relativo en sostener los niveles de productividad en las tierras
de cultivo tradicionales, como resultado de la falta de una investiga-
cién de mantenimiento adecuada. Ambos aspectos plantean la nece-
sidad de un renovado esfuerzo tecnolégico, si la Region ha de cumplir
sus metas de seguridad alimentaria.

En particular, es necesario enfatizar que buena parte de la gran
expansion de la produccion agropecuaria de los afios setenta se
explica por el aumento de la frontera agropecuaria, y que la misma se
ha reducido de manera significativa para numerosos paises de la
Regién (con excepcién del Brasil); en esa perspectiva, se refuerza la
necesidad y urgencia de aumentar los rendimientos para cubrir las
demandas de alimentos.

Las demandas tecnolégicas del actual contexto econémico
regional e internacional

El escenario mundial, analizado en el Capitulo ||, impone exigencias
tecnolégicas. Esto surge naturalmente de los elementos que auguran
nuevas fronteras tecnolégicas, creciente competencia entre oferentes
en los mercados mundiales y escaso financiamiento externo para la
Region.

En ese contexto, la tecnologia debera propiciar un considerable
aumento de la productividad, con el propésito de asegurar la competi-
tividad futura de la agricultura regional y facilitar la de la agroindustria
en ella fundamentada. A medida que el progreso tecnolégico reduzca
los costos en los paises mas dinadmicos, deberé contarse con avances
tecnolégicos que sobrecompensen esa tendencia a estar disponibles
para su adopcién por parte de los agricultores. Asi, se necesita una
reduccion de los costos unitarios, lo cual requiere una revaluacién del
patrén tecnolégico seguido hasta ahora para tomar en cuenta las
diferencias en costos de los factores de la produccién que existen
respecto a los paises industrializados y a otros con los cuales se
compite en el mercado mundial.
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El aumento de las tasas reales de cambio, a causa del ajuste y crisis
de los sectores externos, es otro elemento a considerar. Para que los
agricultores puedan beneficiarse de las oportunidades resultantes, se
debera contar con la capacidad de reasignar recursos hacia activida-
des con ventajas comparativas 0 con potencialidad para obtener
ventajas comparativas dinamicas. En términos de investigacién y
desarrollo, eso hace que los esfuerzos deban concentrarse en los
productos que tienen mayor potencialidad para generar tales venta-
jas. Un elemento importante para incluir en la toma de decisiones de
investigacion es la disponibilidad de estudios de factibilidad y compa-
raciones de costos, asi como informacién detallada de la dindmica de
los consumos y el intercambio de productos agricolas a nivel mundial.
Asimismo, con lo anterior se relaciona la necesidad de diversificar
produccién agroexportable con el fin de aprovechar oportunidades de
mercado y minimizar la vulnerabilidad ante variaciones abruptas de
las condiciones de los mercados internacionales. La investigacion
agricola debe incluir esa dimensién en su programacion.

Las politicas de ajuste y estabilizacion no sélo han modificado los
precios relativos de los productos de la agricultura, sino también los
precios y costos relativos de los insumos de produccién. En general,
se han encarecido todos los insumos de origen externo y se ha
elevado el costo de oportunidad del capital (tasas de interés reales y
altamente positivas). Como consecuencia, todas las tecnologias
capital-intensivas y con mucho uso de insumos importados han
perdido competitividad. La investigacion y desarrollo de tecnologias
que sustituyan a esos insumos importados con insumos nacionales
(incluido el mejor uso de los recursos naturales) y que minimicen la
utilizacion de bienes de capital es la adecuada a esa nueva configura-
cién de precios relativos que la crisis ha provocado.

Por ultimo, a medida que progrese la industrializacién, la difusion
de tecnologias se vera afectada por otros procesos relacionados con
la produccién de insumos, el procesamiento agroindustrial y la
comercializacion. Esto requiere un planteamiento tecnolégico en el
contexto de sistemas agroalimentarios integrados. Por consiguiente,
la definicion de las politicas tecnoldgicas para la agricultura debera
considerar no sélo los instrumentos referidos a la explotacion agricola
sino también los mecanismos que afectan el comportamiento de los
nuevos elementos que intervienen en el sistema.
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Problemas de tecnologia de la pequefia agricultura

Tal como se ha indicado a lo largo de este documento, un objetivo
central de las nuevas estrategias agropecuarias, agroindustriales y de
desarrollo rural es el logro de modernizacién con equidad, no
obtenido en décadas previas.

La coexistencia de sistemas productivos altamente diferenciados es
una caracteristica saliente de la agricultura de la . Por una parte, se
identifica un amplio sector de agricultura empresarial altamente
dindmico con buen acceso a la tecnologia y a los recursos necesarios
para ejecutarla y plenamente integrado al mercado; por otro lado, se
presenta un universo de pequefias explotaciones agricolas con
deficiente acceso a recursos, servicios, informaciéon y mercados que
representen numéricamente el grueso de la poblacion rural y un
porcentaje significativo de la produccién. Ambas poblaciones tienen
un comportamiento tecnolégico marcadamente diferente y requieren
estrategias de investigacion y desarrollo diferenciadas que reconoz-
can las caracteristicas especificas agroecolégicas, socioeconémicas
y de recursos naturales, asi como el papel diferente que desempenia la
tecnologia en cada sistema productivo. Las estructuras de investiga-
cion y extension creadas durante los Gltimos 30 afios han servido de
manera bastante adecuada al sector de la agricultura comercial; sin
embargo, hay acuerdo en que no han sido exitosas para generar y
difundir tecnologias utiles y viables para los sistemas productivos de
los pequefios agricultores.

En tal sentido, falta un esfuerzo para generar y difundir tecnologias
agronémicas de bajo costo que refiejen las realidades productivas y
economicas de la pequefia agricultura. La definicion de una estrategia
tecnolégica para pequefios productores deberia prestar atencion a las
siguientes condicionantes:

- Las diferentes situaciones agroproductivas.

- Los escasos recursos disponibles.

- El rechazo a las inversiones adicionales y al incremento en los
gastos de explotacion tradicionales.

- Lainercia del sistema.

Esas particulares caracteristicas del pequefio sistema productivo,
en especial en cuanto a su complejidad, heterogeneidad y situacion
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de equilibrio inestable, determinan la necesidad de que los “estimu-
los” externos utilizados con la finalidad de provocar cambios en su
desempefio sean cuidadosamente seleccionados. En esas circunstan-
cias, la tecnologia, si es visualizada como habilidad adquirida por el
pequefio productor para combinar y manejar en forma adecuada los
recursos que estan a su disposicion, aparece como alternativa valida
para orientar el proceso de diferenciacién de las pequefias unidades
en el sentido de un mejoramiento de sus niveles productivos, de sus
ingresos y de la calidad de vida.

Este planteo sustenta la sugerencia de que sean asignados recursos
suficientes y, por lo tanto, tomadas las decisiones necesarias que
permitan la puesta en marcha de procesos de generacion y transferen-
cia de tecnologia de bajo costo o de costo cero, adecuados a las
circunstancias de los diferentes tipos de pequefias unidades producti-
vas y que resulten efectivos para mejorar la productividad y la relacion
beneficio/costo, en concordancia con la conservacion de los recursos
naturales.

Los recursos naturales y la sostenibilidad
de la produccién agropecuaria

Los recursos naturales constituyen uno de los condicionantes méas
importantes de la produccién agropecuaria. El tipo de recursos
disponibles, sus caracteristicas y limitantes son los que, en ultima
instancia, determinan el patrén de produccion y las posibilidades de
generacion, difusion y adopcion de tecnologias, asi como las ventajas
comparativas de una frente a otras.

América Latina y el Caribe se caracterizan por una gran riqueza,
tanto en lo concerniente a los recursos genéticos (flora y fauna) como
a los factores de suelos y clima. En el campo genético, esa riqueza es
unica en el mundo. Se refleja en el aporte de especies vegetales de
importancia agricola que la ha hecho al mundo. Asi, en ALC se
encuentran el origen y los centros de diversidad genética de cultivos
tan importantes como el maiz, el frijol, la yuca, la papa, la batata, el
tomate, el mani, el cacao, el tabaco y el caucho, entre otros.

Esos recursos constituyen un potencial de inmensa magnitud; sin
embargo, han sido explorados y caracterizados sélo en una muy
pequefia proporcién, en particular los de las 4reas tropicales. La
definicion de una politica y esfuerzos coherentes respecto de los
recursos genéticos representa uno de los imperativos de esta época,
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en parte como sustento de los programas de diversificacion de la
produccién y exportaciones, y también en una perspectiva de mas
largo plazo, como reaseguro estabilizador de los niveles de produc-
cion de la seguridad alimentaria. Esto ultimo representa un aspecto de
particular importancia frente al creciente estrechamiento de la base
genética de la actual produccién de alimentos, resultante de la mayor
y progresiva utilizacion de semillas mejoradas de origen comercial
frente a las variedades tradicionales.

En cuanto al recurso suelo, América Latina y el Caribe se encuentra
en una situacion relativamente privilegiada frente a otras regiones del
mundo en desarrollo, ya que cuenta con extensiones de suelos de alta
productividad, asi como grandes areas virgenes o subaprovechadas,
particularmente en la Amazoniay en las llanuras tropicales, pero éstas
requieren condiciones especiales para su aprovechamiento produc-
tivo. Una alta proporcién de esos suelos presentan importantes
limitaciones en cuanto a fertilidad, distribucién de lluvias y fragilidad,
como efecto de las altas precipitaciones o condiciones geogréficas o
fisicas externas.

El ecosistema tropical, en especial, se destaca por su fragilidad, por
lo cual su aprovechamiento requeriré una tecnologia adecuada para
su utilizacion como recurso agricola y pecuario. Extensas areas de ese
ecosistema, especialmente en Centroamérica y la Amazonia, estan
sometidas a altas tasas de deforestacién para su aprovechamiento
agricola con graves consecuencias sobre los suelos, la floray la fauna.
Esos procesos de deforestacion y erosion afectan, asimismo, la
viabilidad de largo plazo de las cuencas hibridas, al acelerar la
sedimentacion de las fuentes de agua de riego.

Los problemas de erosion y degradacion productiva de los suelos
no se restringen a las areas tropicales de la Regién. También estan
presentes en las zonas templadas, como consecuencia de los proce-
sos de agricultura permanente y creciente mecanizacion de la
produccién agropecuaria.

Esa situacion de rapida deforestacion y erosién, junto con los
impactos ambientales del cada vez mayor uso de agroquimicos para el
control de plagas y enfermedades pl/antean en toda su dimensién ia
preocupacion por la sostenibilidad de la produccién y la necesidad de
una estrategia de desarrollo tecnolégico agropecuario en equiiibrio
con las limitantes ecolbgicas y edéficas predominantes en los distin-
tos ecosistemas. Esas estrategias requeriran una base de conocimien-
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tos cientificos sobre los ecosistemas y recursos, mucho més amplia y
profunda que la existente en la investigacién y desarrolio, asi como en
los programas de los sistemas nacionales de investigacién agricola.

’

2. Oportunidades y limitantes para el desarmolio tecnolégico

Si bien los desafios y necesidades tecnolégicos planteados en la
seccion anterior son de gran magnitud, la cuenta con un amplio
caudal de recursos técnicos e institucionales, experiencias de investi-
gacion y desarrollo tecnolégico, para hacerles frente. Asimismo, los
avances en el campo de la biotecnologia plantean un conjunto de
nuevas opciones que pueden ser aprovechadas muy beneficiosa-
mente.

En contraste con las oportunidades y 108 recursos existentes, deben
superarse diversas iimitantes y restricciones. En esta seccién se
discuten los principales recursos y limitantes al desarrolio tecnol6-
gicoen la.

La nueva biotecnologia:
un campo con necesidades de accién inmediata

La biotecnologia, junto con la microelectrénica y los nuevos
materiales, constituye una de las piedras angulares del nuevo para-
digma tecnolégico. Si bien se encuentra ain en su fase inicial, el
proceso es irreversible. A medida que se evolucion se acelera y se
extiende a nuevas esperas, produce cambios considerables en la base
cientifica e institucional de la generacion y transferencia de tecnolo-
gia agricola.

En un sentido amplio la biotesnologia no es, de ningin modo, un
nuevo concepto: incluye la genética vegetal y animal y los procesos de
fermentacion, que se conocen desde hace mucho tiempo. Sin
embargo, mientras que la “vieja” biotecnologia dependia en buena
medida de la seleccion para obtener las caracteristicas deseadas, la
“nueva” biotecnologia recurre a una mejor comprension de la estruc-
tura de los organismos para lograr su modificacion a nivel celular y
molecular. La nueva biotecnologia trata a los organismos vivos como
méaquinas y supone que, si se llega a comprender su composicion, es
posible modificarlos y redisefiarios de tal manera que sirvan a fines
especificos. En el sector agricola, esas técnicas pueden mejorar las
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practicas tradicionales, tales como la genética vegetal y animal, o
introducir nuevas précticas, como la reproduccién de grandes niume-
ros de células idénticas en un laboratorio e, incluso, permitir la
aparicion de productos completamente nuevos. Esas posibilidades
modifican de manera significativa la organizacion de la produccion
agricola, en particular en lo que se refiere a la importancia relativa de
latierra, la mano de obray el capital, y la hacen menos dependiente de
los recursos naturales.

El aprovechamiento de esta fuente de potencial tecnoldgico consti-
tuye una de las principales oportunidades para la agricultura de la, ya
que le permitiria fortalecer y explotar al mdximo las ventajas compara-
tivas que le ofrecen sus recursos genéticos y naturales, asi como.
establecer un sendero tecnolégico més equilibrado en cuanto a sus
impactos ambientales.

Sin embargo, ALC esta en marcada desventaja en el campo de la
biotecnologia, si se compara su situacién con la del mundo desarro-
ilado, en el cual, con el propdsito de impuisar un rapido progreso, los
intereses de las grandes empresas se han sumado a los esfuerzos de
las universidades y al considerable financiamiento estatal que recibe
la investigacion en biotecnologia. Las insuficiencias de la se manifies-
tan basicamente en las ciencias agromédicas (genética, microbiolo-
gia, biologia molecular), en las cuales hay una marcada escasez de
personal capacitado (Pifieiro, 1985; Roca et a/., 1986), que se ha visto
agravada por la permanente “fuga de cerebros” hacia el norte
(Morales, 1985). Asimismo, la crisis financiera que atraviesan los
paises de América Latina y el Caribe ha contribuido a la reduccién de
los niveles del financiamiento publico para la investigacion. Por
ultimo, debe tenerse en cuenta que la industria de productos agricolas
y farmacéuticos esta constituida principalmente por filiales de las
compafiias transnacionales y muy pocas actividades de investigacion
se realizan en la (Goldstein, 1985).

La necesita también un mayor esfuerzo en ciencias béasicas. La
biotecnologia es un area que requiere esenciaimente un uso intensivo
de conocimiento; por consiguiente, la disponibilidad de capital
humano adecuado desempefia una funcion critica.

A las deficiencias en recursos humanos hay que agregar el bajo
nivel de financiamiento existente para la investigacién en este campo.
De 82 instituciones encuestadas, solamente 33% contaba con mas de
100 000 délares estadounidenses en infraestructura de biotecnologia
y s6lo 27% disponia de presupuestos de méas de 50 000 dolares
estadounidenses para 1986.
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AUnN si se toman en cuenta las estimaciones presupuestarias mas
favorables para 1986, el total de presupuesto para actividades relacio-
nadas con la biotecnologia en esos 82 centros no supera los 2 millones
de doélares estadounidenses, mientras que en los EE.UU. sélo el
Gobierno invierte mas de 500 millones de délares en investigaciones
biotecnoldgicas y los gastos en | y D privados superarian los 4000
millones de d6lares anuales. Esas grandes disparidades han impul-
sado a los gobiernos de América Latina y el Caribe y a los organismos
internacionales a aunar esfuerzos para lograr una masa critica minima
en el area de biotecnologia; sin embargo, la capacidad existente a
nivel regional varia en forma notable de un pais a otro. La situaciéon de
América Latina y el Caribe refleja la disparidad existente a escala
mundial en cuanto a recursos e investigacion en este campo y plantea,
asimismo, la necesidad de acciones inmediatas, tanto a nivel nacional
como multinacional, orientadas no a generar una situacion de
autosuficiencia, sino a establecer 108 mecanismos para la coopera-
cién técnica y transferencia de tecnologia que permitan subsanar en
parte las debilidades mencionadas con anterioridad.

Las instituciones: un sistema en transicion
a. Los institutos nacionales

El sector publico desempefia un papel esencial en la generacién y
transferencia de tecnologia agricola. Existen dos razones econémicas
bésicas para ello. En primer lugar, un alto porcentaje de los beneficios
econdémicos resultantes de la investigacién, en especial en el campo
biolégico, no pueden ser apropiados en forma privada. Por otra parte,
los beneficiarios finales de los cambios tecnolégicos a menudo no
participan en el proceso de toma de decisiones cuando se examinan y
seleccionan diferentes posibilidades tecnolégicas.

Las instituciones del sector publico han desempefiado una impor-
tante labor en ese contexto, tanto en America Latina y el Caribe como
en los paises méas desarrollados. A partir de la segunda mitad de los
afos cincuenta, varios paises realizaron importantes esfuerzos para
crear y fortalecer las infraestructura necesaria para la generacion y
transferencia de tecnologia agricola. De ese proceso surgié una serie
de instituciones de investigaciéon que constituyen actuaimente uno de
los recursos méas importantes con que cuenta la para promover la
agricultura.

Después de un largo periodo de crecimiento sostenido, esos
organismos han entrado en una nueva fase institucional. Ello se debe
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en parte a la crisis y su repercusion sobre los gastos publicos; ademas,
se ha producido un cambio en el marco y el papel de la investigacion
del sector ptiblico en el desarrollo agricola. Los cambios que se han
producido recientemente en la asignacion de recursos arrojan luz
sobre la magnitud y la indole de ese proceso. Entre 1962 y 1977 los
presupuestos para la investigacion en la mayoria de los paises
aumentaron con respecto al producto rural bruto (PRB), lo cual
demuestra un reconocimiento claro, por parte de los gobiernos de
América Latina y el Caribe, de la importancia que tiene la investiga-
cién y los considerables retornos econémicos que se pueden obtener
de las inversiones orientadas a generar cambios tecnolégicos.
Durante el mismo periodo, el nimero de investigadores cientificos
aument6 aun con mayor rapidez; llegé a una tasa de 8.7% para el
conjunto de la . Es importante destacar que, a pesar del importante
aumento de recursos, los gastos publicos para la investigacion
agricola y los servicios de extension continuaron constituyendo sélo
una pequefia proporcién del total de los gastos del gobierno.

En cuanto al impacto de esos esfuerzos, y aunque deba reconocerse
que el nivel de inversién en investigacién agricola no es el Gnico
determinante del crecimiento en la produccion, hay algunos datos
interesantes que analizar: durante la década 1963/73 no hubo diferen-
cia perceptible alguna en el crecimiento de los sectores agricolas con
independencia del nivel de inversion en investigacion. Fue precisa-
mente durante ese periodo que los gastos en investigacién crecieron
de manera significativa y reflejaron una fase de inversion en instala-
ciones y capacitacion.

Sin embargo, en la década siguiente (1973-83), se observa que el
crecimiento de la produccién agricola fue casi 30% superior en
aquellos paises con mayores niveles de inversion en investigacion. En
contraste, la produccién agricola registré una caida en el grupo de
paises caracterizado por la baja inversién en ese rubro.

El periodo de aumento sostenido de las inversiones en investigacién
fue interrumpido, con algunas excepciones, por la crisis de los afios
ochenta. En todos los paises de América Latina y el Caribe no sélo se
experimentd una paralizacion de los gastos de investigacion, sino que
el nimero de cientificos aumenté como consecuencia de la duracion
de los programas de capacitacion iniciados durante la primera mitad
de los afios 70. Ello dio como resuitado un fuerte deterioro de los
recursos por cientifico, tanto en los paises de Centroamérica como en
los andinos y los del Cono Sur.
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Paralelamente a la caida del presupuesto, las instituciones publicas
de investigacién han tenido que afrontar un alto grado de inestabili-
dad de los presupuestos asignados. Dado que los programas de
investigacion para la agricultura requieren largos periodos de gesta-
cién y que los grupos de investigacion se desarrollan con lentitud, la
inestabilidad del presupuesto publico para la investigacion constituye
un importante obstaculo para lograr la eficiencia de las instituciones
publicas en este campo. Par obtener resultados més eficaces habria
que proteger esos presupuestos tanto de los procesos politicos como
de las fluctuaciones en los ingresos publicos.

b. Los nuevos aspectos institucionales

La naturaleza de la tecnologia que se genera y difunde en la
actualidad tiene importantes repercusiones en el papel del sector
publico frente al privado en el proceso de generacion y transferencia
de tecnologia. Los institutos nacionales de investigacion surgieron
como instituciones publicas en respuesta a una realidad practica: la
mayoria de los paises no disponia de estructuras de investigacion, o
bien las existentes eran ineficaces, y el Estado aparecia como el Unico
medio para generar el nivel de actividad necesario (Trigo y Pifieiro,
1980).

Durante los ultimos tres decenios, sin embargo, como resultado del
proceso de modernizacion agricola se produjeron dos cambios
importantes. En primer lugar, el sector agricola experimenté innova-
ciones institucionales significativas, a medida que organizaciones de
agricultores y otros grupos comenzaron a trabajar en forma intensa
para expresar sus propios intereses y obtener servicios agricolas. En
segundo lugar, las practicas agronémicas perdieron su posicion
predominante como medio para mejorar la produccion y la productivi-
dad agricola, mientras que las tecnologias biolégicas, quimicas y
mecéanicas adquirieron mayor importancia. Ambos fenémenos han
contribuido a incrementar la participaciéon del sector privado en las
actividades de generacion y transferencia de tecnologia. Ese hecho
abre un amplio margen de oportunidades en cuanto a las posibilida-
des de movilizar recursos para el desarrolio tecnolégico y vincular de
manera directa a los procesos decisorios a los principales actores y
grupos de interés del sector agropecuario. Al mismo tiempo, esos
desarrolios plantean un conjunto de nuevas demandas en cuanto a
orientaciones y politicas especificas, con el propésito de asegurar un
desarrollo tecnolégico equitativo y consistente con las prioridades de
desarrollo nacionales.
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Un ejemplo importante de participacién del sector privado es el de
las organizaciones de productores, que participan en forma activa en
la adopcién de tecnologia y en la produccién y distribucion de
insumos. Asimismo, en varios paises se han constituido fundaciones
para impulsar el mejoramiento tecnolégico.

Otro desarrolio de importancia en relacién con el sector privado se
deriva de la creciente importancia que adquirieron las semillas, los
productos agroquimicos y la maquinaria con respecto a las practicas
agronémicas como fuente de aumento de la productividad. Ese tipo de
tecnologias puede estar sujeto a derechos de propiedad. Ademés, la
capacidad de producir y distribuir insumos tecnolégicos constituye el
factor determinante para la difusién de esas practicas, mientras que la
investigacién en si misma y la extension tienen efectos secundarios.

La creciente participacion de la biotecnologia para aumentar la
productividad actual y futura de la agricultura hara que este fenémeno
de “privatizacion de la ciencia” adquiera més fuerza y mayores
dimensiones, pues existen numerosos factores que contribuyen a que
se produzca un cambio significativo en la organizacién industrial del
comercio de insumos para la agricultura, con una mayor integracion
horizontal a nivel de la produccién y comercializacién de insumos y
una mayor participacién de las empresas transnacionales.

Las experiencias en generacion y transferencia de tecnologia
para pequefios productores: un desequilibrio entre propdsitos
y resultados

Generar y transferir tecnologia para mejorar el nivel productivo, el
ingreso y el nivel de vida de los pequefios agricultores ha constituido
una preocupacion constante, en particular durante las uitimas tres
décadas.

Desde sus inicios, a principio de los afios cincuenta, la extensiéon
agricola visualizé como publico principal al pequefio agricuitor con la
finalidad de “ayudar a la poblacién rural a mejorar su nivel de vida y
elevar las normas educativas y sociales de la vida rural”. Esa estrategia
tuvo el propdsito de lograr objetivos tan amplios como los citados e
incluyé acciones relacionadas con el mejoramiento econémico y
social del productor y su familia. Aunque cabe mencionar que ese
enfoque fue el méas generalizado, en la mayoria de los paises se
pusieron en funcionamiento algunas variantes con la finalidad de
transferir tecnologia a los productores, en buena medida como forma
de adecuar la labor del servicio de extension agricola a los limitados
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recursos que le eran asignados. Esas variantes dieron prioridad a la
asistencia técnica directa, ya sea grupal o individual, a la comunica-
cién, a la capacitacién-demostracion y al crédito supervisado. Es
interesante observar que el denominador comun entre esos diferentes
mecanismos de transferencia de tecnologia esta dado por el hecho de
que todos ellos fueron disefiados y operados suponiendo la existencia
de una “articulacién natural e inevitable entre el proceso de investiga-
cién y sus resultados, con el proceso de transferencia de dichos
conocimientos y su adopcion por parte del productor”. Sin embargo,
pese al considerable esfuerzo realizado en diferentes paises del
continente, el desempefio de los mecanismos utilizados para generar
y transferir tecnologia a los pequefios productores muestra resultados
poco satisfactorios. Varias ineficiencias y “desarticulaciones” pueden
ser relacionadas a esta situacién y servir, al mismo tiempo, como
elementos importantes para el disefio de estrategias méas efectivas en
este campo.

.a. Investigacion y extension: “paralelos pero separados”

Uno de los elementos caracteristicos de la organizacion institucio-
nal y de la estrategia operativa utilizada para generar y transferir
tecnologia radica en que esas dos funciones se realizaron con pocas
excepciones, en forma méas o menos independiente. Tanto investiga-
cién como extensién han cumplido su labor en forma compartimenti-
zada, con relaciones mas de tipo coyuntural (por ejemplo, en
proyectos especificos) o personal, que de tipo funcional y de caracter
institucional permanente.

La idea de que el extensionista es el puente entre investigacion y
extensién ha actuado en sentido contrario a lo esperado, pues ha
contribuido a que la investigacion genere productos tecnologicos sin
mayor responsabilidad en términos de su adopcion, de su utilidad y de
su capacidad para mejorar realmente los problemas del pequefio
productor y, por su parte, a que la extension reciba productos
terminados sin responsabilidad en cuanto a su generacion y, por lo
tanto, a su adaptabilidad, utilidad y capacidad de contribuciéon
econdmica.

b. Una oferta de tecnologia no adecuada a las caracteristicas de la
demanda :

En general se ha considerado que la tecnologia cuya utilizacién a
nivel experimental determina los mejores rendimientos es la mejor, y



136 bases para una estrategia de desarrolio

que es la que debe ser ofrecida a los productores. De esa manera, los
productos tecnolégicos han sido generados y han pretendido ser
transferidos sin un conocimiento adecuado de las verdaderas circuns-
tancias de los pequefios productores, en particular de las limitantes
tecnolégicas que afectan tanto a sus escasos recursos como a la
estrategia que utilizan para la combinacién y gerencia.

c. Una organizacion institucional y una estrategia operativa uni-
forme frente a una demanda tecnolégica altamente diferenciada

Como ya se sefial6, el cambio tecnolégico del pequefio productor
se enfrenta a una realidad heterogénea y compleja. Esto requiere una
organizacion de generacion-transferencia y una metodologia de
trabajo apropiada para reconocery caracterizar los diferentes tipos de
productores involucrados, para a partir de alli disefiar, generar y poner
a disposicion de los productores soluciones apropiadas para sus
principales limitantes tecnolégicas, adaptables y que contribuyan a
mejorar su relaciéon beneficio/costo.

Asistimos a un proceso de cambio que aporte ideas y propuestas
interesantes, pero aiin queda mucho camino por delante. La investiga-
cion en fincas contribuye de manera significativa a disminuir el
aislamiento en el cual han estado muchos centros de investigacion
agropecuaria, al proporcionar una alternativa valida para la solucion
de limitantes tecnol6gicas reales que toma consideracion las circuns-
tancias de los productores; sin embargo, es necesario avanzar en el
sentido de una articulacion méas ajustada, por un lado, entre las
actividades desarrolladas dentro de ese enfoque y las actividades de
generacion de conocimientos tecnolégicos basicos y, por otro lado,
entre investigacion en fincas y el conjunto de las otras actividades de
transferencia de tecnologia.

Los mecanismos internacionales de creacion
y transferencia tecnolégica

En lo referente a América Latina y el Caribe, sobresalen en
particular dos tipos de mecanismos. El primero es el desarrollo,
durante los Gltimos 20 afios, del sistema de centros internacionales del
Grupo Consultivo sobre Investigacion Agricola Internacional
(GCIAI). El segundo es la aparicion méas reciente de redes y progra-
mas internacionales de cooperacién, en los cuales participan en
forma directa las organizaciones nacionales de investigacion.




estrategia para ka reactivacion agropecuaria en ALC 137

a. Los Centros Internacionales

Los centros internacionales -tres de los cuales estan situados en
América Latina (CIMMYT en México, CIAT en Colombia y CIP en
Pera)- surgieron como mecanismos promisorios para garantizar el
desarrollo de las tecnologias necesarias; sirven como complemento
de los institutos nacionales de investigacion agricola, tal como éstos
se concibieron inicialmente. Por su estructura y naturaleza institucio-
nal, pueden responder con rapidez en ciertas etapas decisivas del
proceso de mejoramiento de cultivos, tales como la recoleccién y
prueba de germoplasma. De esa manera se estructura una comple-
mentariedad natural entre los centros -que se concentran en la
produccion de germoplasma con una capacidad de adaptacion
relativamente amplia-y los programas nacionales, que se dedican a la
seleccién de los elementos que mejor se adaptan a las condiciones
ambientales particulares y siguen el proceso desde la produccién de
la semilla hasta la difusion final de las tecnologias.

Sin embargo, esa dependencia funcional entre las organizaciones
de investigacion nacionales e internacionales han tendido en algunos
casos a convertir a los centros internacionales en “grupos de interés”
que orientan las actividades nacionales hacia aspectos compatibles
con sus propios mandatos, pero que no necesariamente resultan de
gran prioridad para los paises (Pifieiro y Trigo, 1985). La capacidad de
los centros internacionales de investigacién agropecuaria (ClIA) para
mantener esta relacion con los programas nacionales también se vera
afectada en el futuro por el incremento de nuevas biotecnologias.

La revolucién biotecnolégica modifica en forma progresiva varios
de los parametros basicos de la estructura institucional de la investi-
gacion agropecuaria internacional. Ahora son las compafiias privadas
quienes disponen del mayor acervo de informacion técnica relevante
para emprender la investigacion sobre mejoramiento vegetal orien-
tada hacia los paises menos adelantados. Las empresas multinaciona-
les de productos quimicos y semillas, preocupadas porque su tecno-
logia esté debidamente protegida por patentes y otras restricciones
sobre la propiedad intelectual, se muestran reacias a compartir sus
descubrimientos con los institutos publicos y los CIIA, en particular si
se trata de informacion que en determinado momento puede tener
valor comercial. Las empresas privadas hacen todo lo posible para
que se extiendan las disposiciones de la ley sobre la proteccion de las
variedades de plantas (Plant Variety Protection Act), asi como la
obtencioén de patentes y la proteccién de secretos comerciales en ese
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campo; obligan de ese modo a los centros internacionales a conside-
rar nuevas estrategias para hacer frente a la privatizaciéon del germo-
plasma y de los procesos de investigacion.

Para que los Centros puedan desplazarse hacia investigacion
béasica y estratégica, y asuman un papel en biotecnologia, es necesa-
rio liberarios de las crecientes demandas de apoyo en investigacion
adaptativa a paises mas pequefios. Desde principio de los afios
setenta, la mayoria de los Centros ha actuado en investigaciones en
fincas, en un esfuerzo por aumentar la comprensién de condicionan-
tes y limitantes que enfrentan los productores en la adopcién de
nuevas variedades. Parece llegado el momento en que |08 paises mas
beneficiados por esta actividad podrian emprender cooperaciéon
horizontal en la materia, liberando alos Centros para tareas prospecti-
vas de mas largo plazo, para las cuales cuentan con grandes
ventajas.

b. Cooperacién horizontal, paises pequefios y transferencia interna-
cional de tecnologia

La cooperacién horizontal entre las instituciones nacionales de
investigacion de la, orientada a ensanchar la esfera de accion de cada
una y a aumentar sus recursos mediante el intercambio de informa-
cion y la coordinacién y promocion de ciertas actividades de investi-
gacién conjunta, es otra forma promisoria de actividad internacional.
América Latina y el Caribe dispone de una amplia experiencia en este
tipo de enfoque; cabe citar algunos casos de particular éxito, tales
como el Programa Cooperativo de Investigacion Agricola del Cono
Sur (PROCISUR), el Programa Cooperativo de Investigacion Agricola
para la Sub Andina (PROCIANDINO) y el Programa Cooperativo de la
Papa (PRECODEPA).

PROCISUR es un mecanismo estructurado de una manera flexible
para la coordinacién y el intercambio de informacién, en el cual cada
pais mantiene su responsabilidad administrativa e independencia de
programas. Este mecanismo abarca ocho rubros productivos; esté
integrado por seis paises de Sudamérica: Chile, Argentina, Uruguay,
Brasil, Paraguay y Bolivia.

Por su parte, PROCIANDINO, que se encuentra en su tercer afio de
operacién, abarca acciones cooperativas entre Bolivia, Perd, Ecua-
dor, Colombia y Venezuela en maiz, papa, leguminosas de granos
comestibles y oleaginosas.
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Ambos programas cooperativos son apoyados por el BID; el lIiCA
actua como agencia técnica administradora.

Las evaluaciones han demostrado que los beneficios que tanto
PROCISUR como PROCIANDINO proporcionan a los paises que lo
integran son elevados, en funcién de los costos que ambos programas
suponen. Se trata de una forma eficaz de orientar las caracteristicas
particulares de la hacia una mayor cooperacién con respecto a
numerosos productos de importancia decisiva para los paises.

El Programa de Cooperativas de la Papa (PRECODEPA) también
constituye una experiencia exitosa. A diferencia de PROCISUR,
PRECODEPA se concentra en un solo producto y utiliza una estrate-
gia de coordinacién total del programa de investigacién sobre el
cultivo en los paises participantes: Panamé, Costa Rica, Nicaragua,
Honduras, El Salvador, Guatemala, México, Cuba y Republica Domi-
-nicana. El Centro Internacional de la Papa (CIP) participa también
como apoyo técnico. Se cuenta con financiamiento del Programa
Suizo de Cooperacion para el Desarrollo y de los propios paises.

Los programas mencionados constituyen un instrumento valioso
para solucionar, o al menos aminorar, una serie de problemas y
deficiencias en los sistemas nacionales, y facilitan una mejor utiliza-
cién de los recursos disponibles. Asimismo, esos programas coopera-
tivos pueden hacer contribuciones considerables en dos campos
especificos: la biotecnologia y el mejoramiento de las relaciones con
los centros internacionales de investigacion agropecuaria.

El establecimiento de empresas conjuntas de biotecnologia entre
los paises podria constituir una solucién a las actuales deficiencias en
este campo, proporcionar una forma de explotar las ventajas compa-
rativas e impulsar asi el desarrollo de las aptitudes basicas necesa-
rias.

Estos mecanismos podrian también facilitar la proyeccion interna-
cional de los sectores relativamente mas fuertes a nivel nacional;
transformarian de hecho a las instituciones locales en centros de
excelencia a nivel regional. Eso permitiria que las instituciones
nacionales asumieran en forma progresiva algunas de las actividades
que actualmente se llevan a cabo en los centros y que éstos
incursionaran con mas vigor en el 4rea de la investigacion basica, en la
cual cuentan con una ventaja comparativa con respecto a las institu-
ciones nacionales de investigacion.
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Los problemas especiales que afrontan los paises pequefios se
aplican igualmente a las investigaciones del sector privado y al
abastecimiento de insumos modernos. Es poco probable que las
empresas privadas sufraguen los costos de adaptacion y de infraes-
tructura de mercado si los mercados son demasiado pequefios.

En ese marco, los programas cooperativos y las redes de coopera-
cién técnica y transferencia internacional de tecnologia representan
una gran oportunidad para resolver tales dificultades. La experiencia
de PRECODEPA es importante en ese sentido. De los paises partici-
pantes, México es el unico que esta en condiciones de apoyar un
programa propio de investigaciéon en papa. El programa comun de
PRECODEPA y su método selectivo de direccion, segun el cual cada
pais asume la responsabilidad de un aspecto particular de lainvestiga-
cién, han permitido disminuir el obstaculo que presenta el reducido
tamafio de cada pais y, de esa forma, progresar en aspectos importan-
tes, tales como la producciéon de semillas y la sanidad del cuiltivo
(PRECODEPA, 1984).

Sin duda, por medio de los esfuerzos de cooperacién horizontal se
han logrado importantes avances, tanto en los paises de mayor
desarrollo como en los mas pequefios, aun se pueden lograr impactos
mucho mayores.

Sin embargo, para que esas iniciativas tengan éxito es necesario
que ellas reciban un apoyo continuo. En el pasado, los organismos
internacionales de financiamiento y de cooperacion técnica ha
desempefiado un papel esencial al respecto. Sin embargo, su apoyo
se ha basado en un enfoque por proyectos, o cual ha llevado a que los
esfuerzos de cooperacion regional experimenten, en mas de un caso,
los mismos problemas de inestabilidad que las instituciones naciona-
les. Los organismos internacionales de financiamiento y de coopera-
cién técnica deberian proseguir su colaboracion y, al mismo tiempo,
examinar sus politicas con el objetivo de proporcionar un apoyo méas
estable y a més largo plazo a la cooperacion regional.

La situacion de los recursos humanos para la investigacion
y la transferencia de tecnologia

El stock de capital humano para la investigacion y la transferencia
de tecnologia ha tenido una evolucién paralela a la de las instituciones
y los recursos presupuestarios, con una marcada expansion a lo largo
del periodo 1960-1980. Esa situacién puede aparecer como extrema-
damente auspiciosa; sin embargo, esos agregados esconden un
conjunto de factores que, considerados de manera individual, pueden
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tomarse como limitantes a la productividad futura de los sistemas
nacionales de generacion y transferencia de tecnologia de la .

En primer lugar, a pesar del sustancial incremento experimentado,
los niveles de recursos humanos disponibles en ALC se ubican muy
por debajo de los niveles disponibles en los paises desarroliados e
industrializados.

Paralelamente, durante la década de los ochenta las tasas de
rotaciéon y pérdida neta de personal altamente calificado se han
incrementado en la mayoria de los casos; han pasado a constituir un
problema incluso en paises como Brasil 0 México que, hasta ahora, no
habian experimentado ese fenébmeno.

El advenimiento de la biotecnologia amplia ain més las necesida-
des de capacitacion. Por una parte, plantea requerimientos en nuevas
areas de trabajo; por otra, acelera la obsolescencia técnica y, en
consecuencia, las necesidades de reentrenamiento del personal
existente en la actualidad.

Esa situacion se ve también afectada por la reduccion de los
recursos de cooperacion internacional que se han dado en la uitima
década, los marcados aumentos en los costos de capacitacién en el
exterior —casi duplicados durante la Gltima década- y la falta de
oportunidades de capacitacién de postgrado dentro de la propia
Region.

Si bien la falta de empleos alternativos y el estancamiento econ6-
mico de los afios ochenta pueden implicar una tasa de rotacion més
baja, la continua caida en los salarios reales y en los presupuestos
para investigacion de las instituciones publicas de investigacion ha
determinado un sistema mucho menos eficiente; ha motivado, asi-
mismo, que los mejores investigadores contintien buscando empleos
alternativos y los mejores estudiantes no se interesen en desarrollar
carreras en el area de investigacion. En sintesis, muchos de los paises
utilizan inversiones en capital humano realizadas en los afios sesenta
y setenta sin efectuar los esfuerzos de reposicion correspondientes.

3. Areas de accidn para la dinamizacién tecnolégica
de la agricultura

La situacion descrita en cuanto a las posibilidades de desarrollo
tecnoldgico en la Regidn puede sintetizarse como un contraste entre
oportunidades y limitantes que tienen que ser removidas, si se quiere
aprovechar a pleno el potencial que ofrecen la ciencia y la tecnologia
para la reactivacion de la agricultura.
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En ese contexto, la reactivacién de la agricultura requiere una
revision de las politicas y los planteos institucionales para la genera-
cién de tecnologia, de manera que se puedan corregir las limitaciones
y aprovechar a pleno el impacto potencial de la innovacién tecnol6-
gica.

Una politica cientifico-tecnolbgica agropecuaria global

La situacion institucional presente y el propio papel que desempefia
la tecnologia en el contexto econémico sectorial obligan a un
replanteo, tanto de las dimensiones como del propio proceso de
definicion y ejecucion de la politica tecnolégica agropecuaria.

El proceso de modernizacion implica un incremento de laimportan-
cia de los encadenamientos entre el sector agropecuario y los otros
sectores de la economfa. De hecho, agricultura e industria se vuelven
mas interdependientes, razén por la cual se hace necesario examinar
las politicas agricolas en el marco de las politicas para la industria y
otros sectores de la economia. En ese contexto, las politicas referidas
a los insumos agricolas, tales como la produccién y la distribucion de
semillas, productos agroquimicos y maquinaria agricola, tendran un
impacto cada vez més significativo sobre la evolucién tecnolégica del
sector.

Por su parte, la aparicién de nuevas biotecnologias también afecta
el alcance de las politicas de tecnologia agricola. A medida que las
ciencias basicas se acercan al desarrollo tecnolégico, las innovacio-
nes en tecnologia agricola deben ser consideradas en el contexto méas
amplio de las politicas globales nacionales sobre ciencia y tecnologia.
De ese modo, las politicas sectoriales deberan considerar las activida-
des de investigacion agropecuaria en el marco del conjunto de
instituciones cientificas y de ensefianza que se ocupan de desarrollar
los recursos humanos y la base de conocimientos necesarios para
ingresar y competir en las nuevas éareas.

En ese contexto, resulta necesario introducir cambios a los proce-
sos mediante los cuales se toman decisiones de politicas, de tal modo
que las prioridades de la investigacién y las decisiones sobre la
asignacion de recursos sean coherentes con las politicas sectoriales y
globales, teniendo siempre en cuenta las preocupaciones expresas de
los representantes organizados del sector agricola. Asimismo, seré
necesario integrar a los planificadores econémicos, a los sectores
vinculados a la provision de insumos modernos y a los diferentes
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grupos de usuarios de la investigacion en los procesos de formulacion
de politicas. La construccién de nuevos mecanismos de coordinacion
interinstitucional y la capacitacion general aparecen como dos temds
prioritarios.

El fortalecimiento y modernizacion institucional de los sistemas
nacionales de investigacion y transferencia de tecnologia

Con independencia de la creciente importancia del sector privado y
de los Centros Internacionales, las organizaciones publicas mantie-
nen su papel protagénico en cuanto al desarrolio de los conocimien-
tos béasicos y la generacion de nuevo potencial tecnolégico. Asi-
mismo, el sector publico debe cumplir una funcién de apoyo a las
empresas nacionales productoras de insumos, de tal manera que
éstas puedan mantener su posicién competitiva en el mercado y servir
como “testigos” para las actividades de las empresas multinacionales
que operan en esta drea. Para poder cumplir con esas funciones se
requieren acciones inmediatas en un conjunto de aspectos criticos:

i. Los niveles de inversion en investigacién y transferencia de
tecnologia. La Region subinvierte en estas actividades de manera
significativa. Esta situacion debe ser corregida, si se espera
incrementar la productividad de los sistemas nacionales y asegu-
rar su contribucion a la reactivacion de la agricultura. Un primer
paso en esa direccion podria ser el reforzamiento de los presu-
puestos de investigacion y la transferencia de tecnologia, para
asegurar una cobertura adecuada de los gastos de inversion y
operaciones por encima de los costos de personal.

ii. Lanecesidad de revisar las prioridades de investigacion. Ante las
restricciones presupuestarias mencionadas, se hace imperativo
planteaa ecesidad de que las instituciones publicas revisen sus
esquemas de prioridades y asignacién de recursos, con el objetivo
de lograr una mayor concentracion de esfuerzos en aquellas areas

-consideradas estratégicas para la reactivacion agropecuaria. Ese
ejercicio debe realizarse a la luz del nuevo contexto cientifico e
institucional, y ser parte de un proceso de redefiniciéon del papel
del sector publico, que tome en cuenta tanto las necesidades y
posibilidades de las distintas clientelas tecnolégicas como la
existencia de nuevos actores dentro del sistema, tales como los
Centros Internacionales y las distintas alternativas privadas ya
mencionadas en este trabajo.
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iii. Ajustes institucionales. Las instituciones publicas de investiga-
cion y transferencia de tecnologia, a pesar de haber sido creadas
en su mayoria para asegurar una mayor independencia adminis-
trativa, con el transcurso del tiempo han perdido su agilidad; hoy
son habituales las criticas a su rigidez burocrética y sus dificulta-
des para mantener relaciones efectivas con los usuarios de la
tecnologia. En ese contexto, se hace imperativo adoptar reformas
institucionales orientadas a lograr una mayor autonomia admi-
nistrativa y descentralizacion que les permita una mayor eficien-
cia y efectividad en el manejo de sus recursos, e incrementar la
participacién de los usuarios en los procesos de toma de
decisiones de los organismos de investigacion, asi como facilitar
su acceso a nuevas fuentes de fondos en el orden local y regional.
Como parte de estos esfuerzos se requieren también nuévos
programas orientados a fortalecer los sistemas y capacidades de
gestion de los organismos, con la finalidad de aumentar su
eficacia para atraer nuevas fuentes de financiamiento y operar en
un ambiente institucional de creciente complejidad.

La generacion y transferencia de tecnologia al pequefio productor:
necesidad de cambios institucionales y operativos

Se requiere concebir la generacion y transferencia de tecnologia
como parte de un mismo proceso en el cual no existen limites
definidos entre etapas. La diferenciacion entre generacion y transfe-
rencia se da por el hecho de que, a cierto nivel, los recursos se dedican
principalmente a desarrollar menos conocimientos tecnolégicos
mientras que, a otro nivel, el énfasis esta en poner dichos conocimien-
tos a disposicion de las pequefias unidades productivas.

En otras palabras, a nivel institucional la articulacién depende de
compartir un objetivo y un procedimiento comun para lograrlo, y no
del hecho de que investigacion y extension se sitien en un mismo
esquema organizativo y linea de mando.

En ese contexto, es necesario ampliar la perspectiva de las activida-
des de investigacion, de manera que incorpore como responsabilidad
explicita la de contribuir a mejorar el nivel tecnolégico de los
pequefios productores y desarrollar mecanismos institucionales que
reconozcan que existen tipos de pequefios productores diferentes
que requieren una oferta diferenciada de tecnologia, tanto desde el
punto de vista de contenido como de los mecanismos utilizados para
su transferencia. En términos operativos, esto significa que la organi-
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zacion y el funcionamiento de unidades de generacion y transferencia
deben incluir la participacion de los usuarios directos e indirectos
(pequefios productores y técnicos en contacto directo con ellos), en la
tecnologia, tanto en la identificacion de limitantes tecnolégicas
principales referidas a diferentes areas geogréficas, sistemas produc-
tivos predominantes y rubros principales, como en la identificacion de
proyectos de investigacién apropiados para generar soluciones tec-
nolégicas concretas para esas limitantes, y en la evaluacién de los
resultados obtenidos de su aplicacién.

Las relaciones entre el sector publico y el sector privado

El desarrollo y la participacién activa del sector privado en las
actividades de generacion y transferencia de tecnologia es importante
por dos motivos. El primero es el papel fundamental que desempefian
el desarrollo y la difusién de ciertas innovaciones, en especial las de
tipo biolégico, mecénico y quimico. El segundo motivo es que
representa una fuente adicional de recursos para el desarrolio
tecnol6gico agropecuario, la cual, sin duda, reviste caracter estraté-
gico en la actual coyuntura econdmico-financiera de nuestros
paises.

Sin embargo, la mayoria de los paises no cuentan con una tradicién
de interaccién entre el sector publico y el sector privado en el 4rea de
investigacién; necesitan incorporar mecanismos para iniciar esa
cooperacién. Como resultado, los cientificos del sector publico a
menudo se ven excluidos de la investigaciéon y la fabricacion de
insumos modernos que se llevan a cabo en el sector privado. A su vez,
el sector privado a menudo tropieza con obstaculos para financiar
proyectos de investigacion especificos en instituciones publicas de
investigacion.

En ese contexto, se requieren innovaciones institucionales que, por
una parte, faciliten la colaboracion directa entre los investigadores del
sector publico y las empresas privadas interesadas en proyectos de
desarrolio tecnolégico y, por otro, tiendan a resoliver los problemas
derivados de la falta de experiencia y/o tamafio econémico de ciertos
sectores privados para participar de manera directa en actividades de
investigacion y desarrollo.

En tal sentido, se pueden analizar algunas experiericias ya en
marcha que pueden, a su vez, constituir la base para nuevos esquemas
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que permitan una mayor y mas efectiva interaccion e intercambio de
recursos financieros y personales entre los sectores publico y privado,
sin comprometer la integridad, autonomia y responsabilidad social
del sector publico. Una de ellas es el sistema de emprendimientos
conjuntos recientemente iniciado por el INTA de Argentina. La idea
principal de ese tipo de acuerdos es mejorar la capacidad de las
instituciones nacionales mediante la suma de las ventajas comparati-
vas de los dos sectores. El sector publico aporta, por un lado, las
capacidades en el manejo del conocimiento cientifico y tecnoldgico
que posee el personal técnico de los INIA y, por otro, las instalaciones
de campos experimentales, laboratorios, bibliotecas y conexiones
con el mundo cientifico que la investigacion tecnolégica requiere. Por
su parte, el aporte de las empresas privadas a esos emprendimientos
consiste, fundamentaimente, en la capacidad empresarial y en el
sentido comercial necesarios para producir y distribuir las innovacio-
nes tecnolégicas. No obstante, habréa casos en los cuales las empresas
podran aportar también recursos técnicos que se sumen a los
proporcionados por los INIA.

Un segundo tipo de desarrollo es el de las Fundaciones de
Investigacion y/o Desarrollo, creadas recientemente en varios paises
(Perti, Ecuador, Honduras, Republica Dominicana, entre otros). Esas
iniciativas son de tipo méas general y ofrecen basicamente un esquema
para la intermediacion de recursos entre el sector privado y las
instituciones de investigacion.

Acciones referidas al desarrollo de la biotecnologia

A fin de lograr capacidad en biotecnologia, deben considerarse
opciones de politica y de acciéon conjunta del tipo de las que se
discuten a continuacion.

La primera alternativa se relaciona con los recursos humanos
cientificos. La biotecnologia ha acercado la tecnologia agricola a las
ciencias basicas, un sector en el cual los paises de América Latinay el
Caribe se muestran deficientes. Los institutos de investigacién agro-
pecuaria no se han ocupado de las ciencias bésica y, en general, las
universidades realizan pocas investigaciones en ese campo. Resulta
indispensable una fuerte reorientacién de los actuales recursos; es
necesario eliminar la tradicional separacién entre las ciencias agrico-
las y las ciencias generales, para poder fomentar las sinergias
interdisciplinarias que caracterizan a la biotecnologia. Sélo si esto se
logra podran realizarse esfuerzos sostenidos en el campo de la
biotecnologia.
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Una segunda érea se vincula con el establecimiento de prioridades.
Es evidente que se dispone de recursos limitados, por lo tanto, los
pocos esfuerzos que puedan realizarse deben orientarse hacia secto-
res prioritarios, teniendo en cuenta: a) el desarrollo, al menos, de una
capacidad minima en los sectores esenciales, que permita seleccionar
de manera eficaz cualquier avance que surja a nivel internacional y
que pueda resultar de utilidad para el pais; b) las necesidades en
sectores a los cuales, debido al mercado reducido o a otras considera-

‘ciones, es poco probable que se les preste atencién a nivel internacio-
nal; c) la utilizacién adecuada de las actuales ventajas comparativas a
nivel nacional y la relacién de asociacién entre el sector agricola y
otros sectores de la biotecnologia. .

El tercer punto se refiere a la necesidades de regular, controlar,
definir y proteger los productos en este nuevo campo. Este es un tema
decisivo, sumamente delicado, en el cual intervienen organismos
vivientes, e importantes y arriesgados proceso de inversion. La
necesidad de garantizar la proteccion de los nuevos productos deberéa
contrapesarse con la necesidad de no impedir la inversién.

El tema de la politica respecto a las patentes es también importante,
por su relacién con los efectos de la privatizacion de los nuevos
conocimientos cientificos. Como parte de un planteo en esa direc-
cién, es necesario mejorar el nivel de las oficinas de patentes, queenla
mayoria de los casos no estan capacitadas para manejar los nuevos
temas y proporcionar una evaluacién correcta de las solicitudes de
patentes. Ello significa que se pueden aprobar patentes que no
contienen descripciones adecuadas y que, por consiguiente, son
inservibles como instrumentos de transferencia de tecnologia (Golds-
tein, 1985).

Un ultimo aspecto se refiere a la cooperacién horizontal. Es
evidente que, en vista de la dimensién de la tarea por cumplir, los
paises en desarrollo tienen mucho que ganar en este sector si
procuran unir sus esfuerzos. La investigacion conjunta y el intercam-
bio de informacién proporcionan el Gnico medio de acceso a la masa
critica de informacién cientifica que no esta fuera del alcance de los
paises. Por otra parte, los acuerdos entre los paises podrian mejorar
considerablemente la capacidad de negociacién con respecto a la
cooperacion transnacional en el momento de negociar el acceso a
tecnologias especificas. Las empresas conjuntas también podrian
constituir un elemento clave, con el propésito de desarrollar la
infraestructura para la produccién de insumos y para las actividades
agroindustriales basadas en la biotecnologfa.
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Una estrategia comun paré el aprovechamiento
Y conservacion de los recursos fitogenéticos

Los recursos fitogenéticos constituyen, como ya se ha sefialado, un
recurso estratégico para el desarrollo agricola de la Regién. La mayor
parte de los cultivos bésicos regionales tienen una estrecha base
genética que los hace vulnerables al ataque de plagas y enfermeda-
des. Las necesidades de modificacién de especies para adaptarlas a
las necesidades del procesamiento agroindustrial y a condiciones
climéaticas y edéficas especificas, aumentar su productividad y hacer-
las resistentes a plagas y enfermedades, exige la disponibilidad deuna
amplia reserva de genes debidamente caracterizados. Ello implica la
realizacion de prospecciones, la caracterizacion de los materiales
recolectados, su conservacion y su posterior incorporacién en pro-
gramas de mejoramiento genético.

En la actualidad esto es realizado fundamentalmente por institucio-
nes de los paises desarrollados y por los Centros Internacionales de
Investigacion Agricola, razén por la cual buena parte de esos recursos
regresan a la Regién en forma de semillas incorporadas a paquetes
tecnolégicos comerciales.

La rapida destruccion de muchos ecosistemas en la Regién, por
otro lado, amenaza los recursos fitogenéticos de muchas especies de
interés agricola que, en caso extremo, podrian perderse de manera
total y definitiva. Para enfrentar esa situacion se requiere que los
paises de América Latina y el Caribe unan sus esfuerzos y adopten las
medidas necesarias para identificar, recolectar, caracterizary conser-
var sus recursos fitogenéticos, mediante la integracion y complemen-
tacién de las iniciativas existentes. Ello debe desembocar en una red
regional de bancos de germoplasma que permita el acceso de los
paises a es0s recursos bajo condiciones equitativas y que retribuyan
el valor y el costo de los mismos para cada pais. Una condicién
indispensable en esa estrategia es el reforzamiento de las capacida-
des técnicas de los paises en este campo, asi como la introduccién de
las técnicas modernas que la biotecnologia ofrece para estos fines y
que hacen factible un aumento considerable de la efectividad y
productividad de esos procesos.

Asimismo, y como resultado de la actualidad y urgencia de la
conservacion de los recursos fitogenéticos, se ha generado una
discusidn de esta temética en varios foros internacionales, con miras
al establecimiento de normas que regulen su utilizacién y su transfe-
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rencia internacional. Los paises de la region deben participar en forma
activa; es deseable que asuman una posicién conjunta ante las
distintas alternativas de politicas que se presentan. Para que ello sea
posible, es necesaria una concertacion regional que asegure los
indispensables consensos previos.

Consolidacion de la cooperacion horizontal
y la transferencia internacionai de tecnologia

El area tecnolégica agropecuaria se presta, tanto por la propia
naturaleza de la investigacion como por las caracteristicas del sector,
al desarrolio de acciones cooperativas y conjuntas entre los paises.
Asimismo, diversos factores hacen que las redes y programas coope-
rativos constituyan un elemento estratégico para aumentar la eficien-
cia y efectividad de los esfuerzos nacionales de investigacion y
transferencia de tecnologia.

La cooperacion horizontal permite economias de escala en situa-
ciones en las cuales los paises considerados individualmente dificil-
mente podrian lograr la masa critica requerida para desarrollar
actividades de real impacto. Eso sucede tanto en lo que respecta a las
actividades de investigacién propiamente dicha como a la capacita-
cion, un area de importancia critica, dadas las limitaciones de
recursos humanos muy calificados y la alta rotacién que existe a nivel
de investigadores en campos especificos.

Por otra parte, las redes y programas cooperativos constituyen un
complemento natural para los Centros Internacionales; permiten un
mejor aprovechamiento de su potencial contribucién, al facilitar el
planteamiento de las prioridades subregionales y la comunicacion
entre los investigadores.

La experiencia de PROCISUR en el Cono Sur y de PROCIANDINO
en la Subregion Andina es indicativa del beneficio adicional que se
puede lograr al integrar redes de productos especificos en mecanis-
mos de cooperacion y coordinacion definidos a nivel institucional y no
de investigadores individuales. Esas experiencias pueden servir de
modelo para las acciones futuras en ese campo, una vez que se
estructure un mecanismo de financiamiento de caracter méas perma-
nente que el existente en la actualidad. El desarrolio de estructuras
similares para América Central y los paises del Caribe constituye,
asimismo, una alta prioridad de accion en este campo.
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La potencialidad de los mecanismos de cooperacién horizontal
debe explorarse también en lo referido a las actividades en investiga-
cién bésica, en las cuales la mayoria de los paises presentan serias
deficiencias. Queda claro que los Centros Internacionales deben
desempefiar un papel fundamental. Sin embargo, su contribucién no
ser& suficiente para garantizar que los paises de la Regién estén
siempre en la frontera de las posibilidades tecnolégicas. Por otra
parte, para los paises considerados en forma individual, el costo de
establecer y mantener sus propios mecanismos de contacto con las
fuentes de conocimiento cientifico puede ser demasiado alto. Por ello
es importante buscar la forma de aprovechar las economias de escala.
Una forma seria la organizacion de programas regionales que facilita-
ran el contacto con los principales centros de investigacion de los
paises desarrollados y sirvieran, asimismo, como fundamento para el
desarrolio de trabajos bésicos en ciertas &reas prioritarias y de interés
comun.

Asimismo, debe fortalecerse la infraestructura institucional exis-
tente a nivel subregional. En tal sentido, es conveniente resaltar que el
Centro Agronémico Tropical de Investigacion y Engsefianza (CATIE) y
el Caribbean Research and Development Institute (CARDI) han tenido
alo largo de su existencia un proceso de desarrollo de carécter ciclico,
con periodos de estabilidad y consolidacion, de situaciones de
conflicto e inestabilidad institucional, lo cual ha limitado de manera
significativa su capacidad de producir beneficios para sus paises
miembros. Mé4s alla de los factores propios de los procesos institucio-
nales que pudieran haber afectado esa situacién, existen algunos
elementos de carécter estructural que deben recalcarse. En relacién
con esto, la estructura de financiamiento y el papel que en la misma
desempefian las agencias donantes constituyen un aspecto de parti-
cularimportancia. En ambos casos, una proporcién altamente signifi-
cativa de los recursos totales proviene de fondos y proyectos
especiales, lo cual ha constituido un factor determinante de la
situacién de inestabilidad ya mencionada. Los presupuestos basicos
restringidos —-fondos aportados por los paises miembros o fondos sin
asignacion a proyectos especificos—, han constituido una limitante
para la definicién de programas de mediano y largo plazo y, de hecho,
han determinado qué orientaciones de las actividades han respondido
mas a los intereses y prioridades de los donantes que compiten entre
si por los escasos fondos de contrapartida que a las necesidades de
apoyo de los paises.

En esa situacién, se requieren acciones especificas orientadas a
fortalecer los presupuestos basicos de los Centros y a establecer
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mecanismos de coordinacion entre donantes, con el fin de evitar
superposiciones. A ese nivel, la constitucién de los Grupos de Apoyo a
CATIE y CARDI dentro del GCIAI suponen una iniciativa valiosa, en
tanto permite analizar y discutir los apoyos y proyectos especificos en
el contexto de las estrategias globales de los Centros y del conjunto de
las actividades de la comunidad de donantes.

El redimensionamiento de las relaciones
entre los centros internacionales de investigacion agricola
y los sistemas de generacion y transferencia de tecnologla

El sistema internacional de investigacion agropecuaria ha tenido sin
duda repercusiones importantes en las actividades de los programas
nacionales de investigacion y, por medio de ellos, en la agricultura de
América Latina y el Caribe.

Varios de los sistemas nacionales en ALC estéan llegando a un grado
de pleno desarrollo; por consiguiente, se encuentran en condiciones
de asumir algunas de las funciones que actualmente desempefian los
Centros, y permitir que éstos puedan transformarse en Centros de
Excelencia y se concentren en investigacion estratégica, germo-
plasma y trabajos colaborativos con los programas nacionales.

Es necesario que los sistemas nacionales decidan asumir las
responsabilidades que estos ajustes implican, tanto en sus dimensio-
nes presupuestarias como en los aspectos politicos, de tal manera que
se asegure el libre acceso de todos los paises a las tecnologias
generadas, con los mismos esquemas de trabajo y colaboracién. Por
su parte, y en forma paralela a la identificacion de las actividades a
transferir a las instituciones nacionales, es necesario definir el ritmo
de latransferencia y determinar cuéles son las nuevas actividades que
deberian encarar los Centros para sustituir a las que han pasado a ser
responsabilidad de las instituciones nacionales. En ese sentido,
resulta claro que la mejor forma de explotar los aspectos complemen-
tarios de las organizaciones nacionales e internacionales de investi-
gacion es dar mayor énfasis a las actividades de investigacion basica.
Esa tendencia, sin embargo, requiere que las instituciones internacio-
nales reexaminen el alcance de su participacion en las nuevas 4reas,
tales como la biotecnologia y sus politicas y enfoques, con respecto al
tema de las ciencias bésicas frente a las ciencias aplicadas y a la
naturaleza de su relacion con el sector privado.
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Este proceso ya estd en marcha en lo que respecta al cultivo del
trigo. Sin embargo, se requieren ain mayores discusiones tanto entre
los propios paises como entre éstos y el CGIAIl, para ajustar los
procedimientos que permitan poner en operacion nuevos esquemasy
éreas de trabajo.

La necesidad de revisar las estrategias
de cooperacion técnica y financiera

La cooperacion internacional, tanto financiera como técnica, cons-
tituye uno de los elementos mas importantes para el desarrolio y
fortalecimiento de las capacidades nacionales de generacién y
transferencia de tecnologia. Sin embargo, para que la misma sea
realmente efectiva es necesario revisar las estrategias y modalidades
prevalecientes, de tal manera que se minimicen los efectos negativos
que puede llegar a tener sobre los sistemas nacionales.

En términos financieros, los préstamos de las agencias de crédito
internacional, en especial BID y BIRF, constituyen el principal
componente de la ayuda internacional para la generacién y transfe-
rencia de tecnologia en la Region.

Es preciso revisar los criterios en que se basa ese tipo de apoyo, de
manera que puedan definirse integralmente para cubrir todo el
conjunto de necesidades, en un marco que asegure la institucionaliza-
cion y continuidad de los esfuerzos nacionales de generacion y
transferencia de tecnologia. El desarrollo de esquemas flexibles de
préstamo con cldusulas del tipo “matching funds”para ciertos rubros,
en particular los gastos operativos, es una alternativa que debe ser
considerada en ese contexto.

En este campo se requiere el desarrollo de mecanismos de coordi-
naciéon y ordenamiento de la cooperacién internacional a nivel
nacional, de tal manera que se subordine a las prioridades nacionales
y se asegure que tenga un impacto real de fortalecimiento de las
instituciones locales. Asimismo, se debe estudiar la posibilidad de
consolidar esos mecanismos en esquemas de caracter regional que
puedan articular y canalizar de manera efectiva las necesidades y
prioridades de los paises frente a la comunidad donante. Ese tipo de
esfuerzo es de particular relevancia para las subregiones de Centroa-
mérica y el Caribe, donde el reducido tamafio de los paises involucra-
dos maghnifica la importancia de la cooperacién técnica y la conse-
cuente necesidad de aprovecharla en la forma més efectiva.
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Recursos humanos para la investigacion y transferencia

Varios aspectos asumen vital importancia para el desarrollo de una
estrategia de accién en el campo de los recursos humanos.

El primero de ellos se refiere a la necesidad de revisar los curricula
de las facultades de agronomia y los programas de postgrado en
ciencias agricolas, para adecuarlos a las demandas del nuevo con-
texto cientifico-tecnolégico que enfrenta la Regién. En este sentido,
se necesita una revision del componente de ciencias basicas de los
actuales curricula para asegurar su adecuacion a las nuevas areas de
trabajo apropiadas al tipo de problemética productiva imperante en la
Region, sobre todo en relacion con los pequefios y medianos
productores y las nuevas dimensiones agroindustriales de la produc-
cion agropecuaria.

El segundo aspecto se refiere a la necesidad de fortalecer en
términos operativos las capacidades de formacién de recursos huma-
nos, en especial a nivel de postgrado. Al respecto es oportuno
destacar que en la Region existe una infraestructura bésica que puede
ser aprovechada y que existen recursos de financiamiento, principal-
mente derivados de préstamos a los organismos nacionales de
. investigacion que, en casos especificos, pueden constituir la base
para la consolidacion de programas de capacitacion de gran inte-
rés.

La modalidad imperante hasta el presente ha sido la capacitacion en
el exterior. Esa estrategia, criticable en el pasado por los altos costos
implicitos y por la baja adaptacién de los programas de capacitaciéon
en los paises desarrollados a nuestras realidades y necesidades, hoy,
frente a la escasez de recursos imperantes, ya no es viable. Eso sefiala
la clara necesidad de buscar un aprovechamiento més eficiente de los
recursos y estructura existentes, y promover el futuro crecimiento de
los mismos de manera coordinada y fundamentada en la necesidades
colectivas. Un primer paso en esa direccion es el establecimiento de
un sistema integrado, con acceso abierto a todos los paises de la
Regién; deberia contemplar el desarrollo de centros de excelencia
sobre la base de las capacidades ya existentes, la amplia movilidad de
los alumnos entre los distintos componentes del sistema -incluida la
posibilidad de realizar los trabajos de tesis en sus propios paises-y un
sistema complementario de becas al cual tengan acceso todos los
participantes.
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Una tercera drea de accion se refiere al establecimiento de sistemas
de retribucién salarial que hagan mas competitivas las actividades de
investigacion. Eso, por supuesto, requerird un mayor apoyo presu-
puestario, lo cual puede no ser viable dadas las actuales condiciones
econdmicas de los paises; sin embargo, también puede lograrse
mediante arreglos institucionales innovadores que permitan que los
investigadores hagan trabajos de consultorias relacionados con sus
especialidades en proyectos del sector privado. Paralelamente, se
necesita una reduccion de las cargas administrativas y de las trabas
burocréaticas al manejo de los recursos para investigacion, dos
problemas que tienen una alta incidencia en las altas tasas de rotacién
ya mencionadas.

Finalmente, se debe hacer un renovado esfuerzo para promover la
participacion de investigadores de los paises industrializados en
tareas de investigacion en América Latina y el Caribe. Existe una larga
tradicion de colaboracion en este sentido, mediante programas como
las Becas Fulbright, pero los contactos y relaciones tienen que ser
renovados con cada generacion. Hay un inmenso inventario de capital
humano en investigacion agricola en los paises industrializados, en
muchos casos totalmente desproporcionado con la importancia de la
agricultura en esos paises. América Latina y el Caribe pueden
aprovechar parte de ese capital si se promueve la ejecuciéon de
programas cooperativos en los cuales esos investigadores puedan
participar. Asimismo, por medio de la incentivacién del fomento del
interés de esos investigadores, se puede facilitar el acceso a fondos
que de otra manera no estarian disponibles. Programas de ese tipo
serian particularmente apropiados en relacién con el desarrollo
tecnolégico de la pequefia agricultura, area de alta prioridad para la
mayoria de los paises que integran la comunidad donante internacio-
nal.

E. EL DESARROLLO RURAL Y EL CAMPESINADO
EN LA ESTRATEGIA DE REACTIVACION Y
DESARROLLO AGROPECUARIO

Los procesos de desarrollo econdmico en la agricultura no han
coincidido necesariamente con procesos de desarrollo rural. Nume-
rosos ejemplos recientes muestran que la incorporaciéon de tecnolo-
gias, la modernizacién de los sistemas de comercializacién y el
dinamico proceso de crecimiento econémico de la agricultura se han
concretado sin alcanzar a los estratos sociales mas pobres de la
poblacion rural.
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Un nuevo enfoque para el desarrollo rural debe convertirse en un
componente central de la estrategia de reactivacion y desarrollo. Por
sus contribuciones, tanto en lo que respecta a la oferta como a la
demanda, la promocién del desarrollo rural es funcional a una
estrategia de reactivacion econémica, y no un mero “componente de
equidad” como fue en el pasado.

La estrategia de desarrollo rural requiere tres condiciones. La
primera es el mantenimiento de incentivos macroeconémicos a la
produccion agropecuaria a niveles altos y por periodos suficiente-
mente largos, a partir de que se consolide la modificacion de los
precios relativos que se asocian al ajuste externo. La segunda
condicién es la existencia de politicas sectoriales diferenciadas (de
precios, infraestructura, tecnologia, crédito, etc.) para el campesi-
nado, que permitan su insercion gradual en los mecanismos de
mercado y les permitan acceder a los factores productivos en
condiciones similares a las de los demaés agricultores. La tercera es la
participacion activa de los campesinos y de nuevas formas de
organizacién surgidas en estos afios de crisis y de retorno a la
democracia, en la definicién y ejecucion de las politicas y programas
destinados a los pequefios productores.

A esas tres condiciones debe agregérsele la necesidad de diferen-
ciar situaciones dentro de la propia economia campesina.

A partir del logro de esas condiciones, la economia campesina
podraé participar de manera activa en el progreso econémico y social.
En resumen, conviene subrayar que, tal como ya se ha indicado en
este Documento, la estrategia de desarrolio rural no deberé basarse
en forma exclusiva en el objetivo de equidad. Por el contrario, la
promocion de la agricultura campesina debe contribuir a la nueva
estrategia global por medio de los aportes ya sefialados, tanto del lado
de la oferta como de la demanda agropecuaria.

4. Caracterizacién general de la situacién rural
La pobreza rural y urbana

Se estima que el nimero de pobres urbanos en ALC aumentara de
47 millones de personas en 1970 a mas de 102 millones en el afio 2000.
Al mismo tiempo, los pobres rurales pasaran de los 65 millones a casi
70 millones en el préximo milenio. Con ello, el total de pobres
sobrepasara los 170 millones al final del siglo.
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Por otro lado, las tasas de incidencia de pobreza rural duplican a las
observadas en el sector urbano; llegan a 57% de los habitantes
rurales.

Los estudios realizados por la Divisién Agricola Conjunta CEPAL/
FAO dejan entrever tres aspectos importantes con respecto a las
tendencias de la pobreza rural y urbana: i) una situacién de marginali-
zacion generalizada; ii) agudizacion de las precarias condiciones de
vida de los pobladores rurales; iii) tendencia al incremento de los
indigentes rurales.

La pobreza se distribuye de manera generalizada en el Continente.
Excepcién hecha de Uruguay y Argentina, la gran mayoria de los
paises presentan porcentajes por encima de 50%. Ademéas, cabe
sefialar que al interior de los paises existe también una clara
regionalizacion de la pobreza, p. ej. zonas altas en los paises andinos,
ciertos estados de México, Nordeste del Brasil y Centroamérica.

Los origenes de la pobrezé rural

En general, el proceso de crecimiento en la mayor parte de ALC ha
favorecido de manera genérica una concentracion de la riqueza en un
namero reducido de grupos sociales. En términos generales, el 20%
de la poblacién recibe 60% de los ingresos, mientras que el 60% de la
poblacién obtiene solamente 20%.

Por otro lado, las politicas econémicas que privilegiaron al sector
urbano afectaron en forma global al agro, y tuvieron efectos diferen-
ciados en el crecimiento de la produccién agricola. En efecto, los
cultivos agroindustriales, pecuarios y algunas frutas de exportacion
presentaron un alto grado de dinamismo en los ultimos treinta afios
frente a un débil desarrollo de la produccion de alimentos bésicos
para el consumo interno. Estimaciones de la evolucién del sector
agricola en la década pasada muestran tasas porcentuales de creci-
miento anual de 14 para oleaginosas, 3.5 en frutas, 3.3 para productos
céarneos y 2.5 para bebidas y tabaco. Productos correspondientes a
alimentacion interna en la mayor parte de la Region solamente
lograron porcentajes de 0.7 para las raices y leguminosas secas, 1.3 en
maiz y caida equivalente a 0.7% en tubérculos; ello refleja, entre otras
cosas, una discriminacion de precios aun mayor en otros productos
clave de la canasta familiar.

Al proceso de “urbanizacién exacerbada” debe afiadirse que la
forma de ocupacion del espacio agricola redundé en el desplaza-
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miento de los pequefios productores a regiones con sistemas ecol6gi-
cos fragiles. Esa caracteristica estd presente tanto en el Nordeste
brasilefio como en varias regiones rurales de México y en las areas de
ladera de paises andinos y centroamericanos,donde se concentra una
parte significativa de los campesinos pobres de esos paises.

En efecto, hacia mediados de los afios ochenta se registraban no
menos de once millones de minifundistas, con una poblacién cercana
a los cincuenta y cinco millones de personas, asentada en una
superficie de alrededor de veinte millones de hectéreas, lo que
representa un promedio inferior a dos hectéreas por propiedad. Eso
significa que los minifundios representarian 50% de las unidades
productivas existentes, ocuparian 3% de la tierra agricola disponible y
sostendria a 42% de la poblacion rural. La disponibilidad de tierras
agricolas en el minifundio seria algo menor de dos hectareas por
familia.

Un nimero superior a veinte millones de personas trabaja en
unidades agricolas de superficie promedio de 2.5 hectareas; cada una
alberga més de 450 jornales anuales. No obstante, la mano de obra
requerida por cada parcela no supera las 150 jornadas, lo cual refleja
los bajos niveles de ocupacion de la mano de obra.

El anélisis de informacién para 27 paises permite concluir que ha
habido un aumento continuo en el nimero de parcelas subfamiliares
en casi la totalidad de los paises. El nimero de parcelas pequefias
aumenté a una tasa anual de 2.2% entre 1950 y 1980. El tamafio
promedio de esas parcelas disminuy6 de 2.4 hectareas en 1950 a 2.1
en 1980, que es el estrato donde se concentra la masa més extensa de
poblacion pobre de la region.

Los datos analizados revelan con claridad el profundo dualismo de
la estructura agraria y la incapacidad que hasta ahora tuvo el resto de
la economia para absorber el excedente de mano de obra rural, que en
muchos casos emigro a las grandes urbes para terminar viviendo en
peores condiciones en barrios marginales.

La fuerte presion demografica sobre ecosistemas fragiles conduce
al deterioro progresivo de los recursos con pérdida de fertilidad,
desertificacién, deforestacion y erosion; ello hace irreversible la
pérdida del potencial de produccién sostenida para futuras genera-
ciones y la declinacion y marginalidad de su poblacién. De hecho, la
alta incidencia de agricultura compesina asociada a la pobreza rural
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estd relacionada directamente con la presencia de zonas é&ridas o
semidridas o de laderas. En efecto, la estimacion realizada por
Chateauneuf et al. muestra que 87% de todos los pobres rurales en la
Regién viven en areas con clima &rido o semiarido y geograficamente
aislados.

Finalmente, otro factor que determina el grado de pobreza de la
poblacion rural es su reducido espacio de participacion a nivel de
toma de decisiones. Gran parte de esta limitacion estd dada por la
carencia o debilidad de estructuras organizativas que le permitan
negociar sus intereses frente a las instituciones gubernamentales o a
otros grupos sociales.

2. Contribucién econémica
de los pequeiios productores campesinos

La economia campesina debe constituir uno de los ejes de la
recuperacion de la agricultura. Si se logra un marco que reconozca las
diferentes situaciones que se esconden tras la generalizacion de
“economia campesina”, ella puede resultar de gran importancia para
el ajuste en desarrollo, en la medida en que ofrece los siguientes
aportes:

- Contribuye a la seguridad alimentaria: la pequefia produccién
puede ser el eje de la solucion de los problemas de la seguridad
alimentaria de los paises de la Regién, siempre que el sistema
alimentario se entienda de manera amplia e integre los problemas
nutricionales con los aspectos técnicos y econéomicos de la
produccioén y con las relaciones sociales que se dan dentro de la
estructura productiva, y con las que determinan los modelos de
consumo prevalecientes. El concepto amplio de seguridad alimen-
taria asigna importancia a las dificultades de acceso alimentario
enfrentadas por una proporcion importante de la poblacién
urbana y rural. Por ende, requiere apoyo a ia produccion eficiente
en pequefias unidades, tanto como oportunidades alternativas de
empleo cuando aquella no sea posible.

- Genera empleo ante la imposibilidad de los otros sectores de la
economia de crear suficientes oportunidades laborales; asimismo,
corresponde a la agricultura y al desarrollo rural la funcién de
absorber también el contingente de mano de obra que actual-
mente emigra hacia los centros urbanos. En ese sentido, se deben
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incrementar los estimulos de inversiones en actividades producti-
vas agricolas y no agricolas, con el propésito de diversificar las
fuentes de empleo. Es importante subrayar que el empleo derivado
de la pequefia produccion sélo puede lograrse en la medida en que
se eliminan algunas limitantes criticas. De ese modo, las politicas
macroeconémicas y de desarrollo rural deben orientarse hacia la
diversificacion de actividades productivas, asi como a promover y
facilitar inversiones que faciliten el empleo de los miembros de la
familia, crear y difundir tecnologia apropiada, facilitar el acceso al
crédito, legalizar la tenencia de la tierra y facilitar el mayor acceso
a la misma mediante de una ampliacién de los mercados de uso de
ese factor.

Obtiene y ahorra divisas: las actividades productivas tipicas de la
pequefia produccion aseguran, mediante la sustituciéon de impor-
taciones de alimentos y la produccién de algunos bienes exporta-
bles, una porcion significativa del total de divisas de la Region. En
la medida en que se subrayen las politicas de seguridad alimenta-
ria, se logrard un efecto secundario importante de liberacién de
divisas. Por otro lado, como los pequefios productores producen
casi 30% de los bienes de exportacion, las politicas apropiadas a
ese estrato son particularmente relevantes en el actual contexto de
la Region.

Aumenta vinculos intersectoriales: el fortalecimiento de la inser-
cién de los pequefios productores en la economia, mediante el
proceso de reactivacion del sector, concreta su mayor grado de
articulaciéon con el mercado. Ellos adquieren una nueva dimensiéon
como compradores de bienes agricolas e industriales. Por otro
lado, en el contexto de la reactivacion del sector agropecuario, la
retencion de una mayor proporcién de excedentes por parte de
este estrato de la poblacién rural puede servir para dinamizar a las
pequefias agroindustrias ubicadas en areas rurales. Esas agroin-
dustrias se caracterizan por el uso intensivo de mano de obray por
niveles relativamente bajos en el uso de insumos modernos o
bienes de capital importados.

Efectos de la crisis actual de América Latina y el Carbe .
en la economia campesina

La crisis ha afectado con diferente grado de intensidad los diversos

estratos de la poblacion urbana y rural. Los efectos de la crisis se
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materializan también en el cuadro de la pobreza rural —pequefios
productores campesinos, minifundistas y asalariados- y acelera
algunas de sus tendencias.

En primer lugar, la pobreza rural se ha agudizado; los campesinos
minifundistas y sin tierra son los mas afectados.

En segundo lugar, el aumento del nimero de minifundios se ha
acelerado en la mayoria de los paises de la Regién, mientras que el
promedio del 4rea explotada por esas unidades campesinas se ha
visto reducido. Es decir que, como producto de la crisis, la capacidad
productiva y la productividad de un creciente nimero de campesinos,
asi como el aprovechamiento potencial de su mano de obra, han
disminuido ain més.

En tercer lugar, el mercado laboral rural se ha modificado en la
ultima década; genera mayores tasas de desempleo y subempleo en el
sector.

Politicas de ajuste y diferenciacién campesina

La contraccion productiva y la desaceleracién del crecimiento
econdémico, el desempleo y la inflaciéon, la depresién del mercado
interno y el deterioro de los términos de intercambio internacional
tienen efectos decisivos sobre la economia campesina. También las
medidas tomadas por el Estado en el contexto de la crisis econ6mica
tienen repercusiones contundentes sobre la dindmica de las peque-
fias unidades de produccion agropecuaria.

La economia campesina se encuentra incorporada de manera
definitiva a la economia nacional; es la forma en que se integra a la
estructura productiva global la que define su dinamica y situacion
actual, su relacién con la crisis econdmica y el ajuste. En esa medida,
es conveniente distinguir dos segmentos del campesinado que, por su
relacion diversa con el contexto econémico global, presentan condi-
ciones especificas de integracion, son afectados y responden de
manera diferente a la crisis y a las politicas de ajuste; por ende,
también deben considerarse de manera diferenciada a la hora de
elaborar las respectivas propuestas de accion.

El primer segmento estaria representado por las unidades campesi-
nas de infrasubsistencia o subfamiliares. Esas unidades dependen de
ingresos salariales adicionales generados fuera de la unidad produc-
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tiva para completar su subsistencia y son productoras, fundamental-
mente, de productos béasicos; al mismo tiempo, dada su baja disponi-
bilidad de tierra y produccion, resultan compradores netos de alimen-
tos. Ese es el segmento mayoritario del campesinado y, probable-
mente, el mas afectado por la crisis y el ajuste en todos los paises.

Los efectos sobre ese segmento, y las respuestas y adecuaciones
que posiblemente ha generado, se pueden resumir de la siguiente
manera:

a. La reduccion de los salarios reales agricolas ha mermado su
ingreso.

b. El aumento de los precios de los productos alimenticios los ha
perjudicado.

c. Elcreciente desempleo urbano ocasionado por la crisis industrial
y la contraccion del gasto publico ha lanzado contingentes de
trabajadores urbanos a competir con ese sector del campesinado
en el mercado de mano de obra estacional y contribuye también a
deprimir los salarios rurales.

d. Se ha intensificado la sobreexplotacion de sus pequefias parce-
las, como estrategia de supervivencia, con efectos fatales para la
conservacion de los suelos.

e. Se nota una tendencia de ese segmento a diversificar aun més su
produccioén, al incorporar o reasumir actividades artesanales,
pastoriles, venta de servicios y participaciéon en la construccion de
infraestructura rural y en procesos agroindustriales y extracti-
vos.

El segundo segmento de pequefios productores estaria integrado
por unidades familiares autosuficientes. Es decir, por aquellas que
logran generar ingresos monetarios 0 en especie necesarios para
asegurar su subsistencia, sin tener que recurrir a actividades fuera de
la finca y que, al mismo tiempo, se abastecen en lo fundamental de
fuerza de trabajo familiar. En la mayoria de los casos se trata de
vendedores netos de alimentos, que estan en capacidad de producir
para las necesidades bésicas y logran comercializar un excedente o,
de lo contrario, se trata de productores esencialmente mercantiles,
que venden la mayor parte de su producciéon y compran sus alimentos
en el mercado. Este es también un segmento perjudicado por la crisis,
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aunque algunas medidas del ajuste podrian compensar de alguna
manera el deterioro econémico que han sufrido.

A continuacién se resumen los principales efectos y respuestas

provocadas por la crisis en este tipo de unidades campesinas:

El incremento de los precios de los alimentos puede haberlas
favorecido; sin embargo, el aumento de los precios de los
insumos, provocado por la eliminacién de los subsidios, por el
deterioro de los términos de intercambio y la inflacion, contaba
con esas ventajas.

Es posible que hayan tenido que reducir o eliminar el uso del
crédito, como consecuencia del incremento en las tasas de interés
y la eliminacién de tasas subsidiadas para los peqquefios produc-
tores.

El alto grado de concentracién de la tierra y la inflacién provocan
movimientos especulativos sobre el precio de la tierra que
impiden a este segmento campesino la expansion de sus pre-
dios.

El deterioro de los precios de algunos productos comerciales
tradicionales ha lanzado a un nimero creciente de productores
familiares a la busqueda de nuevas alternativas productivas,
favorecidas por las politicas de incentivos para la exportacién. Los
resultados de esa situacién son imprevisibles, pues se trata de
productos que no cuentan con el debido respaldo tecnolégico y
su insercion en el mercado internacional es poco consolidada: no
existe conocimiento en el orden local para su mercadeo y
comercializacion, y la demanda es inestable.

El alto costo de la tecnologia y los insumos importados han
ocasionado aun una mayor utilizacién de précticas intensivas en
el uso de mano de obra y el abandono de tecnologias de costo
elevado.

Los elementos sefialados para ambos grupos muestran, en general,

un predominio de efectos negativos ante el nuevo contexto macro,
resultante de las politicas de ajuste. Ello es comprensible, pues se
trata de sectores que son muy sensibles a cualquier reduccién del
apoyo estatal. Los aspectos sefialados deberan retomarse a la hora de
disefiar politicas especificas para la promocién de esos sectores del
campesinado.
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Organizacién campesina y capacidad de negociacion

En la mayoria de los paises, el campesinado se encuentra débil-
mente representado en las distintas instancias del Estado y en el
complejo engranaje que determina la toma de decisiones politicas.
Esa situacion ha propendido a agravarse en los Gltimos tiempos,
debido al mayor peso politico que han adquirido los distintos sectores
urbanos.

Como resultado de la crisis, la organizacion campesina no se ha
fortalecido. Es posible que en algunos paises la organizaciéon y
movimientos campesinos no hayan alcanzado los niveles del periodo
de los programas de reforma agraria impulsados en décadas anterio-
res; en aquel tiempo la lucha por la tierra, en ese contexto, requeria la
formacién de organizaciones a escala regional y nacional. Lo que si es
un hecho es que el caracter de la organizacion campesina se ha
modificado.

A continuacién se adelantan algunas posibles tendencias que
tendran que constatarse en el futuro:

a. Modificacién de la dimensién y el contenido de las reivindicacio-
nes.

b. Labase de cohesion se vuelve mas local y focalizada. El proceso
de diferenciacién social y la heterogeneidad productiva, que se
ven exacerbados durante la crisis, diversifican los intereses y
pulverizan objetivos organizacionales; convierten a las grandes
organizaciones nacionales campesinas en entidades de manejo
mas complejo, para representar intereses sumamente variadosy,
a veces, dispersos.

c. Debido a la intensificacién de los procesos migratorios y de
diversificacién social durante el periodo de crisis, las comunida-
des campesinas indigenas han visto debilitada su estructura
organizativa tradicional, estructurada sobre condiciones de
homogeneidad cultural y social.

d. Un interlocutor relativamente nuevo para el campesinado cobra
cada vez mayor importancia en la escena rural, ofrece una serie de
servicios y presta apoyo a las organizaciones campesinas: los
organismos no gubernamentales (ONG) de desarrollo.
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4. Condiciones bdsicas para asegurar la parficipacién de la
economia campesina en el proceso de reactivacién del sec-
tor

Tal como se sefialé ai comienzo, el grado de éxito dei proceso de
reactivacion en general y del incremento del nivel de participacion de
la economia campesina en particular, esta c_ondicionado por:

- La existencia de un favorable marco macroeconémico global y
sectorial.

- La ejecucién de politicas diferenciadas.

- Laparticipacién de las organizaciones de productores en el disefio
de la politicas y programas orientados a ellos.

Politicas macro y sectoriales adecuadas

Tal como ya se sefial6, la promocién de la agricultura campesina es
parte integral de la estrategia global de reactivacién agropecuaria por
medio de sus aportes al aumento de la oferta agropecuaria y como
sector de demanda muy importante en virtud de su elevada elasticidad
ingreso de la demanda.

Por consiguiente, la existencia de politicas de incentivos macroeco-
némicosy sectoriales que no discriminen a la agriculturay que tengan
continuidad, constituye un requisito clave para el desarrollo rural y la
economia campesina. Las caracteristicas de esas politicas son las
mismas que ya se discutieron y que tienen validez general para el
sector agropecuario. En ese marco general, se destaca la necesidad
de contar con politicas diferenciadas para el sector campesino, que
permitan atender sus caracteristicas particulares y su diferente
insercién a los mercados y deméas mecanismos transmisores de los
procesos econémicos.

Politicas diferenciadas

Las politicas propuestas en esta categoria tienen dos objetivos
centrales: incentivar el incremento significativo del excedente gene-
rado por el sector campesino y, al mismo tiempo, aumentar el
porcentaje retenido por ese grupo de productores rurales.
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Con independencia del tipo de politicas adoptadas por los paises

para el sector campesino, es necesario enfatizar que, si se quiere
aprovechar efectivamente su potencial de contribucién al proceso de
reactivacion del sector, es necesario adoptar politicas que tengan
caracter distributivo, ya sea que éstas se relacionen con la mejoria de
la oferta de servicios o con la redistribucién de activos.

Acceso y legalizacién de la propiedad de la tierra

La estructura de tenencia de la tierra es uno de los factores
explicativos de la pobreza rural y de los problemas relacionados
con la agricultura campesina, debido a una alta tasa de concentra-

" cién del recurso. En el grupo de los sin tierra se concentra el

conjunto de las manifestaciones de la pobreza: bajos niveles
nutricionales, escaso acceso a los servicios, limitados recursos
tecnol6gicos y de capital, e incapacidad de supervivencia a partir
de la actividad agropecuaria. Por esas consideraciones, cualquier
estrategia para incentivar la participacién del subsector campe-
sino en el proceso de reactivacion debe incorporar, como compo-
nente esencial, acciones de caracter redistributivo que faciliten el
acceso a la tierra.

Son innumerables los casos de campesinos cuya situacién de
tenencia de la tierra es indefinida, como resultado de posesiones
no legalizadas. Ese problema tiene su origen tanto en el proceso de
ocupacién de la tierra como en procedimientos incompletos de
legalizacién, por deficiencia de los organismos responsables. Es
importante resaltar que este tipo de problema existe inclusive en
areas reformadas.

La colonizacién constituye una forma complementaria de acceso a
latierra en algunos paises donde todavia existen algunas oportuni-
dades de ampliacion de la frontera agricola, sobre todo en el
trépico hiumedo. Sin embargo, esa alternativa, ademés de su
limitacién natural, se enfrenta con posibles limitaciones origina-
das por el delicado balance ecolégico en el cual se operacionali-
zan.
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Por otro lado, también en esa perspectiva se pueden citar aigunos
mecanismos que permiten la creacidn de fondos de tierras para su
posterior asignacién a los campesinos sin (0 con poca) tierra, y
otros mecanismos alternativos, tales como la compra directa por el
Estado de tierras subutilizadas o abandonadas, tributacion a la
capacidad productiva de la tierra con el objeto de incrementar el
costo de manteneria subutilizada y tierras revertidas al Estado
como pago por deudas.

Es necesario destacar que, dada la dimensién del problema, las
politicas de acceso a la tierra s6lo tendran posibilidades de éxito si
son complementadas por acciones de desarrollo rural que incor-
poren el componente de legalizacion de la tenencia de la tierra,
inclusive en areas reformadas no consolidadas.

Mejoria de las condiciones del mercado de trabajo rural

El problema enfrentado por los asalariados rurales es, sin duda, el
més critico, en especial para quienes provienen del subsector de
pequefia produccion y se ocupan de manera temporal. Ese
fendémeno adquiere dimensiones mas criticas debido a la sustitu-
cion de trabajadores rurales de origen campesino por otros de
origen urbano, el incipiente nivel de organizacién sindical y la
emergencia de contratistas laborales que actian como interme-
diarios en las relaciones de oferta y demanda de mano de obra sin
ninguna regulacién.

Es importante recalcar que esos trabajadores, si bien participan
del mercado de trabajo, se encuentran marginados del sistema
juridico laboral o social. Esa situacion requiere algunas medidas
de origen legal, que el Estado debe disefiar y ejecutar. Entre ellas,
se pueden citar la fijacion y garantia de pago de salarios minimos,
mejoramiento de las condiciones de trabajo y participacién del
sistema de seguridad social y regulacién de las relaciones de
trabajo intermediadas por contratistas.

iiii. Diversificaciéh de las actividades productivas (agricolas y no

agricolas) y generacién de empleo

Otro elemento bésico que debe considerarse en la formulacion de
politicas para el subsector campesino es la necesidad de incorpo-
rar nuevas fuentes de empleo e ingresos por medio de la.
diversificacién de actividades agricolas y no agricolas.
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Los programas o proyectos orientados para esta poblacién deben
tener un nimero reducido de componentes. Es preciso jerarqui-
zar los aspectos productivos y los factores limitantes del nivel de
ingreso neto de la produccién agricola y no agricola, en procura
de movilizar el potencial productivo de las comunidades campe-
sinas. Entre esas actividades se pueden mencionar pequefios
sistemas de riego para la produccién agricola y pecuaria, obras
de infraestructura, pequefias agroindustrias comunitarias, activi-
dades extractivas y produccién artesanal.

Uno de los instrumentos més eficaces que se ha utilizado para
viabilizar la diversificaciéon ha sido el riego que utiiiza métodos y
técnicas simplificadas y procedimientos de manejo autogestio-
nario, que demanda bajos costos de inversién.

Existen otras actividades de ese tipo que facilitarian la creaciéon
de empleo; se pueden claslificar como agropecuarias y no
agropecuarias. Entre las primeras se encuentran: inversiones en
infraestructura productiva, comercializacion, pequefia agroin-
dustria (por ejemplo: molinos de arroz, estanque piscicola,
galpones, gallineros, apiarios, recuperacién y conservaciéon de
suelos, reforestacion productiva en pequefia escala, pozos de
agua, traccion animal, etc.). Entre las actividades productivas no
agropecuarias se pueden citar: infraestructura para actividades
artesanales, transporte de insumos y productos, bodegas,
pequefia agroindustria, industria casera, etc.

Ese tipo de actividades realizadas a nivel de comunidades
permitirdn movilizar el potencial productivo local, consolidar
procesos de organizacién y mejorar la capacidad de los benefi-
ciarios para ampliar sus alternativas de ingresos y empleo.

Generacion y transferencia de tecnologia apropiada

Las diferentes situaciones agroproductivas y la complejidad y
heterogeneidad de las pequefias unidades campesinas requieren
que el sistema de generacién y transferenccia de tecnologia
reconozca que existen tipos de productores diferentes que
demandan una oferta tecnolégica apropiada, tanto desde el
punto de vista de su contenido como de los mecanismos
utilizados para su transferencia.
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En ese contexto, se entiende que la funcién de la tecnologia
apropiada al pequefio productor es aquelia que puede:

~ Garantizar el ingreso familiar y la seguridad alimentaria.
- Incentivar la utilizacién de mano de obra.

- Facilitar el manejo de los insumos y/o técnicas por parte del
usuario.

- Promover el uso racional y sostenido de los recursos natura-
les. _

- Posibilitar la utilizacién de usos complementarios de recursos
y la realizacién de subproductos.

- Internalizar en su proceso de generacién la experiencia de los
propios productores.

La tecnologia apropiada generada de esa manera y con las
caracteristicas sefialadas, tendra una probabilidad mayor de

. adopcién por parte de los pequefios productores, ya que las

mismas se adecuan a sus caracteristicas socioeconémicas y a la
heterogeneidad de ese grupo.

Las entidades que generan y transfieren tecnologia para las
pequefias unidades deberian organizarse y funcionar para res-
ponder de manera adecuada a su demanda tecnolégica, tema que
ya fue tratado en la seccion referida a la tecnologia.

Comercializaciéon

Las politicas de incentivos a la produccién deben iracompafiadas
con otras especificamente disefiadas para el logro efectivo y
eficiente de los procesos de comercializacién, incluida la obten-
cién de precios que aseguren un valor final de la produccién con
mayores margenes de apropiacion por parte del pequefio pro-
ductor.

En ese sentido, es necesario recordar la importancia de la
economia campesina en la produccion de alimentos para el
abastecimiento interno. Sin embargo, las caracteristicas de la
economia campesina generan una estructura atomizada en la
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oferta de su produccion, con caracteristicas altamente regionall-
zadas. Esto redunda en la existencia de mecanismos de interme-
diacién complejos, lo cual hace que se pierda eficiencia, en
perjuicio tanto de los productores como de los consumidores.

Como resultado de esas ineficiencias, la produccién de la
economia campesina s6lo puede ser potenciada en la medidaque
se planteen soluclones al problema de la comercializacién, que
involucren tanto al Estado como a las organizaciones de produc-
tores y a las ONG.

En ese contexto, corresponde a las organizaciones de producto-
res asumir un papel preponderante, para alcanzar una escala
econdmica en la oferta de sus productos.

En vista de la situaciéon planteada, las politicas de comercializa-
ciéon deben estar orientadas a la complementacion entre los
organismos gubernamentales y las organizaciones de producto- .
res. Para ello se requiere un esfuerzo especial en el fortaleci-
miento de estas uitimas. Ademas, esas acciones de fortaleci-
miento deben también incorporar actividades de capacitacién de
productores en comercializacién, al mismo tiempo que se les
provee de informacion sistematica y especifica sobre la situacion
de precios y mercados compradores.

Asimismo, el Estado posee otros instrumentos de politicas
efectivos para racionalizar el proceso de comercializaciéon por
medio de politicas especiales de crédito y de garantia de precios
minimos para los productos de la economia campesina.

A pesar de que el Estado deberia desempefiar un papel impor-
tante, esas politicas deben evitar la creacién de monopolios
estatales; la accion del Estado debe limitarse a la facilitacién de
los canales de comercializacion. En ese contexto, es importante
resaltar que el Estado deberia estructurarse de manera descen-
tralizada, a nivel regional y local, coordinando sus acciones con
las ONG que se especializan en acciones de desarrollo rural. Ese
proceso requiere, ademés, la capacitacion de los técnicos de los
organismos gubernamentales y privados para administrar pro-
gramas de comercializacion de esta indole.

Cabe destacar que tanto las politicas como la estructura de
comercializacion, organismos gubernamentales y organizacio-
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nes campesinas vinculadas a ese proceso, pueden ejercer funcio-
nes dirigidas al abastecimiento ciudad-campo de los insumos
requeridos para los procesos productivos de los pequefios
productores.

Pequefia agroindustria rural

Las politicas diferenciadas deberian considerar a la agroindustria
rural como factor importante para incrementar el ingreso, el
empleo, la posibilidad de reducir las pérdidas postcosecha y
mejorar la utilizacion de subproductos, con la consiguiente
apertura de oportunidades de mercados para los productores.

La agroindustria rural aprovecha el potencial de produccién de la
comunidad rural y la mano de obra existente cuando llega a una
escala determinada, acorde a sus caracteristicas. Puede utilizar
materia prima agricola y no agricoia. En esa categoria se pueden
mencionar molinos (de arroz, maiz y yuca), procesamiento de
leche, carne y cueros, industria casera de frutas procesadas,
fabrica de cal, ladrillos y procesamiento de lana, madera y
desarrollo artesanal (alfareria, cesteria, tejidos y confecciones),
entre otras muchas posibilidades.

La escala y el grado de tecnificacion adoptada por las unidades
agroindustriales debe determinarse por la capacidad productiva
de la Regi6n y por el grado de madurez organizacional de la
comunidad o del grupo responsable del respectivo proyecto.

Este tipo de actividad requiere también esfuerzos especiales en
capacitacion en el manejo y administracién, asi como en el
proceso de comercializacién. En la Region se cuenta con casos
exitosos, en los cuales los pequefios productores han sobrepa-
sado la etapa agricola y han incursionado en la transformacién de
los productos agropecuarios.

Financiamiento para el desarrollo rural

Las politicas financieras disefiadas especificamente para incenti-
var el desarrollo rural se separan en dos categorias, de acuerdo
con la funcién y/o el tipo de actividad productiva que pretenden
viabilizar. Por un lado, se distingue el crédito tipico, cuya funcién
principal es financiar actividades productivas agropecuarias; por
otra parte, los fondos especiales abren un abanico mayor de
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posibilidades de financiamiento para inversiones comunitarias
agropecuarias, no agropecuarias o compiementarias de esas
actividades.

En cuanto al crédito, tradicionalmente los campesinos han estado
marginados de las fuentes de acceso formales. Esto ha sido
resultado de dificultades legales y administrativas, la inflexibili-
dad de las normas y regulaciones, y exigencias de garantias
legales y reales, asi como también la falta de suficiente cobertura
geogréfica por parte de las instituciones de crédito y fomento.

Sin embargo, ei Estado puede minimizar esos problemas si
impulsa las operaciones con organismos especiaiizados en cré-
dito para pequefios productores y hace uso de las organizaciones
de base de esos mismos productores, asi como de organizaciones
no gubernamentales. Ademaés, es recomendable incentivar, forta-
lecer y consolidar formas no tradicionales de crédito.

En ese sentido, existen muitiples ejemplos sobre la viabilidad
préctica de las combinaciones presentadas en el parrafo anterior;
tal es el caso del Fondo Conjunto entre el Banco Nacional de
Fomento y la Central Ecuatoriana de Servicios Agricolas (CESA)
del Ecuador. También se puede mencionar el caso sui géneris de
los tricicleros responsabies de la distribucién de frutas, legum-
bres y otros articulos en Santo Domingo, Republica Dominicana.
Finalmente, el caso del PROSPERE del Ministerio de Agricultura,
la empresa de Asistencia Técnica y Extensién rural de Minas
Gerais (EMATER/MG) y las organizaciones de productores en
dicho estado del Brasil, programa cuya orientacién principal es
facilitar el crédito con base en el precio de garantia del pro-
ducto.

Existen un sinnimero de experiencias locales en los paises que
pueden ser evaluadas y sistematizadas, y que sirven de ejemplo
para ser extrapolado en otras latitudes y conseguir la potencia-
cién diversificada, descentralizada y privatizada de los servicios
de crédito para el campesinado. A pesar de que esas experiencias
han demostrado ser viables, existe poca voluntad politica para
disefiar propuestas semejantes de mayor cobertura dentro del
sistema institucional de crédito.
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Fondos especiales para financiar acciones de desarrolio rural

Como ya se ha destacado, la economia campesina requiere en
general politicas diferenciadas, y en particular las relacionadas
con el financiamiento. No obstante, para que esas politicas se
pongan en practica y tengan el impacto esperado, es necesario
institucionalizar mecanismos de asignacion de los recursos
requeridos para viabilizar su financiamiento, al mismo tiempo que
se establecen los mecanismos institucionales responsables de su
ejecucién y las normas y criterios de funcionamiento.

Por otra parte, es necesario destacar que la estrategia de
reactivacion del sector agropecuario no debe ser financiada
Gnicamente por fuentes externas, como ha sido la ténica con los
programas de desarrollo rural. En ese sentido, la Region cuenta
con interesantes experiencias de financiamiento interno diferen-
ciado para programas y proyectos de desarrollo rural, los cuales
pueden servir de ejemplo para instaurar instancias nacionales de
financiamiento en otras latitudes del Continente. Asi, se han
concretado politicas de financiamiento en acciones de desarrollo
rural con recursos nacionales, las cuales se han ejecutado por
medio de diferentes Bancos; entre ellos se puede citar, en México,
el Banco de Crédito Rural, en Brasil el FINSOCIAL del Banco
Nacional de Desarrollo Social y Econémico; en Colombia, el
Fondo DRI, la Caja Agraria y los Fondos Agropecuarios, y en
Ecuador, el Fondo de Desarrollo Rural Marginal (FODERUMA).

Sinembargo, las politicas desarrolladas con el fin de crear fondos
especiales de financiamiento necesitan fortalecerse y articularse
mediante objetivos comunes con el conjunto de las politicas
diferenciadas para el desarroilo rural. Los planteamientos para
estas politicas relacionadas con el establecimiento de fondos
especiales de financiamiento de la economia campesina deberian
ser la consecuencia de concertacion entre las politicas moneta-
rias y financieras. Las posibilidades reales de crear flujos finan-
cieros regulares de origen nacional requieren la voluntad politica
a alto nivel, y no necesariamente abultados recursos moneta-
rios.

Son necesarias disposiciones para que los Bancos Centrales, al
determinar y programar su liquidez, asignen recursos especificos
para configurar el flujo financiero del crédito destinado a la
produccion campesina y a la infraestructura béasica de apoyo,
articuladas con medios de los pequefios productores organiza-
dos.
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La existencia de politicas monetarias y financieras diferenciadas
es también condicion necesaria para asegurar la operacionaliza-
cion de los programas y proyectos de desarrolio rural. Es
fundamental que éstas se ensamblen con las acciones de fortale-
cimiento institucional y la participacion de las organizaciones
campesinas y del sector privado no convencional.

La finalidad de esos fondos especiales es consolidar fuentes
estables y de curso corriente para el financiamiento de progra-
mas y proyectos de desarrollo rural, que faciliten la negociacion
con fuentes externas de recursos y viabilicen la operacionaliza-
cion de proyectos comunitarios productivos agropecuarios y no
agropecuarios, y sirvan también para instrumentalizar la capaci-
taciéon, organizaciéon y participacién de las comunidades de
productores.

Este Fondo puede desempefiar una funcion catalizadora impor-
tante en la captacién de recursos; en primer términos sociali-
zando la asignacién de recursos internos y, en segundo término,
sirviendo como contrapartida de recursos de otras fuentes, sean
éstas publicas, privadas, nacionales o internacionales.

Participacion de las organizaciones campesinas

Otro de los elementos centrales que condicionan el éxito de las
politicas orientadas para el desarrollo rural es la participacién activa
de las organizaciones campesinas en el proceso de toma de decisio-
nes, planificacion y ejecucion de acciones que comprometen sus
intereses. En la medida en se incrementa el proceso participativo, se
amplia también el proceso de descentralizaciéon y desconcentracion
en el &mbito de la toma de decisiones del sector publico.

Eso redunda en dos modificaciones sustanciales al interior del
sector publico agricola. El primero es el reconocimiento e identifica-
cién de problemas y aspiraciones de los campesinos; en segundo
término, facilita a los organismos del sector la internalizacion de las
experiencias y el potencial de desarrolio de los campesinos; final-
mente, permite la concepcion y operacionalizacion de propuestas de
desarrolio adaptadas a su realidad.

En el contexto de la organizacién social de la agricultura existen
sectores emergentes de origen diverso que estructuraron una base no
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convencional de oferta de servicios a grupos campesinos, la cual
presenta también una instancia que podria ser movilizada. Ese sector
privado esté representado por las organizaciones no gubernamenta-
les de desarrollo (ONG), las cooperativas de servicios, ahorro y
crédito y las organizaciones de segundo grado de los pequefios
productores.

Esas organizaciones privadas se han abocado a ejecutar estrategias
y alternativas junto con la poblacién rural, y han dado lugar a procesos
de indiscutible creatividad que, aunque puntual, revisten valor cualita-
tivo.

En el marco indicado, muchas organizaciones no gubernamentales
cumplen un papel importante que suple en forma parcial las carencias
de las iniciativas estatales; logran canalizar recursos externos y
concitar el trabajo de los propios sectores campesinos para llevar
adelante algunas iniciativas interesantes de desarrolio rural.

En las propuestas de modernizaciéon del Estado para el desarrrolio
rural, es necesario poner en operacion procesos de concertacion con
el sector privado no convencional, ei cual ha captado espacios de
accion operativa en los escenarios de la economia campesina. A
continuacion se pasa revista a algunos de esos procesos.

i. Modernizacion del sistema institucional publico competente en
temas de desarrolio rural

La funcién del Estado para incentivar el proceso de reactivacion
econdmica y la prestacion de servicios con alcance efectivo al
subsector campesino, dentro de los limites impuestos por la crisis
econbémica, requiere la modernizacion y la articulacion interinsti-
tucional del sistema de administracion publica para el desarrolio
rural. Eso demanda internalizar la descentralizacién, la descon-
centracién y la participacién de las organizaciones de campesinos
en el proceso de toma de decisiones, a efectos de viabilizar la
ejecucion de las politicas diferenciadas.

El proceso de descentralizacién administrativa tiene por objetivo
incrementar la eficiencia técnico/administrativa, por medio de la
capacitacion de los recursos humanos y la modernizacién de los
métodos de trabajo, asi como la reduccién de los costos operativos
de ias instituciones gubernamentaies, con transferencia de recur-
80s y gran parte del proceso de toma de decisiones al nivel de la
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administracién publica regional y local. Esto aproxima las activi-
dades y servicios del gobierno a las realidades especificas y, al
mismo tiempo, facilita la participacion de los beneficiarios.

Ese proceso abre un espacio para la participacion de ias organiza-
ciones de productores en la toma de decisiones, planificacién,
ejecucion y evaluacion, actividades que en el pasado han sido
tipicamente ejecutadas por el gobierno central. Ese proceso,
ademés de incentivar la participacién de las bases, permite al
gobierno incrementar su eficiencia operativa y ampliar la cober-
tura de sus servicios.

Incentivos a la organizacion y participacién campesina mediante la
capacitacion

La organizacién y la participacién campesinas son elementos de
base para apoyar ei disefio de politicas diferenciadas para el
desarroilo rural. Es necesario considerar que la participacién y la
organizacion campesinas forman parte de un complejo proceso
que requiere superar actitudes y barreras sociales, politicas y
culturales. Esto implica el apoyo sisteméatico de programas de
capacitacion campesina y alfabetizacién, en los cuales se integren
las dimensiones productiva y organizativa y se sustenten princi-
pios y métodos pedagogicos participativos.

La capacitacion técnica y de gestion orientada a los pequefios
productores agropecuarios debe realizarse en forma grupal, de tal
manera que fortalezca la organizacién campesina, permita el
intercambio de experiencias productivas y administrativas, y
favorezca el surgimiento de promotores y capacitadores campesi-
nos.

La capacitacion deberia fundamentarse en las potencialidades
reaies de los pequefios productores para facilitar el crédito a la
produccién de forma efectiva y oportuna, definir canales adecua-
dos de comercializacion, generary transferir tecnologia apropiada
para la actividad agropecuaria de los campesinos, desarrollar ia
agroindustria rural, las técnicas de manejo de recursos y de
conservacion del medio ambiente.

Se requiere que en el disefio de las politicas diferenciadas se
establezcan mecanismos institucionales para propiciar la partici-
pacién de la mujer y los jévenes en los programas y proyectos de



176 bases para una estrategia de desarrolio

desarrolio rural, dado que éstos representan 45% de la poblacion
rural econdémicamente activa, lo cual equivale a 30 millones de
personas.

El desarrollo de sistemas diferenciados de educacién formal para
el medio rural merece mencién especial. La juventud rural requiere
conocimientos, aptitudes y destrezas especificas para enfrentar
las tareas del desarrollo. El calendario, los métodos y ios progra-
mas escolares rurales deben ajustarse a las necesidades y expecta-
tivas de las familias campesinas y a los requerimientos de la
modernizacién econémica y social en los paises.

F. EL DESARROLLO AGROINDUSTRIAL EN EL PROCESO DE
REACTIVACION AGROPECUARIA

En América Latina y el Caribe, una importante proporcion de los
recursos de los paises se encuentra en el sector agricola, y muchos de
los productos tienen considerables ventajas comparativas. Ademas,
los paises ain tienen en su mayoria grandes posibilidades en cuantoa
la sustitucién de importaciones en ese sector, las cuales se han
incrementado luego de los recientes cambios en las tasas reales de
cambio. Por tales razones, la agricultura representa un sector clave
para la reestructuracion y el crecimiento a largo plazo de las
economias de la Regién. La agricultura desempefiaré esta funcion, en
parte, como una de las principales fuentes de divisas; sin embargo,
aun més importantes resuitan los efectos muiltiplicadores sobre la
economia en general, que las mayores inversiones en la agricultura y
los més altos ingresos agropecuarios pueden propiciar mediante los
encadenamientos hacia adelante y hacia atrés, y por sus efectos a
nivel de la demanda final.

Aunque los multiplicadores de demanda final son con frecuencia
mas altos en los paises en desarrollo (Bell, Hazell y Slade 1982), la
industrializacion de la agricuitura tiene un efecto importante en la
economia. A medida que se desarrolla la agricultura, la proporcién del
valor agregado realizada fuera de la finca aumenta de manera
considerable; la tecnologia llega incorporada en los insumos compra-
dos, los productos agricolas son insumos de procesos agroindustria-
les y la agricultura se transforma en 86lo un estadio del sistema
alimentario. Ese proceso ha progresado mas lejos en Estados Unidos,
donde sélo 10% del valor agregado de los alimentos se produce en la
finca, mientras que 40% proviene de insumos y 50% restante corres-
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ponde a procesamiento y valor agregado de comercializaciéon (Levins
y Lewontin 1985).

La importancia de esos encadenamientos, tanto para los paises
desarrollados como para los que se encuentran en proceso de
desarrollo, estd bien documentada. Estudios realizados en varios
paises en distintos momentos, muestran en forma consistente que el
sector alimenticio es el primero o el segundo en términos de sus
efectos muitiplicadores. Un anélisis reciente de cinco paises, reali-
zado por la FAQ, encontré que los encadenamientos hacia atras en el
sector agropecuario son mayores que en otros sectores de la
economia, con independencia del nivel de desarrollo (Cuadro 14) y,
generalmente, tienen como efecto la generacion de una mayor
cantidad de empleos; al mismo tiempo, tienen un menor impacto
sobre la demanda de importaciones (Cuadro 15).

Sin embargo, dichos encadenamientos se concretaran sélo si se
produce un répido crecimiento de la productividad acompafiado de
cambios apropiados en las politicas sectoriales. Es necesaria una
mayor vinculacion hacia adelante (procesamiento) y hacia atrés
(insumos) en la Region. Si bien algunos de los paises mayores, tales
como Brasil y México, han hecho grandes progresos en desarrollar
sistemas alimentarios integrados, en muchos paises aun es insufi-
ciente la articulacion entre agricultura y agroindustria, lo cual.motiva
la importacion de grandes cantidades de insumos para la agroindus-
tria. Un problema similar existe en el caso de los insumos agricolas;
esto reviste particular importancia, dado que la mayor produccién en
muchos paises 86lo podré surgir de una intensificacién en el uso.

El desarrolio industrial es una realidad en la mayor parte de los
paises del &rea. Una porcion sustancial del empleo se genera en dicho
sector y una porcién no menos importante aporta al producto
nacional. Por otra parte, el crecimiento puramente agropecuario no
logra ejercer los efectos de arrastre sobre el resto de la economia que
puede lograr el sector industrial.

No se conocen experiencias de paises que hayan logrado niveles
aceptables de desarrollo econémico sin un vigoroso sector industrial.
Es cierto que tampoco se conocen casos de paises que puedan lograr
un vigoroso crecimiento industrial sin politicas especificas hacia el
sector manufacturero y hacia la vinculaciéon de éste con el sector
agropecuario.
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Esta es la clave de la propuesta de trabajo que aqui se lleva adelante:
el desarrollo agroindustrial debe constituirse en una estrategia espe-
cifica que, al tiempo que reconoce las limitaciones de la crisis, busca
las formas més eficientes de apoyarse en las ventajas comparativas
del sector agropecuario, para construir ventajas comparativas en el
sector industrial.

1. Breve caracterizacién de las agroindustrias en ALC

Las agroindustrias son el conjunto de actividades industriales més
importantes en la industria manufacturera de la Region. Casi 26% de
dicha producciéon se origina en las agroindustrias. Hay que tener
presente que en estas cifras no se incluyen las industrias proveedoras
de insumos y equipos para la agricultura, actividades que han tenido
una expansion sostenida. En el conjunto de actividades consideradas
(alimentos, bebidas y tabaco, cuero, madera y papel), el subconjunto
mas importante es el de los alimentos, que representan aproximada-
mente 81% del total agroindustrial regional en 1981.

Estos valores han disminuido en las ultimas dos décadas. La
participacién de la agroindustria en el valor agregado manufacturero
era de 31.8% en el afio 1960, y se redujo a 25.8% en 1981. Este
descenso en la participacién relativa del sector es un rasgo habitual de
las economias cuando comienzan a diversificar su estructura produc-
tiva mediante una profundizacién de su desarrollo industrial. Los
niveles de participacién, sin embargo, ain en los paises més avanza-
dos de la Region, estdn muy por encima de aquellos que presentan los
paises desarrollados. El descenso de la participacion relativa de las
agroindustrias en el valor agregado manufacturero habria llegado a
un piso minimo que pondria de manifiesto la dificultad de profundizar
y diversificar el proceso de desarrollo industrial en practicamente
todos los paises de la Regién (Cuadro 16).

Los niveles de incidencia de la produccién agroindustrial en la
actividad manufacturera no son homogéneos, como tampoco lo son
los niveles de industrializacién. Mientras Brasil registra 18.3%, Repu-
blica Dominicana alcanza 67.6% como porcentaje de participacion del
valor agregado agroindustrial en el valor agregado manufacturero. Un
numero importante de paises tiene porcentajes que oscilan entre 30y
40% de participacion.

El caracter anticiclico del crecimiento agroindustrial, en el contexto
del boom expansivo que se registr6 en ambos paises, expiica la
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simultaneidad de la caida en la participacion en el valor agregado
manufacturero nacional —-porque crece menos que el resto de los
sectores—, al tiempo que aumenta su incidencia regional, porque
crecen mas que el resto de las agroindustrias de la region.

Por diversas razones, las agroindustrias tienen -a similitud de lo ya
sefialado para la produccién agropecuaria- una mayor capacidad de
aguante ante las crisis de la economia. Este comportamiento que

.puede ser explicado por la baja elasticidad ingreso de muchas de sus
producciones, asi como por la posibilidad de compartir con el sector
agropecuario las caidas en los méargenes de rentabilidad, es de una
gran importancia en épocas de crisis como la que vive laRegién. Enun
escenario de mediano plazo esenciailmente signado por las restriccio-
nes globaies, ese rasgo de las agroindustrias justifica su papel central
en una estrategia de crecimiento productivo equitativo.

Las agroindustrias en el comercio exterior

En una primera etapa del desarrollo econédmico, las agroindustrias
desempefiaron un papel fundamental; orientaron su producciéon en
especial hacia el mercado internacional. Los ejemplos abundan en la
Region; el café, el cacao, el azicar son tan sélo algunos de los
desarrollos agroindustriales que desde principios de siglo se difundie-
ron en la Regién. Posteriormente, cuando el desarrollo econémico
comenzd a girar en torno a la sustitucion de importaciones, las
agroindustrias concentraron su atencién en la demanda doméstica,
que crecia de manera sostenida al ritmo de la ampliacién de los
mercados internos. Esa segunda oleada de agroindustrializacion esta
orientada esenciaimente hacia el mercado interno y, por lo tanto, no
debe sorprender que se reproduzca el comportamiento del conjunto
industrial en lo que hace al tipo de articulacién que se plantea con los
mercados internacionales.

Como resultado de esta yuxtaposicion de procesos de agroindus-
trializacién, se observa en la actualidad que, en la mayor parte de los
paises, un gran porcentaje de la produccién agroindustrial esta
destinado al mercado interno. El grueso de las exportaciones agroin-
dustriales, en buena parte de los paises de ALC, contintia concentrén-
dose en aquellos sectores instalados en las primeras oleadas de
desarrollo de la Regién. Esos sectores, sin embargo, se mantuvieron
en buena medida “aislados” del resto de la economia y no difundieron
estimulos ni se diversificaron a otras &reas de produccioén, en donde
podrian haber hecho valer su experiencia exportadora.
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Pese al hecho sefialado de que las agroindustrias no han mostrado
un comportamiento dindmico en io referente a ias exportaciones,
asimilandose en ese sentido al resto dei sector industrial, este
conjunto de actividades implica una proporcién muy importante de
las exportaciones totales. Las agroindustrias, en la mayor parte de los
paises, exportan una proporcién mayor de su produccién respecto a
los demés sectores industriales, si bien siempre dentro de los bajos
niveles que presenta el coeficiente de exportaciones por producto en
la mayor parte de los paises.

Por uitimo, no se puede dejar de considerar el comportamiento
fuertemente restrictivo que han tenido los mercados de los paises
industrializados, con la instauraciéon de todo tipo de barreras arance-
iarias y no arancelarias a los productos agroindustriales. La compleji-
dad de esas barreras aumentaba en forma proporcional a la elabora-
cion de los productos, con lo cual se desalentaba absolutamente la
posibilidad de que nuestros paises avanzaran hacia formas producti-
vas industrialmente méas complejas.

La agroindustria y la participacién de empresas extranjeras

En la Region se presenta una notable transnacionalizacién de los
hébitos de consumo alimentario de los sectores medios y medios
altos. Al mismo tiempo, se asiste también a una notable participacién
directa de empresas extranjeras en las producciones agroindustria-
les.

El primer fenbmeno (la transnacionalizacion de la dieta) excede con
mucho a las empresas extranjeras. Las sociedades de la Region
tienden a reproducir, en directa proporcién a sus posibilidades, los
hébitos de consumo de sociedades més industrializadas.

Ademés del control de empresas extranjeras sobre complejos
agroindustriales de tipo estratégico, como se sefialaba més arriba,
también se da otro tipo de participacién de empresas extranjeras en
productos agroindustriales de un alto dinamismo, que constituyen los
que se pueden llamar “productos modernos” o altamente diferencia-
dos. Seria el caso de todos los tipos de café instantdneo, galletitas
envasadas, confituras, cereales para desayuno, etc. Esos productos
estan asociados esenciaimente a la publicidad y en general tienen un
dinamismo muy superior al promedio de las agroindustrias. En la
mayor parte de los paises, ese tipo de productos suelen ser el principal
punto de contacto de la poblacién de menores recursos con ios bienes
agroindustriales alimentarios.
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El comportamiento de las empresas extranjeras en las agroindus-
trias no difiere en forma sustancial de su desempefio en otras
industrias en lo que respecta a las exportaciones. Las empresas
extranjeras entraron a la mayor parte de los paises de la Regién con la
tarea de abastecer a 108 mercados internos. Todos los paises querian
tener sus industrias, todos querian sustituir importaciones y las
empresas extranjeras disefiaron sus estrategias en funcién de esas
indicaciones globales de los paises. A principios de los 60 existia una
gran valoracién por la produccién industrial per se; el mercado
internacional no constituia un objetivo para las producciones indus-
triales. Esta es una de las razones que ayudan a entender el hecho de
que las empresas extranjeras destinen el grueso de sus producciones
al mercado interno, y resulte practicamente desdefiable su participa-
cién en las exportaciones.

En los casos més recientes de experiencias exportadoras exitosas
de agroindustrias latinoamericanas, como podrian ser los de Brasil y
Chile, la participacion de ias empresas extranjeras se dio en la fase de
comercializacion y no fue asumida por las mismas empresas que son
relevantes en las agroindustrias instaladas en los paises.

La agroindustria “desarticulada” de la produccién primaria

La adopcién de fuentes de consumo externo ha conducido algunas
veces al desarrollo de agroindustrias desvinculadas de la produccién
primaria. Algunos ejemplos ilustran este fenémeno. Uno de los
principales productos alimenticios de la Region es el pan de harina de
trigo. Este cereal haincrementado de manera notable su participacion
en la dieta, pero no hubo un crecimiento simultaneo en la produccion
primaria. Ese vacio, que en el algunos paises es inevitable porque no
hay condiciones ecol6gicas para producir trigo, es superado en
algunos casos por medio del Programa PL 480, que sigue vigente para
los paises centroamericanos y Bolivia. En el resto de los paises, en
particular los paises andinos con dificultades para producir trigo, la
situacion es complicada, pues se encuentran con una demanda
interna muy ampliada y altamente inelastica; por otro lado, con una
oferta muy restringida cuando no inexistente. La incidencia negativa
de estos casos en la balanza comercial es muy obvia. El dinamismo
agroindustrial, por su parte, se filtra hacia el exterior mediante el flujo
de las importaciones.

El ejemplo de la carne vacuna también pone de manifiesto el hecho
que se acaba de sefialar: la agroindustria de carne vacuna, en la mayor
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parte de los paises, también presenta una fuerte desarticulacién
respecto al sector primario. En este caso, sin embargo, la fuente de la
desarticulacion se origina en la difusién de una dieta objetivo que no
corresponde a las posibilidades reales de acceso de la poblacién, de
acuerdo con las condiciones de oferta del producto.

La agroindustria y los nucleos exportadores dindmicos

Cuando se analiza el potencial que implican las agroindustrias para
la produccion agropecuaria, tradicionalmente se hace referencia a un
conjunto importante de casos exitosos. En la actualidad, la mayoria de
esos casos tienen la peculiaridad de estar orientados hacia la
exportacién y generar fuertes procesos de articulacion agricultura-
industria, al tiempo que incrementan aceleradamente la produccién.
A modo de hip6tesis, se puede sostener que en cada uno de los paises
de la Region se ha desarrollado ese tipo de nucleos exportadores
dinamicos. En algunos casos, esos booms exportadores no respon-
den a una l6gica de crecimiento hacia etapas més alejadas de las
ventajas naturales o més préximas a las ventajas adquiridas, sino a
cambios en la demanda internacional que han tendido a confirmar
maés bien el patrén “minero” o “extractivo”.

En otros casos, los nucleos exportadores dindmicos estan asocia-
dos estrechamente a la participacion de empresas extranjeras que
cubren la etapa de la comercializacién, pero que han ejercido un
tremendo efecto de arrastre sobre las producciones locales. En esa
categoria podrian entrar, al menos en parte, los casos de la uva de
mesa en Chile y del “complejo citricos” en Brasil.

Existen otros casos, sin embargo, en donde los nucleos exportado-
res dindmicos estdn constituidos por empresas nacionales que han
reconvertido parte de sus actividades hacia el mercado internacional.
En esas situaciones, las empresas exportadoras conviven con secto-
res en crisis y con otras empresas que apenas logran sobrellevar la
crisis de sus mercados domésticos.

E| sector publico en la agroindustria

La division de tareas entre ios entes que disefian y ejecutan politica
econ6mica ha sido enfocada con una Optica sectorial: industria,
agricultura, transporte, etc. La agroindustria ha sido considerada
como un sector industrial més y, por lo tanto, no se ha incorporado en
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ningun caso un conjunto de especificidades que tomara en cuenta a
ese segmento para su efectivo despliegue. Los Ministerios de Agricui-
tura, por su parte, tampoco han incluido a las agroindustrias como
parte de sus areas de interés, pese al hecho obvio de que buena parte
del destino de la produccién agropecuaria depende del funciona-
miento de las mismas.

Al analizar una cadena de produccién de una agroindustria como la
de carne aviar, por ejemplo, se puede observar como las diferentes
reparticiones de los Ministerios de Agricultura tienen que ver con la
crianza de aves, pero abandonan el tema en la etapa de faena y
procesamiento cuando pasa a tener jurisdiccion el Ministerio de
Industria; posteriormente, en la etapa de distribucién y consumo, las
autoridades del Ministerio de Salud controlarén la calidad del pro-
ducto. Esta vision, que se puede denominar “segmentada” sectorial-
mente, en clerta forma caracterizé la distribucién de areas de accion
entre los diferentes Ministerios de Industria y de Agricultura. En muy
pocos casos 8e conocen experiencias de trabajos conjuntos que
recojan la complejidad de las diversas situaciones nacionales.

Ese conflicto de jurisdicciones no constituyé un obstéculo para la
mayor parte de las industrias, ni tampoco para el sector agropecuario,
que destinaba la mayor parte de sus producciones al consumo en
fresco o a la exportacion sin procesamiento. La dificuitad comienza a
manifestarse cuando se requieren politicas agroindustriales que
traten de recuperar la potencialidad de la articulacion agricultura-
industria.

A nivel nacional, en la mayor parte de los paises no se cuenta con
politicas o instrumentos de accion disefiados especificamente para
las agroindustrias. Sin embargo, en el orden provincial o regionai si se
puede observar un conjunto interesante de iniciativas que, si no estan
en marcha, estan al menos planteadas. La explicacion de ese compor-
tamiento diferencial puede estar en la “rigidez” que tiene a nivel
nacional el tema de las jurisdicciones en el orden ministerial, mientras
que en las provincias o regiones la autoridad del gobernador iimita en
buena medida la trascendencia de los conflictos “jurisdiccionales”.
Esa podria ser una explicacion de ese comportamiento diferencial.

2. Llineamientos para la elaboracién de politicas agroindustriales

La discusion sobre las politicas agroindustriales debe pasar por la
caracterizacion de los principales agentes empresarios de ese sub-
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sector y por la busqueda de nuevos instrumentos de politicas que
puedan estimular el desarrollo de un modelo agroindustrial que, al
tiempo que dinamice la produccién agropecuaria de la Regién, genere
formas més equitativas de distribucién del ingreso.

a. El empresario agroindustrial: eje de la estrategia de desarrollo

Se trata de caracterizar aqui un conjunto de agentes empresarios,
como paso previo a la discusion sobre los instrumentos de politica
que deben promover el desarrollo agroindustrial. _

.
I

Los nucleos de dinamizacién agroindustrial

Los procesos de ajuste que registran las economias de la
Regién significaron un empequefiecimiento importante del
aparato productivo de amplios sectores de la industria. Ese
proceso, sin embargo, no es lineal, 8ino que en la mayor parte
de los casos ha implicado importantes procesos de reconver-
sion industrial. Por reconversiéon industrial se entiende un
proceso en el cual, ante el cambio en las condiciones de
funcionamiento de la economia —aumento del tipo de cambio,
apertura de la economia, caida del salario real y del mercado
interno, promocién de exportaciones y otros rasgos que han
caracterizado al ajuste ortodoxo-, las empresas ya instaladas
con menor capacidad de reaccién ante el cambio comienzan a
ser desplazadas por nuevas empresas que nacen ya adaptadas
a las nuevas reglas del juego. Este fenémeno de reconversion
se aprecia en muchos sectores agroindustriales. Nuevas
empresas han surgido con una dimensién productiva adap-
tada al mercado actual, con tecnologias de punta, con esque-
mas de financiamiento de la inversién muy favorables, bésica-
mente orientadas al comercio exterior, pero con s6lo una parte
de su produccién en el mercado interno.

Esos conjuntos de empresas, en muchos casos diseminados
regional y sectoriaimente, constituyen lo que llamamos
nucleos de dinamizacién agroindustrial. Una primera tarea,
para disefiar una estrategia adecuada, es la de identificar esos
nucleos. En algunos casos serdn empresas nuevas, en otros
casos seran empresas con tradicién en su actividad pero que
sepan y puedan adaptarse a los cambios en las reglas del
juego. Cabe sefalar, en ese sentido, la importancia de favore-
cer esos emprendimientos mediante la conformacién y/o
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consolidacién de formas cooperativas, las cuales, en todo
contexto agroindustrial, permiten cohesionar mucho mas las
relaciones entre produccién primaria y transformacién indus-
trial.

Una vez identificadas esas empresas dindmicas, habr4, que
analizar la potencialidad de crecimiento de su sector de
actividad. Con el fin de decidir una politica de estimulo para el
crecimiento de un determinado nicleo agroindustrial, hay que
evaluar previamente las potencialidades del mercado interno e
internacional. En los casos en que se encuentre que los
mercados no imponen una restriccion a la ampliacién del
sector, habré que analizar qué tipo de instrumentos son més
eficientes para potenciar el crecimiento del nicleo agroindus-
trial.

Las politicas podrén ser de tipo financiero, comercial, fiscal u
otras que fueran de uso habitual en el pais en cuestién, pero en
todo caso habra que contemplar tres factores fundamentales.
En primer lugar, la competitividad de las producciones que se
van a estimular. Las restricciones a que nos referiamos
imponen condiciones muy exigentes como para justificar el
estimulo a sectores que no puedan competir internacional-
mente. En aquellos casos en los cuales se encuentre un
proceso madurativo para obtener condiciones de competitivi-
dad deben quedar claramente especificados los “tiempos” del
mismo.

En segundo lugar debe potenciarse el arrastre sobre la
produccién primaria local. En muchas experiencias el creci-
miento agroindustrial no transmitié los efectos de arrastre
sobre la produccién agropecuaria; de esa forma se limitaron
las potencialidades que pueden obtenerse de un crecimiento
agroindustrial articulado en forma adecuada a la produccién
bésica.

Por uitimo, se debe promover la incorporacién de tecnologia
en el sector industrial, pero al mismo tiempo ese sector debe
actuar como difusor de progreso técnico en el sector agrope-
cuario. Se conocen experiencias en las cuales el sector
agroindustrial difundié tecnologia hacia la agricultura, y ello
implicé un crecimiento sostenido de la productividad del
producto final y de cada una de sus instancias productivas.
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Empresas potencialmente dinamicas, con dificultades ante la
reconversiéon

Otros empresarios sobre los cuales se puede articular un
conjunto relevante de politicas para el desarrollo agroindus-
trial son aquellos que se encuentran en actividades o sectores
con grandes posibilidades de mercado, pero que enfrentan
dificultades que les impiden aprovecharlas plenamente. El
caso més difundido es el de empresas con dificultades finan-
cieras. Los fuertes aumentos de las tasas de interés y su
inestabilidad dejaron a muchas empresas “descolocadas” en
sus posibilidades de funcionamiento rentable. Resulta muy
importante, entonces, detectar aquellas empresas ubicadas en
sectores potencialmente dindmicos, pero con ciertas dificulta-
des como para dinamizar ain mas sus producciones. En esos
casos habra que disefiar instrumentos para colaborar en la
reconversién de las empresas, al mismo tiempo que se ponen
en practica politicas que apunten a la expansién y difusiéon de
ese comportamiento.

Las empresas transnacionales

Las politicas respecto a las empresas extranjeras por lo
general pusieron énfasis en aspectos vinculados al control, a la
supervision de sus actividades, a establecer sistemas de
cuotas para la remisién de utilidades, etc. Esas politicas no
fueron del todo exitosas para controlar la actividad de dichas
empresas, ni tampoco para discriminar la conveniencia de la
actividad de las empresas extranjeras segun sectores de
actividad.

En materia agroindustrial, y en particular en las agroindustrias
alimentarias, las empresas extranjeras tienen una importancia
muy destacada en la Region. Habria que explorar la posibilidad
de desarrollar politicas especificas hacia esas empresas, de tal
forma que cambien en algunos aspectos sus modalidades de
funcionamiento interno. En particular, habria que negociar
que exporten un porcentaje de sus producciones, aprove-
chando asi su red internacional de filiales. Al mismo tiempo,
seria muy interesante plantear en algunos casos esas empre-
sas como emprendimientos conjuntos con productores prima-
rios o industriales que impliquen difusién de nuevas modalida-
des tecnolégicas.
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Lo que no parece posible es plantearse una estrategia para el
desarrollo de las agroindustrias y no definir un conjunto
especifico de instrumentos para un segmento tan importante,
cuantitativa y cualitativamente, como el de las empresas
extranjeras. Como se vio, esas empresas implican por lo
menos un tercio de la produccién agroindustrial de la Region,
y controlan proporciones mucho méas importantes de las
producciones mas “modernas” o diferenciadas, las cuales a su
vez son las de mayor dinamismo en el consumo interno.

. La creacién de nuevas empresas agroindustriales

Uno de los comentarios predominantes al analizar las realida-
des agroindustriales de la Region es el que se refiere a la falta
de empresarios agroindustriales. Evidentemente, los paises de
ALC tienen muchas carencias y mas aun ahora en el contexto
de la crisis, pero la falta de empresarios y empresas es una
carencia estructural de la maxima relevancia.

La creacion de nuevas empresas es un tema que merece la

méxima atencion, incluso en economias industrializadas. En

es0s casos existen mecanismos para sistematizar proyectos
de inversion y desarrollo de pequefia escala, al tiempo que se

delinean los rasgos del posible empresario que pudiera asumir

el proyecto. Por otro lado, operan “incubadoras” para el

desarrolio de pequefias empresas; se trata de organizaciones

que dan asistencia en asuntos administrativos, legales y

tecnoldgicos a los “nuevos empresarios” en toda la fase de

creacién y consolidacion.

Los recursos financieros para este tipo de emprendimientos
adquieren normaimente la forma de capitales de riesgo;
existen buenas posibilidades de obtener ese tipo de linea de
crédito en el mercado internacional, basicamente en los
organismos de asistencia.

El “reclutamiento” de empresarios potenciales deberia estimu-
larse a nivel de cursos de postgrado universitario, a nivel de las
instituciones de desarrollo tecnolégico vinculadas al tema
agropecuario-agroindustrial y en el sector publico en gene-
ral. .



188

b.

bases para una estrategla de desarrolio

Los mercados para las producciones agroindustriales: potencial y
requerimientos

El anélisis preliminar del tema de los mercados internacionales
deja planteadas algunas reflexiones relevantes. En primer lugar,
los voliumenes de comercializacion de una amplia gama de
productos agroindustriales son de tal magnitud que, para la
mayor parte de los paises de la Regién, no seria dificil detectar
“ventanas” u oportunidades de colocacién de productos. En
segundo lugar, esas ventanas u oportunidades varian de manera
notable en cuanto a la rentabilidad que ofrecen. Las producciones
se pueden colocar, pero los movimientos de precios son impor-
tantes. En tercer lugar, las producciones agroindustriales tienen
menos restricciones cuanto més bajo es su nivel de procesa-
miento; no resulta sencillo “entrar” en los mercados de paises
industrializados con productos procesados. Es decir, resulta
dificil salirse de las producciones sin procesar, porque los
mercados internacionales ponen trabas a los bienes procesados.
“Trabas” no significa que no sea posible hacerlo; lo que ocurre es
que resulta necesario plantearse estrategias que permitan entrary
afianzarse en mercados muy competitivos y con restricciones a
mayor nivel de procesamiento.

En ese contexto de cambiantes escenarios econémicos interna-
cionales, en donde los mercados varian no sélo por las condicio-
nes de oferta y demanda sino también por movimientos discrecio-
nales en las politicas comerciales de los paises, la Region debe
plantearse una politica especifica respecto a los mercados.

En primer lugar, debe considerarse el tema de la informacion
internacional sistematizada, de tal forma que el productor pueda
seguir los ciclos de precios al mismo tiempo que un empresario
potencial pueda informarse respecto a las tendencias de los
precios. Esa informacion debe permear regionalmente a los
paises que impulsen estrategias de desarrollo agroindustrial. Para
ello es necesario montar sistemas de informacién muy articulados
al sector empresario, ya que alli se trata de incidir. Esa informa-
cién también debe ser utilizada por el sector publico, con el
propdésito de incorporar constantemente en los perfiles de espe-
cializacién sectorial de las agroindustrias los nuevos desarrollos
que ocurran en los mercados internacionales. Para recoger esa
informacién internacional, los diversos paises deberan desarro-
llar mecanismos de “marketing intelligence”, hoy disponibles a
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nivel de las grandes consultoras internacionales o de sus filiales.
Otra posibilidad que debe ser explorada es la de crear “redes de
informacién de mercados”, que permitan poner a disposicion de
grupos o conjuntos de paises la informacién més actualizada, no
s6lo de precios, sino de nuevas tendencias, gustos, contratos y
politicas de los paises importadores.

A fin de ilustrar estos conceptos, vale la pena sefialar que el
consumo aparente de productos agricolas procesados de los
paises més desarrollados (los de la CEE, EE.UU., Japén) alcanz6
en 1985 US$660 000 millones; de ese monto, s6lo 12% fue
abastecido por importaciones (24% del consumo en la CEE; 4.8%
en Japén y 5.58% en EE.UU.), y de estas ultimas 86lo un infimo
porcentaje proviene de ALC (2.4%, 54% y 1.79% respectivamente)
(Ver Duncan, In lICA, op.cit.).

Un segundo tema relevante tiene que ver con los emprendimien-
tos conjuntos a nivel de paises de la Region. Recientemente,
Brasil, Uruguay y Argentina han firmado un acuerdo de integra-
cién que trata de ir mas all4 de experiencias como la de ALALC o
ALADI. A nivel de Centroamérica y el Caribe las experiencias han
sido més exitosas, pero es necesario incorporar en forma especi-
fica las potencialidades de esos acuerdos, para articular en torno
a ellos algunos lineamientos de la estrategia de desarrollo
agroindustrial.

Por ultimo, un tema no desdefiable al momento de discutir los
mercados es el de la demanda inducida por el Estado mediante los
planes de alimentacién bdsica o minima. Varios paises de la
Regién tienen ese tipo de programas, por medio de los cuales
adquieren periédicamente una gran cantidad de alimentos al
sector agroindustrial. Esa demanda efectiva volcada hacia el
sector constituye un instrumento privilegiado para inducir deter-
minados desarrollos en el sector productor de alimentos. Las
experiencias de este tipo de politicas de distribucion subsidiada
de alimentos no se han utilizado para inducir comportamientos
especificos en el area productiva.

Al plantear esos lineamientos bésicos respecto a los mercados
para las producciones agroindustriales, se desprende que la
estrategia para la dinamizacién de las agroindustrias debera
pivotear sobre los empresarios, pero con un fuerte apoyo publico
en lo que se refiere a informacién sistematizada y elaborada
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acerca de los mercados y sus cambiantes condiciones de funcio-
namiento. Si no fuera asi, dificilmente se podria pensar en ampliar
la base de empresarios agroindustriales conectados al mercado
internacional, no sélo como exportadores netos sino también
como importadores eficientes de insumos tecnolégicos o de
maquinaria.

El espacio institucional para la estrategia de dinamizacién agroin-
dustrial

En la mayor parte de los paises de la Regién, las agroindustrias se
ubican en un “terreno sin duefio” en lo referente a responsabilida-
des de los Ministerios de Industria y Agricultura. Ahora bien,
resultarfa utépico plantearse una propuesta de reforma institucio-
nal como pre-requisito para la instrumentacién y puesta en
marcha de una estrategia de dinamizacion agroindustrial en la
Region.

A modo de hipoétesis para la discusién, se sugiere que sobre este
punto cada pais localice la coordinacién de la estrategia desde el

ambito institucional que garantice mayor eficiencia y flexibilidad .

para poder desarrollar el conjunto de acciones necesarias. La
coordinacién de la estrategia para la dinamizacién agroindustrial
debera buscar las formas més adecuadas que permitan utilizar
una serie de instrumentos de politicas actualmente utilizados para
objetivos més generales pero que, seguramente, pueden “reenfo-
carse” hacia las agroindustrias. Tal serfa el caso de politicas como
las de desarrollo tecnolégico, de incentivos a las exportaciones de
fomento a la organizacioén, de desarrolio regional y de exenciones
fiscales. Una correcta sistematizacion de los instrumentos vigen-
tes en la mayor parte de los paises puede llevar a la conclusién de
que se puede organizar una importante accién en el campo de las
agroindustrias con muy pocos recursos fiscales adicionales. Para
ello, haré falta una gran dosis de creatividad, eficiencia y organiza-
cién.

El papel de la tecnologia para la agroindustria

Una politica de desarrollo tecnol6gico agroindustriai, en conse-
cuencia, debe centrarse en la empresa como agente fundamental
del desarrollo tecnoldgico y, de manera mas especifica, en el
proceso de generacién, adquisicién y dominio empresarial de
tecnologias. Debe tener como objetivo la creacién de un ambiente
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econémico adecuado, que estimule el desarrolio tecnolégico de
las empresas y haga atractiva o necesaria la inversion en tecnolo-
gfa. La competencia en el mercado, sea nacional o internacional,
es uno de los estimulos mas eficaces para esos fines. Es necesario
diferenciar las empresas de cierta escala de las artesanales o
agroindustrias rurales, que requeriran politicas especiales ade-
cuadas a sus capacidades financieras y gerenciales.

Las politicas de desarrollo cientifico y tecnolégico en América
Latina han puesto hasta la fecha mucho més énfasis en el
desarrollo y consolidacion de capacidades de investigacion,
generalmente en las universidades y ei sector publico, que en el
desarrollo de las capacidades tecnol6gicas de las empresas;, méas
recientemente, s6lo algunos paises como Brasil y México han
desarrollado esfuerzos en el sentido indicado. Ello de ninguna
manera debe significar un debilitamiento de la investigacion
académica, la cual tiene un papel decisivo en la formacion del
recurso humano para el desarrollo tecnolégico en las empresas,
asi como en el desarrollo de las redes de comunicacion informales
que agrupan a cientificos, tecn6logos e ingenieros de universida-
des, centros de investigacién y empresas de campos disciplina-
rios especificos, y que desempefian un papel decisivo para la
innovacién tecnolégica (Pavitt, 1987).

La formacién de recursos humanos de alto nivel es una de las
necesidades fundamentales del desarrollo cientifico y tecnol6-
gico, responsabilidad que corresponde al sector académico. La
adecuada orientacion de esa formacién exige la existencia de
mecanismos de vinculacion entre las universidades y el sector
productivo, tema sobe el cual no hay mucha experiencia en la
Regioén.

El desarrollo tecnolégico agroindustrial, tal como ya se sefial6, se
realiza en el seno de empresas, pero requiere para su éxito el
concurso de otros actores que deben asumir papeles importantes.
Al gobierno le corresponde la formulaciéon y ejecucion de la
politica, asi como su coordinacién y seguimiento. Este papel es de
fundamental importancia, sobre todo en el caso de las biotecnolo-
gias. La experiencia internacional indica que un requisito indis-
pensable de una estrategia de desarrollo biotecnolégico exitosa
es un apoyo gubernamental amplio y audaz (Scheidegger,
1988).
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La creacion de capacidades tecnolégicas industriales relativa-
mente avanzadas en la Regién, que constituyen la base de las
exportaciones méas importantes de manufacturas, han sido por lo
general iniciativa y responsabilidad de los gobiernos por medio de
este tipo de empresas, como lo demuestran los casos de la
industria aeronéutica y de armamentos brasilefia, la industria
petroquimica, sidertrgica y del aluminio de Brasil, Argentina,
México y Venezuela, entre otros. Por ello, una politica de desarro-
llo de las biotecnologias, como alternativa industrial importante
para la Region, debe basarse en una estrecha colaboracion de las
capacidades e iniciativas productivas y empresariales publicas y
privadas.

El otro actor importante es el sector de investigacion, cuyo papel
fundamental como generador de nuevas tecnologias y como
formador de los recursos humanos requeridos ya ha sido discu-
tido. La debilidad de este sector en América Latinay el Caribe, y el
enorme esfuerzo que en investigacion y desarrollo en biotecnolo-
gias se estd haciendo en el mundo, obliga a la utilizacion més
eficiente posible de los escasos recursos disponibles. La forma de
lograrlo es la concentracién de recursos en algunas pocas areas
de investigacion prioritarias a nivel -de la Region, orientadas a
apoyar los esfuerzos productivos publicos y privados; eso pone de
relieve la necesidad de politicas nacionales de desarrollo cienti-
fico y tecnoldgico coordinadas regionalmente, engranadas con
politicas y estrategias de desarrollo industrial y agricola que
tomen en cuenta tanto las relaciones intersectoriales como los
encadenamientos verticales entre la industria, la agricultura y los
servicios.

Mejoramiento de ia industria existente

La primera prioridad, en ese sentido, esta en el desarrollo de las
capacidades de gestion tecnolégica de las empresas, que en general
son débiles en la Region. Esta claramente determinado que los
aspectos organizativos y gerenciales internos de la empresa son la
variable clave para explicar el desempefio innovativo de la industria
alimentaria, como encontré Ettlie para EE.UU. (Ettlie, 1983). Con el
propésito de desarrollar y fortalecer esa capacidad se ofrecen los
incentivos fiscales para actividades de gestién tecnolégica y la
creacion de una infraestructura basica de apoyo a nivel nacional o
sectorial, tales como servicios de informacién cientifica y tecnolégica,
de normalizacién y de metrologia, entre las estrategias méas importan-
tes.
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El surgimiento y consolidacién de un sector de empresas innovado-
ras de avanzada es decisivo para cualquier estrategia que procure
desarroliar la agroindustria y aprovechar las nuevas tecnologias. La
forma més directa para lograr ese propdsito es la creaciéon de
estimulos para las empresas innovadoras, lo cual generaimente
significa la asuncién, por parte del Estado, de parte de los costos que
la innovacién implica. Para ello se ofrecen estrategias tales como
programas de financiamiento de capital de riesgo, financiamiento
directo de investigaciones, formacién de recursos humanos, estimu-
los fiscales para investigacién y desarrollo en las empresas, uso del
poder de compra del Estado, etc. Existen experiencias interesantes en
ese sentido en Brasil, Argentina y México, que deben ser difundidas y
promovidas.

Creacién de capacidades en las biotecnologias de avanzada _

En el ambito de la nueva biotecnologia deben desarrollarse capaci-
dades en sectores y reas delimitados con claridad y seleccionados de
manera cuidadosa, con base en la experiencia previa existente, las
ventajas comparativas y competitivas que puedan existir, la existencia
de capacidades en la Regién y los intereses estratégicos o politicos
nacionales. La forma mas rapida, y eventualmente mas barata, de
desarrollar esas capacidades es la transferencia de las tecnologias
bésicas de produccién o de investigacién con empresas o universida-
des, la asociacion con empresas poseedoras de la tecnologia para
crear facilidades productivas locales, el patentamiento o comprade la
tecnologia deseada o requerida, etc. La clave del éxito de una politica
de ese tipo reside en la capacidad de la empresa local, publica o
privada, para identificar la tecnologia requerida y negociar desde una
posicién de fuerza con quien la posee. Ello supone generalmente un
activo apoyo gubernamental, que pueda crear las condiciones lega-
les, financieras y de regulacién adecuadas a una transferencia de
tecnologia positiva para el pais.

El surgimiento de la biotecnologia ha provocado profundos cam-
bios en las politicas de proteccién legal de las innovaciones tecnolégi-
cas, ya que se han incorporado en las categorias protegidas a seres
vivos y materiaies biolégicos que antes no era posible patentar, tales
como microorganismos, plantas y animales. Esos cambios se han
limitado hasta la fecha a algunos paises desarrollados y existe una
fuerte presion de éstos para su difusion generalizada. La conveniencia
de ajustar la legislacion nacional a esas tendencias dependera de
muchos factores, entre los cuales se destacan por su importancia la



194 bases para una estrategia de desamolio

existencia o no de capacidades y tecnologias locales, el interés por
transferir tecnologias y captar inversiones extranjeras y las estrate-
gias de desarrollo industrial existentes. Esté claro que uno de los
requisitos para atraer inversiones extranjeras en el campo de la
bioindustria es la existencia de adecuadas protecciones legales para
la tecnologia.

Biotecnologias para la agroindustria rural

La importancia de la problematica rural en la mayoria de los paises
de América Latina y el Caribe justifica la ejecucion de politicas
dirigidas en forma especifica a desarrollar biotecnologias aplicables
en pequefia escala y que tengan un impacto directo sobre la
problemética campesina. Se destacan, en ese sentido, tecnologias
que produzcan insumos para la produccién agropecuaria, tales como
la propagacion clonal de plantas importantes para la economia
campesina y el control biolégico de plagas, asi como tecnologias de
procesamiento de biomasa para la produccion de alimentos o energia,
apequefia escalay con un minimo requerimiento de capital. Estanoes
la orientacion dominante del desarrollo tecnolégico en el mundo; por
ello, debe ser asumida por los paises de la Regién en el marco de
programas que integren al sector académico y los institutos naciona-
les de investigacion agricola con los organismos publicos y privados
dedicados al desarrollo rural; debe tenerse especial cuidado en
establecer una relacion estrecha con servicios de extensién, con el
propésito de garantizar el desarrollo de tecnologias que realmente
sean adoptadas en las comunidades campesinas. Una de las priorida-
des en ese sentido es la reduccién de la escala de los procesos de
conversion microbiolégicos, particularmente en las regiones tropica-
les (Viniegra Gonzélez, 1984).

e. La agroindustria como fuente de desarrollo rural

La agroindustria, por el origen de sus materias primas y la
naturaleza de sus procesos productivos, tiene la posibilidad de
una localizacién rural basada en consideraciones de eficiencia y
no sélo de equidad. Esto le da el caracter de una fuente para el
desarrollo rural, no sélo deseable en términos sociales, sino
también factible en el orden econémico. En consecuencia, para
poder identificar proyectos agroindustriales especificos que con-
tribuyan al desarrollo rural es necesario, por una parte, basarse en
una estrategia para el desarrollo rural y, por la otra, lograr que esa
estrategia se apoye en las realidades de ALC y la experiencia
acumulada sobre proyectos de desarrollo rural (De Janvry et al.,
1988).
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Se considera aqui una estrategia de desarrollo rural con dos
aspectos fundamentales: creacién de capacidad de empleos y
desarrollo de servicios urbanos en las zonas rurales, y creacion de
empleos para inmigrantes temporarios y mejora de sus condicio-
nes de trabajo en los centros urbanos. En ese esquema, las
remesas de los inmigrantes y su capacitacién en las ciudades
servirdn como mecanismos de movilizacion de recursos hacia las
zonas rurales.

En esa estrategia, el desarrollo de pequefias empresas agroindus-
triales en las zonas rurales, por una parte, y el desarrollo de
empresas agroindustriales medianas en centros urbanos o rura-
les, por la otra, tienen el potencial necesario para actuar como
factores dinamizadores. En ambos casos se daria prioridad a la
transferencia de tecnologfas de especializaciéon flexible. En el
primer caso se organizarian empresas rurales que utilizarian
mano de obra familiar y contratarian mano de obra local. En el
segundo, se organizarian empresas agroindustriales que proveye-
ran fuentes de empleo a las poblaciones rurales mediante la
migracién temporaria. En esa concepcién modernizada del desa-
rrollo rural existe espacio para otras combinaciones ya experi-
mentadas: por ejemplo, el desarrollo de empresas agroindustria-
les de mediana escala que subcontratan con las haciendas
campesinas la provision de productos agricolas y lacteos.

Se utiliza aqui el concepto de pequefia empresa agroindustrial en
un sentido amplio: desde el desarrollo de la capacidad de procesar
alimentos en el hogar campesino para el propio consumo familiar,
con su procesamiento y venta para un mercado local, hasta la
formacién de pequefias empresas agroindustriales de caracter
comercial. Asimismo, el ambito de la agroindustria rural incluye el
procesamiento de alimentos, la produccién textil y de cueros, la
actividad forestal y la produccién de servicios para la agricul-
tura.

Para la mayor y més rapida efectividad de una estrategia como la
mencionada, ademas de acciones nacionales deberdn contem-
plarse acciones conjuntas entre los paises de ALC y entre ALC,
Estados Unidos de América y Canada.

Acclones al interior de los paises
- Programas de inversiébn en capital humano para pobladores

rurales. El objetivo seria el desarrollo de un tipo humano “ingenio-
80" (resourceful).
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Programas de transferencia de tecnologias de especializacion
flexible.

Programas de mercadeo (de los productos finales) y de contrata-
cién (de los productos intermedios).

Programas de descentralizacién urbana y desarrolio de ciudades
rurales.

Acclones conjuntas entre los paises

Politicas y programas de migracién de obreros rurales.
Programas de capacitacion de los obreros rurales inmigrantes.

Programas habitacionales para obreros rurales inmigrantes.

El financiamiento del desarrollo agroindustrial

El fomento de la agroindustria demanda una serie de requerimien-
tos de carécter financiero. Elio se refieja, por una parte, en las
necesidades de financiamiento a mediano y largo plazo para
realizar inversiones relacionadas con la puesta en funcionamiento
0 expansion de las plantas agroindustriales; por otra parte, en las
necesidades de financiamiento a corto plazo, que permite béasica-
mente la compra de insumos y de materias primas con los cuales
mantener un apropiado nivel de actividad econémica agroindus-
trial. Al respecto, cabe mencionar la necesidad de almacena-
miento de insumos y productos perecederos de origen agropecua-
rio empleados en los procesos de transformacion agroindustrial,
de tal forma que no se afecte la continuidad del ciclo de produc-
cién debido a la carencia de éstos. Ello exige un capital de trabajo
mayor al exigido normaimente en otras ramas industriales.

Para atender los requerimientos mencionados, la banca de
fomento debe actuar con un criterio innovador, que permita
satisfacer las necesidades del sector; en los ultimos afios se ha
notado un avance en ese sentido, aunque todavia queda un amplio
campo de accion a desarrollar. Al respecto, deben tenerse en
cuenta las siguientes orientaciones:

a. Establecer programas crediticios especificos para el fomento
agroindustrial, que tengan en cuenta las singularidades que
caracterizan a esta actividad econémica.
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b. Contemplar la provisién de financiamiento a mediano y largo
plazo, no sblo para fines de inversion en las empresas
agroindustriales sino también para la construccién de obras
de infraestructura de almacenamiento, transporte y comercia-
lizacién.

c. Establecer programas crediticios en condiciones favorables,
en términos de tasas de interés, plazos y garantias.

d. Estimular la utilizacién de modalidades de cofinanciamiento,
con participacion activa de la banca comercial.

e. Considerar la adquisicion de participaciones accionarias en
empresas agroindustriales y la constituciéon de fondos de
reserva para garantias o sistemas de seguro al crédito agroin-
dustrial.

f. Actuar con la flexibilidad necesaria y agilizar los tramites
bancarios.

g. Divulgar de manera apropiada los servicios de que disponen
los bancos de fomento.

Por otra parte, la banca de fomento puede contribuir ala creacién de
empresas agroindustriales, con identificacién de nuevas y rentables
oportunidades de inversién, y atraccién de potenciales inversionistas.
Asimismo, puede resuitar muy importante y necesaria la participacion
de los bancos de fomento en el establecimiento de un sistema de
comercializaciéon adecuado, que contribuya a la superacién de las
dificultades en el aprovisionamiento de materias primas y en el acceso
a mercados para colocar el producto final.

El financiamiento del desarrollo agroindustrial puede contar tam-
bién con el importante concurso de la cooperacién externa, por medio
de instituciones financieras de diversa indole. Entre éstas se cuentan
organismos multilaterales de financiamiento, agencias de ayuda
oficial de los paises industrializados, organismos de crédito a la
exportacion y bancos comerciales internacionales que, en mayor o
menor medida, cuentan con experiencia y estan en condiciones de
participar, con diversas modalidades operativas, en el desarrollo del
sector agroindustrial de los paises de la Regién.






\
SINTESIS Y CONCLUSIONES






sintesis y conclusiones 201

La crisis del agro de la Regién, que hizo eclosion en la década de los
80, comenz6 a gestarse durante los afios 70. En ese periodo la
discontinuidad en el crecimiento estable logré disimularse por efectos
de los excedentes financieros que se reciclaban bajo formas de
préstamos relativamente faciles, debido a la movilizacién internacio-
nal del capital y la internacionalizacién de los circuitos financieros. A
comienzos de la década de los 80 una conjuncioén de factores internos
y externos determiné la eclosién de la crisis en toda su magnitud.

Entre los factores externos que desataron la crisis pueden mencio-

narse:

a. Larecesion econémica en los paises industrializados, que liev6 a
una disminucién de la demanda por productos agropecuarios,
con la consecuente caida en los precios de los productos
béasicos.

El incremento de las tasas de interés.

La acumulacién de la deuda externa que, junto con el incremento
de las tasas de interés, genero servicios de deuda desmedidos.

La reversion de los flujos financieros hacia mercados més segu-
ros, lo cual resté capacidad de inversién, esencial para un
desarrollo econémico sostenido.

En el plano interno cabe destacar los siguientes factores:

a. El agotamiento de un modelo de desarrollo basado en la sustitu-
cién de importaciones que, si bien permitié el desarrollo de las
incipientes industrias, finalmente las aislé del entorno internacio-
nal y las privé de las ventajas de la competencia, del acceso a
nuevas tecnologfias y de la especializacién y las economias de
escala. .

Tipos de cambio artificialmente bajos, l0 que coadyuvé al cierre
de las economias ya apuntadas.
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‘c. Altas tasas de inflacién que, al desembocar en tasas de interés
poco rentables o negativas, incentivaron la exportacién de capi-
tal.

En respuesta a esa situacién, dio comienzo un proceso de ajuste
que buscé la adaptacién de los patrones de consumo, la reasignacion
de recursos y los cambios en la acumulacién de factores necesarios
para recuperar un crecimiento sostenido a la luz de condiciones
externas adversas. Si bien ese proceso, desde el punto de vista de
algunos indicadores macroeconémicos, dio los frutos deseados -en
1984 ALC habia practicamente eliminado el déficit mediante una
reversion de la balanza comercial-, el ajuste demostré sus claros
efectos recesivos. En efecto, esa reversion de la balanza comercial fue
lograda a expensas de la disminucién del producto, de lainversion, del
nivel del empleo y de los salarios. La contraccién de las importaciones
fue la variable de ajuste mas importante. El estancamiento de la
economia permite explicar que el nivel de ingresos per cépita de ALC
en 1987 fuese menor que el de 1980. .

En medio de ese escenario, el modelo de desarrollo seguido desde
la postguerra hasta comienzos de los 80 asigné un papel secundario a
la agricultura, la cual contribuy6 a la generacién de divisas y al
financiamiento de la proteccién a la industria en ciernes sin una
articulacion efectiva. El sector agropecuario crecié a menor tasa que
la industria, se produjeron migraciones masivas a los centros urbanos
en una busqueda infructuosa por mejores condiciones de vida, se
desplaz6 a los desposeidos rurales a zonas ecolégicas fragiles y, al
mismo tiempo, se sentaron las bases tecnol6gicas para un eslabona-
miento industrial y se vincul6 la tecnologia a la dindmica de los
mercados.

Asimismo, la crisis y los consecuentes ajustes estructurales demos-
traron fehacientemente tres aspectos fundamentales a tener en
cuenta en la definicién de una politica para el sector:

a. La estrecha relacién entre la politica macroeconémica y el
desarrollo del sector, fundamentalmente mediante los efectos
sobre la oferta y la demanda de productos agropecuarios.

b. Una “mayor resistencia a la crisis” del sector, vis-a-vis otros
sectores, como lo demuestra una mayor tasa de crecimiento de su
valor agregado a lo largo de los afios de crisis, constituyéndose asi
en el sector mas dinamico.
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c. Una fuerte estimulacion de las exportaciones a partir de la
instalacion de una tasa de cambio realista.

Finaimente, en un intento por analizar los posibles escenarios
dentro de los cuales deberan desempefiarse las economias en general
y el sector agropecuario en particular, es posible reconocer dos
visiones:

Continuidad de las actuales tendencias

Esta vision supone la repeticiéon de las condiciones globales del
periodo anterior, suponiendo que persistan la restriccion financiera
internacional, el lento crecimiento de la economia mundial y el
proteccionismo. Asimismo, este escenario prevé, ademas de un lento
crecimiento de ia economia mundiai, una distribucién desigual del
ingreso entre naciones; el ingreso se concentrard més aun en las
economias industrializadas, lo cual provocaria una lenta evolucién del
comercio internacional, en particular el de productos béasicos. La
propuesta que se origina a partir de este escenario incluye, como
elemento central de las politicas agricolas, la promocién de medidas
de apoyo a los pequefios productores agropecuarios para asegurar un
efecto amortiguador y anticiclico y, al mismo tiempo, aumentar la
demanda interna.

Optimismo cauteloso

Si bien en la visién anterior existe lI6gica y coherencia, también es
cierto que se basa en proyecciones de tendencias pasadas. Sin
embargo, existen algunos elementos en el contexto internacional que
permiten suponer un cambio en el contexto, cuya magnitud es dificil
prever en este momento. Algunos de esos cambios son:

a. Alivio en las presiones financieras externas, por efecto de nuevos
mecanismos (canje de deuda por ambiente, por ejemplo), lo cual
permitiria aliviar la importancia relativa del servicio de la deuda.

b. Lareforma del comercio agropecuario internacional, signada por
la inclusién de la agricultura en la Ronda Uruguay del GATT, los
acuerdos de libre comercio entre Estados Unidos y México, y los
procesos de integracién entre paises de la Region.

c. Lareactivacion de la economia mundial, que es posible esperar a
partir de la finalizacion de la Guerra Fria, la consiguiente mejora
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de relaciones entre paises desarrollados y la posibilidad de
coordinar esfuerzos entre ellos. La liberacién de recursos que
significarfa una reducciéon de la carrera armamentista permite
suponer la reorientacion de un quantum de recursos hacia
sectores prductivos de las economias, con un efecto positivoen la
demanda.

Con independencia de cuél sea finalmente el escenario, la realidad
lleva a los paises de ALC a la necesidad de mejorar su posicién
competitiva internacional y dinamizar sus mercados internos.

El nuevo papel de ia agricultura

Los comienzos de la década de los 90 estan marcados por un
retorno a los regimenes democratico-representativos. Si bien éstos
permiten una participacion més amplia y el ejercicio de la libre
expresion, ain no han logrado dar respuestas vélidas en cuanto a la
distribucién del producto entre las distintas capas sociales y a la
capacidad de los Estados para prestar servicios.

Por otra parte, la naturaleza cada vez mas competitiva del marco
internacional demanda una revalorizacién del capital humano de la
Regién. No cabe duda de que la reinsercion eficiente y sostenible de la
Regidn en el contexto internacional, marcada por profundos y veloces
cambios, demanda la modernizacién productiva e institucional del
sector, asi como politicas que garanticen un desarrollo sostenible
productiva, econémica y socialmente.

Por ello, las actividades productivas a priorizar tienen que reunir
ciertas caracteristicas basicas:

- Ser competitivas internacionaimente.

- Tener baja demanda de insumos externos.

- Utilizar tecnologias con alta demanda de mano de obra.

- Capacidad para desencadenar efectos multiplicadores.

- Estructura de costos resistentes a presiones inflacionarias.

- Potencial de crecimiento en circunstancias adversas.
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Las condicionantes externas para una efectiva contribucién del
sector al desarrollo econémico pueden resumirse en tres aspectos:
una gradual reduccién de las distorsiones del comercio internacional;
disminucién de la deuda externa como condicionante principal para la
inversion productiva; un incremento del nivel de comercio de bienes y
servicios en el orden mundial.

La contribucién del sector agropecuario no puede quedar restrin-
gida, como sucedié en el pasado, a transferir excedentes a otros
sectores. Mas bien la contribucién debe hacerse mediante:

- Generacién de recursos externos.

- Abaratamiento de alimentos y bienes de origen agropecuario.
- Generacién y mantenimiento de empleo.

- Ampliacion de encadenamientos intersectoriales.

- Ampliacién de la demanda por incrementos del ingreso.

El potenciamiento del sector agropecuario se haré por medio de dos
conjuntos de factores clave: uno del lado de la oferta y otro del lado de
la demanda. Por el lado de la oferta, esos factores se vinculan con las
politicas macroeconémicas y sectoriales que motivan el incremento
de los tipos de cambio, el aumento de la inversién en el sector por
eliminacion del sesgo antiagrario, el logro de mayores vinculos
intersectoriales, el cambio tecnoldgico, el aumento de la eficiencia del
sector publico y las politicas y programas de desarrollo rural.

Por el lado de la demanda, los factores clave estan vinculados con el
incremento de las exportaciones de productos tradicionales y no
tradicionales a los nichos existentes en el mercado internacional, con
mayor valor agregado y diversificacion de las exportaciones. Asi-
mismo, se vinculan a la sustitucién de importaciones y al crecimiento
de lademanda interna por creacion de empleo agricolay urbano, y por
el aumento de los ingresos agropecuarios.

Estrategia para la Reactivacién Agropecuaria
en América Latina y el Caribe

El punto de partida para la definicion de la estrategia es la
construccién de un marco que permita orientar con mayor eficiencia
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la accidn de las politicas a ejecutar. Para ello, es preciso identificar
instrumentos y medidas mas adecuados, con el fin de reforzar la
contribucion del sector al proceso de desarrollo econémico. A partir
de los objetivos de modernizacion con equidad acordados en la IX
Conferencia Interamericana de Ministros de Agricultura realizada en
Ottawa, Canadé en 1987, es posible precisar algunos de los elementos
del marco estratégico:

- Modernizacion productiva e institucional.

- [Equidad en la distribucion de los frutos del desarrollo, e igualdad
de oportunidades de acceso a los beneficios de la moderniza-
cion.

- Flexibilidad de adaptacion a los cambios en el contexto internacio-
nal y regional. ’

- Sostenibilidad en el largo plazo de los elementos basicos de la
actividad agropecuaria.

En funcién de las consideraciones realizadas, de los lineamientos
béasicos del marco estratégico y de los factores clave para la reactiva-
cién de la agricultura, es posible identificar los elementos centrales de
la estrategia, l0s cuales requieren una atencion especial para alcanzar
los objetivos deseados. Es importante resaltar que, reconociendo
especificidades nacionales y subregionales, los factores que se
mencionan seguidamente son aquellos comunes a toda la Region vy,
por lo tanto, adquieren interés especial para la accidon conjunta.

a. Las politicas macroeconémicas y sectoriales de incentivos y la
movilizacién de inversiones

El sector agropecuario es el sector econdmico que enfrenta mayor
incertidumbre, ya que, ademés de enfrentar los riesgos propios de la
accion econ6émica, asume los riesgos derivados de la variabilidad
climatica y biolégica. Es importante, por lo tanto, minimizar la
variabilidad del entorno para permitir el desempefio del sector y, en
particular, permitir la expresion plena de las politicas sectoriales que
son diluidas, si no anuladas, por politicas macroeconémicas que
generan inestabilidad e incertidumbre. Por otra parte, la intensifica-
cién de la agricultura y la apertura econémica hacen que se incremen-
ten las relaciones intersectoriales (insumos, financiamiento), con lo
cual se diluye su naturaleza sectorial y crece la dependencia con



sintesis y conclusiones . 207

respecto a las variables extrasectoriales. Por tal razon, se analizan
brevemente algunas de las areas de politica que mayor influencia
tienen sobre la actividad del sector.

Programas de ajuste estructural y de estabilizacién

El objetivo comin es la consecucién de financiamientos globales
para el reordenamiento de la economia. Los programas de estabiliza-
cion enfatizan la correccion de los desequilibrios en la balanza de
pagos y la reduccion o eliminacion de la inflacion. Por esa via se
procuran corregir desequilibrios, ya sea ocasionados por politicas
internas o por circunstancias internacionales, mas alla del control
nacional. Los programas de ajuste estructural, en cambio, se centran
en la eliminacion de las distorsiones, la promocién de la eficiencia
econdmica a nivel de empresa y la reactivacion o aceleracion del
crecimiento econémico. El objetivo de estos programas es cambiar la
estructura productiva, fomentando los sectores donde existen venta-
jas comparativas y reduciendo los sectores més ineficientes. Es
importante destacar que, ademas, esas reformas estructurales signifi-
can una redistribucion de ingresos y de poder politico entre grupos de
la sociedad.

Luego de més de cinco afios de aplicacién simultanea de estos
programas en los paises de la Region, se puede apreciar que se han
incrementado los tipos de cambio reales, las tasas de interés han
pasado a ser positivas y altas, y se ha reducido la inversién publica.

_Las repercusiones sobre el funcionamiento de las economias han sido
negativas, tanto en lo global como en el funcionamiento sectorial.

Politica de precios

La experiencia en el uso de precios sostén por productos ha
demostrado la sensibilidad de éstos a la politica cambiaria, fiscal y
comercial. La tradicional via directa es costosa para las arcas
nacionales, favorece a grupos muy especificos, creando tensiones
sociales, y pueden ser neutralizados por las politicas mencionadas. La
mejor alternativa, entonces, deberia ser aquella que busque la
modificacion de los precios relativos por medio de las variables
cambiaria, fiscal y comercial.
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Politica cambiaria

La politica cambiaria de la Regi6én ha tendido a favorecer la
sobrevaluacion de las monedas nacionales. Si bien esta tendencia se
ha revertido en los ultimos afios, ha quedado demostrado que la
sobrevaluacién de la moneda local tiene un efecto depresor sobre la
produccion agropecuaria, al afectar la competitividad de los bienes
primarios en el mercado internacional, ya que artificiaimente torna
bienes competitivos en no transables. Los gobiernos deben dar
prioridad al monitoreo del tipo de cambio real, a fin de asegurar
precios agropecuarios remunerativos, compatibles con las demas
variables macroeconémicas.

Politica comercial

Esta compuesta por aranceles, cuotas de importacion (implicitas y
explicitas) y las diversas medidas de incentivos a las exportaciones. La
eliminacion de distorsiones -representada por distintos niveles de
proteccién entre productos y sectores- deberia ser primera prioridad
de los gobiernos para el logro de una efectiva insercion internacional y
mayor eficiencia global de la economia. Debido a los efectos que estos
ajustes tendran en los distintos sectores de la poblacién rural, habrd
que realizarlos de manera gradual, prestando atencién a las particula-
ridades de la economia campesina y a los pequefios agricultores en
condiciones de monocultivo.

Politica fiscal

En este &mbito se consideran dos aspectos: la tributacién y el gasto.
Pero desde el punto de vista del desemperio del sector agropecuario,
no interesan tanto los valores absolutos de éstos, sino sus modalida-
des, ya que la politica tributaria, como los subsidios, es un compo-
nente importante de la politica de precios y, por lo tanto, de la
distribucion del ingreso. La experiencia es vasta en este campo en los
paises de la Region. De ella se puede extraer la conclusiéon de que e/
menor costo fiscal y la mayor precisién de beneficiarios son compo-
nentes fundamentales de la polftica de precios; resulta importante, por
lo tanto, identificar beneficiarios y controlar continuamente el logro
de metas. Por otra parte los impuestos territoriales deben ser progresi-
vos y apoyar un mejor acceso al recurso y uso productivo del mismo,
desalentando su tenencia especulativa.
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Fortalecimiento institucional

De la discusién anterior surge claramente que es necesario consi-
derar el entorno macroecondémico en el disefio y ejecuciéon de la
politica agropecuaria, lo cual no siempre ha sucedido. Para poder
hacerlo es necesaria una reconsideracién del 4mbito de accién de ios
Ministerios de Agricultura de la Region, contemplando una mayor
participacion en el disefio y ejecucién de politicas que afectan, no sélo
al sector, sino a laeconomia en su conjunto y, porende, al bienestar de
la poblacién toda.

Inversion y movilizacién de recursos financieros

Esta es una de las areas criticas de la estrategia de desarrollo, ya que
si no se recuperan los niveles de inversion anteriores a la crisis,seran
inGtiles todos los esfuerzos para superar ésta a partir de la recupera-
cién del agro. La movilizacion de recursos de y hacia la Region, tiene
dos componentes: un incremento significativo de fondos hacia la
Regiobn, y el incremento en la eficiencia de la inversioén. Por otra parte,
y estrechamente vinculado al segundo componente, en el futuro la
movilizacién de recursos financieros debe transferir progresivamente
el énfasis del ajuste al crecimiento.

Con respecto a las fuentes de fondos, en relacién a los de origen
externo la experiencia de la década de los 80 indica que debe
cambiarse el concepto de condicionalidad politica por otro que
incorpore en los aspectos financieros, no sélo el componente de
reformas politicas sino también ias reformas institucionales y los
recursos para la inversioén y, por otro lado, la necesidad de flexibilizar
las condiciones del financiamiento, a fin de facilitar el acceso al
financiamiento a los paises de ALC.

Con respecto a los fondos de origen interno, el problema crediticio
de la agricultura es funcién de una serie de causas externas a ella, que
se relacionan con la situacion institucional de los paises y del sistema
financiero en general. Por ello, una politica orientada a aliviar este
problema debe enfocar los sistemas y la orientacion general de la
politica econémica, relativizando la importancia de los instrumentos o
medidas consideradas en el dmbito crediticio. En ese sentido, los
pasos mas efectivos para aumentar el acceso al crédito agropecuario
serfan:

- Estabilizacion monetaria y cambiaria, para revertir el flujo de
capital hacia fuera de la agricultura.
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- Reforzar los instrumentos del derecho de propiedad rural, para
asegurar el acceso al crédito tradicional.

- Incrementar la rentabilidad de la agricultura, de tal manera que sea
mas atractiva la inversion en el sector.

b. Las relaciones econémicas internacionales en el desarrollo agro-
pecuario.

En un mundo caracterizado por la creciente globalizacién de las
relaciones comerciales y la formacion de grandes bloques econémi-
cos, y frente a los renovados brios integracionistas en la Region, es
importante determinar el pape!l de la agricultura dentro de ese
escenario.

Los comienzos de la ultima década del siglo encuentran a América
Latina y el Caribe con un panorama comercial poco alentador. En
efecto, la Region ha perdido terreno en el comercio mundial de
productos agropecuarios, ya que mientras la exportacion agricola
mundial se increment6 a razén de 11.4% anual en el periodo 1970-
1984, las exportaciones regionales se incrementaron en 10% anual
durante el mismo periodo, pasando de representar 13.5% a 12.8% del
total. Ello ha sido resultado, fundamentalmente, del proteccionismo
de los paises desarrollados respecto de su sector primario.

En cuanto a los procesos de integracién iniciados en la Regi6én
durante la década de los 60 (CARICOM, Pacto Andino, SIECA y
ALADI), la experiencia ha sido insatisfactoria, pues aquellas experien-
cias se basaban en una integracién “administrativa” con poca volun-
tad politica y escasa vinculacion efectiva con el modelo de desarrolio
aplicado. Eso llevd a que la certeza sobre la conveniencia de la
integracién como estrategia de desarrollo a largo plazo contrastara
con las presiones y necesidades de corto plazo, que a menudo tienden
a privilegiar decisiones en el sentido contrario.

El nuevo escenario mundial, los renovados brios que los propios
paises han dado a los intentos realizados, la creacién del MERCOSUR
en el Cono Sur y, sobre todo, la reorientacion de las economias en
toda la Regién, permiten abrigar renovado optimismo respecto del
futuro de esos esfuerzos.

Son varios los temas incluidos en la agenda de los paises de la
Region pero, a efectos de poder definirla, es necesario distinguir
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claramente los vincuios comerciales de ALC con ei resto del mundo, o
sea el intercambio “hacia afuera”, y los aspectos que se refieren al
comercio intrarregional o intercambio “hacia adentro”, de maneraque
se pueda delinear soluciones acordes con las necesidades reales de la
Region.

Con respecto al primero de los enfoques, estd claro que los
principales problemas que enfrentan los productos agropecuarios
son las politicas agricolas de los paises desarrollados, la condicionali-
dad en el financiamiento externo, las limitaciones tecnoidgicas y la
erosion de las ventajas comparativas. También a ese nivel, deben
considerarse los acuerdos y negociaciones internacionales en curso,
en los cuales persisten desacuerdos entre paises de la Region que
hacen dificil la elaboracion de un plan de accién coherente y
politicamente estable. Por ello, conviene establecer, a la mayor
brevedad posible, un grupo latinoamericano y del Caribe del mas alto
nivel técnico, con el propésito de que genere para los palses una
vision objetiva y clara de las causas del estancamiento en los procesos
de integracién tradicionales de la Regién, asf como lineamientos para
la definicién de un programa para acelerar y hacer irreversibles los
actuales intentos.

¢. La modernizacion institucional

La definicién de una nueva agricultura que contribuya de manera
efectiva al proceso de reactivacion econ6émica y al desarrollo,
demanda un proceso de modernizacién y diversificaciéon, en un
entorno de mayores vinculos intersectoriales, con equidad y sosteni-
bilidad. Para ello es necesario definir un nuevo ambito institucional
con redefinicion de papeles tanto para los actores privados (ya
existentes o nuevos) como para el Estado. Por lo tanto, se requiere una
efectiva modernizacién del sector publico agropecuario, en conso-
nancia con lo que requieren las actuales circunstancias: restricciones
del marco econémico, excesiva concentracion en el manejo de las
variables econ6émicas de corto plazo, deterioro de la capacidad
técnica y de la infraestructura gubernamental, menor capacidad de
ejecucion, y desfase entre la organizacién y las normas juridicas.

El actual debate se centra alrededor de los siguientes problemas:

a. Gobernabilidad, en el marco de una excesiva centralizacion y faita
de participacion.
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b. Legitimidad, que debe lograrse por medio de mecanismos
efectivos de participacion democratica.

c. La efectividad de su accionar.

d. Lacapacidad innovadora, que se ve constrefiida por la rigidez
de la estructura institucional, agravada por el gigantismo
estatal. :

Los lineamientos para la accién en cuanto a la moderniza-
cién del Estado se centran alrededor de dos temas fundamen-
tales: /a redefinicion del papel del Estado y el mejoramiento de
la capacidad de operacion del sector publico agropecuario.

La redefinicion del papel del Estado

Existen varias opciones para el necesario redimensionamiento,
tales como la desestatizacién de actividades y su traspaso a la
sociedad civil (sector privado o formas cooperativas); la desregula-
cién de la actividad productiva y econdmica, a fin de eliminar barreras
de acceso a acciones monopélicas del Estado, y/o la racionalizacién
de actividades estatales, a fin de focalizar esfuerzos en éreas estratégi-
cas.

Asimismo, resulta importante buscar nuevos mecanismos de articu-
lacién con el sector privado, partiendo de la efectiva descentralizacion
de acciones, monopolizadas hasta ahora por el Estado.

El mejoramiento de la capacidad de operacién
del sector publico agropecuario

Ese proceso demanda revisar en profundidad los métodos tradicio-
nales de planificacion, asi como permitir nuevos contenidos a las
politicas. Los principales atributos a lograr son la flexibilidad, la
apertura y la orientacién hacia el largo plazo, con una visién
estratégica.

Los instrumentos con que se cuenta para la accion en este campo de
ajuste institucional son de dos tipos: /a construccién de la capacidad
analitica y el aprovechamiento de la cooperacién técnica. En el
primero se destacan el intercambio de experiencias, la capacitaciény
la realizacion de estudios para lograr mejor conocimiento de la
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realidad. En los segundos, son importantes la cooperacién de los
organismos internacionales de financiamiento, la cooperacién e
intercambio entre paises y la utilizacion efectiva de los recursos
nacionales existentes.

d. El desafio tecnoibgico

El desarrollo tecnolégico en ALC demanda ser analizado desde
distintas perspectivas, entre ellas la necesidad de aumentar la produc-
cion para asegurar ia oferta alimentaria, lo cual ha sido hecho
mediante la expansion de la frontera agropecuaria hacia ecologias
fragiles, para las cuales no existe tecnologia apropiada. Por otra parte,
es importante incrementar la productividad, con el fin de mejorar la
competitividad y generar tecnologias para los pequefios agricultores.
Esos requerimientos tecnolégicos deben ser analizados en un marco
que demanda la sostenibilidad de la produccién y la conservacion de
recursos naturales.

La experiencia regional indica que existe un desequilibrio impor-
tante entre propdsitos y resuitados en la generacién y transferencia de
tecnologia, en especial para pequefios agricultores; ello esta caracte-
rizado por un desencuentro entre la generacion y la transferencia, que
van por caminos no siempre convergentes, por una oferta de tecnolo-
gia no adecuada a la demanda, y por una organizacién institucional y
estrategia operativa uniformes, frente a una demanda tecnolégica
altamente diferenciada.

Entre los factores positivos para la busqueda de soluciones en este
campo, puede mencionarse la relativamente alta disponibilidad de
recursos naturales y la diversidad genética, la existencia de mecanis-
mos internacionales de generaciéon y transferencia de tecnologia
(compuestos por los centros internacionales y los mecanismos de
cooperacién horizontal), y un acervo de recursos humanos altamente
capacitados.

La reactivacion de la agricultura requiere, por lo tanto, un esfuerzo
concertado para dinamizar los procesos de generacion y transferen-
cia de tecnologia. Para ello es necesario realizar acciones en los
siguientes frentes:

- Definicién de una politica cientifico-tecnolégica agropecuaria
global.
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- Fortalecimiento y modernizacién institucional de los sistemas
nacionales de investigacion y transferencia de tecnologia, inclui-
dos la definicién de los niveles de inversién en cada una de las
éreas, la necesidad de revisar las prioridades de investigacion, y
los ajustes institucionales.

- Cambios estructurales y operativos para satisfacer las demandas
de los pequefios productores.

- Relaciones entre el sector publico y privado, tratando de articular
vinculos efectivos que permitan y alienten la participacién de
ambos sectores en los distintos aspectos de la generacion y
transferencia de tecnologia.

- Biotecnologia, ya que es una de las 4reas mas importantes para el
desarrollo tecnolégico futuro; representa, por otra parte, una de
las &reas mas promisorias en la busqueda de soluciones globales
para el sector.

- Estrategia comun para el aprovechamiento y conservaciéon de los
recursos fitogenéticos.

- Consolidacion de la cooperacién horizontal y la transferencia
internacional de tecnologia.

- Redimensionamiento de las relaciones entre los centros interna-
cionales de investigacion agropecuaria y los sistemas de genera-
cion y transferencia de tecnologia.

- Revisién de las estfategias de cooperacion técnica y financiera.

- Recursos humanos para la investigacion y transferencia, en
relacion con la necesidad de revisar los curricula de entrenamiento
universitario y de postgrado agropecuarios, el fortalecimiento
operativo de la capacidad de formacién de postgrado, la necesidad
de establecer sistemas de remuneracién competitivos, y la promo-
cion de la participacion de investigadores de paises industrializa-
dos en tareas de investigacion en la Region.

e. El desarrollo rural y el campesinado en la estrategia de reactiva-
cién y desarrollo agropecuario

La estrategia de reactivacion y desarrollo necesita un nuevo
enfoque de desarrollo rural que, a su vez, se transforme en su
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componente central, por su contribucion potencial tanto a la oferta de
productos agropecuarios como a la demanda agregada de bienes,
emanada de un incremento de ingresos de la poblacién rural. Paraello
se requieren tres condiciones basicas: mantenimiento de incentivos
macroecondmicos a la produccidn agropecuaria; politicas sectoriales
diferenciadas que tengan en cuenta las especificidades del sector
campesino y de pequefios productores; y participacion activa de esos
sectores en la toma de decisiones y en la ejecucion de politicas y
programas de desarrollo.

Politicas macroecondmicas y sectoriales adecuadas

Como ya se sefiald, la agricultura campesina debe ser considerada
como parte integral de la estrategia de desarrollo, en funcién de su
aporte a la oferta agroalimentaria y a la demanda agregada. Por lo
tanto, necesita un ambiente de politicas que no discriminen al la
agricultura y tengan continuidad a lo largo del tiempo.
Polfticas diferenciadas

Dos objetivos orientan la propuesta: incrementar el excedente del
sector campesino y asegurar la mayor proporcién posible del mismo
por parte de ese grupo. En ese sentido, se necesitan politicas en las
siguientes 4reas de accion:
- Acceso a la propiedad de la tierra y su legalizacion
- Mejoria de las condiciones del mercado de trabajo rural

- Diversificacién de las actividades productivas y generacién de
empleo

- Generacion y transferencia de tecnologia apropiada
- Comercializacion

- Promocioén de la pequefia agroindustria rural

- Financiamiento para el desarrollo rural

- Fondos especiales para financiar acciones de desarrollo rural
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Participacién de las organizaciones campesinas

Para alcanzar el éxito de las politicas orientadas hacia el desarrollo
rural, es necesario asegurar la activa participacién de las organizacio-
nes campesinas en el proceso de toma de decisiones y en la ejecucion
de acciones. Por lo tanto, en las propuestas de modernizacién del
Estado debe considerarse la puesta en marcha de procesos de
concertacion con el sector privado no convencional. Algunas de las
medidas a tomarse en ese sentido son:

- Modernizacién del sistema institucional publico competente en
temas de desarrolio rural

- Incentivos a la organizacién y participacién campesina mediante
capacitaciéon

f.  El desarrollo agroindustrial en el proceso de reactivacién agrope-
cuaria

Laimportancia del sector agroindustrial en la estrategia de desarro-
llo se origina en el hecho de que no es posible concebir desarrolio
econoémico sin un cierto grado de industrializacién, y no existe
industrializacion sostenible sin politicas especificas. Por lo tanto, e/
desarrollo agroindustrial debe constituirse en una estrategia especi-
fica que, al tiempo que reconoce las limitaciones de la crisis, busca las
formas mds eficientes de apoyarse en las ventajas comparativas del
sector agropecuario, con el propésito de construir ventajas competiti-
vas en el sector industrial.

A partir de esas consideraciones, se pueden dar algunos lineamien-
tos para el desarrollo de politicas agroindustriales:

- Identificacién de agentes empresariales como parte de la estrate-
gia de desarrollo. Entre otros, se pueden citar los nucleos de
dinamizacién agroindustrial, las empresas potencialmente diné-
micas con dificultades ante la reconversién, las empresas transna-
cionales y la posibilidad de creacién de nuevas empresas con los
mecanismos de incentivos apropiados.

- La determinacion del potencial y los requerimientos de mercados
para productos agroindustriales, para lo cual deben considerarse
los sistemas de informacion, los emprendimientos conjuntos a
nivel de paises de la Regién y las demandas inducidas por el
Estado mediante programas de alimentacion.
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- Definir el espacio institucional de la agroindustria para asegurar su
dinamizacion, ya que hoy resulta dificil encontrar un espacio
donde se inserte esa actividad.

- Identificar el papel que desempenfa la tecnologia en la agroindus-
tria, fundamentalmente en cuanto se refiere a biotecnologia,
mejoramiento de industrias existentes y capacitacion de recursos
humanos.

- Desarrolio agroindustrial como fuente de desarrollo rural, ya que
por su naturaleza y por el origen de las materias primas, esa
actividad puede ser localizada en zonas rurales, debido a conside-
raciones de eficiencia econ6mica, ademas de razones de equi-
dad.

- Financiamiento del desarrollo agroindustrial, de acuerdo con
criterios de programas crediticios especificos, financiamiento de
mediano y largo plazo en condiciones favorables, incentivo de
modalidades de cofinanciamiento y participacién en las empresas,
y agilizacion de los tramites bancarios.

Reflexiones finales

América Latina y el Caribe se encuentran abocados a una serie de
ajustes y de cambios orientados a preparar a la Region para su
modernizacion y entrada al siglo XX|. El entorno actual, y su
proyeccién en el corto plazo, estdn caracterizados por un fuerte
movimiento de apertura de las economias al comercio exterior, lo cual
requiere un fuerte ajuste para mejorar la competitividad en los
mercados internacionales. En la Regiéon se ha dado renovado y
singular impulso a los movimientos integracionistas subregionales,
que se han ajustado a las demandas existentes, con voluntad politica y
propuestas realistas. Esa tendencia integradora, por un lado, crea
espacios econdmicos y mercados més acordes con las necesidades
de la tecnologia actual; por otro, permite potenciar la capacidad
productiva y exportadora de los paises de la Region.

La agricultura desempefia un papel esencial en estos procesos,
como se ha demostrado a lo largo de este trabajo. En funcién de su
reconocida capacidad de mayor resistencia a la crisis, sus posibilida-
des de generar encadenamientos con otros sectores de la economiay
las ventajas comparativas que posee respecto al comercio internacio-
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nal, el sector agropecuario es el factor clave del proceso de integra-
cién y de reactivacion econémica.

Para que esa contribucion sea efectiva y sostenible en el largo plazo,
el modelo que se propone para el sector es el de una modernizacion
democratica e incluyente, en un entorno de sostenibilidad productiva
y ecolégica. Ello significa que el modelo debe permitir la participacion
de los grandes grupos de pobladores del medio rural tanto en la
definicion como en la ejecucién de iniciativas productivas y de
desarrollo y, lo que es mas importante aun, en la distribucién de los
frutos de dichos esfuerzos. De esa manera se cumplen objetivos
sociales (equidad) y econémicos (creacién de demanda por incre-
mento de ingresos). Pero, al mismo tiempo, s6lo en un medio de
equidad se puede enfrentar de manera efectiva el problema de la
conservacion de recursos naturales, con lo cual se asegura la
preservacion de la capacidad productiva para las generaciones
futuras.

De cualquier manera, sera dificil la reactivacion con las caracteristi-
cas anotadas si no se solucionan de antemano el problema de la deuda
externa, que impide la inversion, y el acceso a los mercados desarro-
llados, que impide la realizacion del potencial exportador. Tanto los
acuerdos y negociaciones internacionales en materia comercial que
se estan llevando a cabo, como los arreglos a que han llegado varios
paises de la Region en materia de deuda externa, permiten mantener.
un cauteloso optimismo que impuisa la busqueda de soluciones mas
efectivas.
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Cuadro 2.  Tasas de cambio real’.

Pais 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986 1987
Argentina 0.14 024 057 054 050 060 050 0.2
Barbados 222 215 207 203 202 201 202 203
Bolivia 034 029 035 035 036 044 052 050
Brasil 386 366 376 5.19 6583 620 567 5.13
Chile 78.36 72.24 91.05 114.37 124.49 161.04 164.61 161.90
Colombia 99.20 98.95 99.19 105.19 120.74 142.27 166.51 174.82
Costa Rica 29.21 69.73 57.32 49.01 49.47 5044 51.01 50.74
Dominica 266 259 263 261 266 270 297 264
Republica Dominicana 1.62 1.67 1.64 162 133 31 270 3.9
Ecuador 6459 61.23 67.15 68.60 77.27 69.54 101.70 113.00
El Salvador 380 365 347 316 295 250 375 3.21
Guatemala .10 109 1.15 1.14 115 100 140 1.72
Guyana 478 466 439 400 426 425 4.04 742
Haiti 592 589 6582 645 534 6500 493 577
Honduras 214 216 210 2.01 200 200 195 1.98
Jamaica 294 288 286 287 478 5656 485 4.72
México 188.29 173.47 266.59 290.38 255.60 256.80 334.73 337.16
Nicaragua 006 006 005 0.04 003 0.03 001 0.01
Panama 090 092 094 095 098 1.00 102 1.05
Paraguay 200.66 194.27 193.15 175.76 242.97 306.59 262.33 361.98
Peru 746 686 732 835 882 1097 799 538
Santa Lucia 259 248 252 256 264 270 269 260
Suriname 1.92 1.9 1.93 191 192 179 154 1.04
TyT. 329 318 303 271 249 245 34 3.19
Uruguay 4436 43.42 49.79 8554 93.31 101.40 87.81 8298
Venezuela 556 528 511 497 7585 750 738 10.72

1 TCR =TCN/IPC
Fuente: Elaboracidn propia con utilizacién de la base de datos del 1ICA.

Cuadro 3. ALC. Crecimiento de la demanda de productos agricolas y pecuarios,
1980-1985 (%) anual).

Cambio en comparacién con

Crecimiento de la tasa de crecimiento
Pais o region demanda de los aflos setenta
Brasil 3.2 -0.6
México 3.3 -1.6
Cono Sur 1.7 -0.6
Paises Andinos 1.4 -2.2
América Central n/d -3.6
Caribe 1.8 -0.4

Fuente: FAO.
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Cuadro 4. Distribucion de créditos y préstamos del Banco Mundial de acuerdo
con los instrumentos de crédito. Afios Fiscales 1975/1986 (porcen-
tajes).

Tipo de préstamo 1979/80 1981/82 1983 1984 1985 1986

Inversién secto- 81.0 71.0 64.0 67.5 76.6 64.2
rial y especifica

Intermediarios 13.1 18.6 20.6 13.3 9.6 12.4
financieros

Ajuste sectorial 0.5 05 44 8.5 10.3 14.0
(A)

Ajuste estructu- 3 8 9.6 84 1.1 5.0
ral (B)*

(A=8B) 3.8 8.5 14.0 16.9 11.4 19.0
Asistencia técnica 2.1 1.9 1.4 23 24 44
y otros

* Incluye los préstamos por programas junto con los de ajuste estructural.

Cuadro 5. Ocurrencia de condicionalidad por érea de politica (ALC).

Préstamos que la incluyen

Area de politica No. %
Politica comercial 22 100
Reformas institucionales 16 73
Politica crediticia y bancaria 11 50
Tipo de cambio y deuda 10 45
Politica de precios agricolas 5 23
Medio ambiente 2 9

Fuente: Ridley y Roberts 1980-1987.
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Cuadro 6. América Latina y el Caribe: Ventajas de la liberacion del comercio
mundial' (porcentajes).

Azicar®>  Azucar® Carne Trigo Maiz
Argentina 65 169 278 29 22
Bolivia 68 177 0 0 0
Brasil 72 187 0 0 0
Colombia 104 272 1203 0 0
Chile 0 0 0 0 0
Ecuador 120 313 0 0 0
El Salvador 66 170 307 0 0
Guatemala 51 132 117 0 0
Haiti 0 0 521 0 0
México 0 0 1236 0 0
Pera 177 456 0 0 0
Republica Dom. 33 83 736 0 0
Venezuela 0 0 0 0 0
América Latina 70 211 517 29 33

1 Cambios porcentuales en los ingresos de divisas obtenidos con determinados productos
tras una supresion completa en los paises desarrollados de las barreras comerciales vigen-
tes entre 1979-1981.

2 Cambios con relacion a las barreras vigentes en el periodo 1979-1981.

3 Cambios con relacion a las barreras comerciales vigentes en 1983.

Fuente: FAO. Desarrollo econémico y social. Anexo 1. 1988: 94.
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Cuadro 8. Investigadores en biotecnologia en América Latina: Namero de in-
vestigadores por institucion y por tipo de centro de investigacion®.

Con Con Con titulo  Personal
Tipo de centro doctorado  maestria universitario total
Universidad 25 20 3.1 9.9
Instituto nacional de
investigaciones agricolas 1.7 24 3.2 9.8
Instituto nacional de
investigaciones no
agricolas 1.7 1.0 6.0 11.3
Centro internacional de
investigaciones agricolas 2.7 0.7 4.3 11.3
Instituto internacional
regional 0.8 0.2 3.3 42
Institucién mixta 0.8 1.0 1.8 42
Compafiia privada 1.9 1.1 3.1 134
Promedio no ponderado 20 1.8 3.1 9.7

* Resultado de 82 instituciones que contestaron el cuestionario.
Fuente: Trigo 1989.
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Cuadro 10. América Latina y el Caribe: Gastos de investigacion por productos
(porcentaje del valor de la produccion).

Alto (1%) Medio (0.51%) Bajo (0.5%)
Trigo Frijoles Arroz
Vegetales . Citricos Papas
Aves Café Maiz

Bananos Batata
Carne vacuna Yuca

Carne de cerdo

Fuente: Scobie 1987: 43. Citado en Trigo, op. cit.
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Cuadro 11. Evolucién de los programas nacionales de capacitacion de postgrado.

INTA® icab UNAS

Aflos (Argentina) (Colombia) (Pera)
1960 7 5 33
1961 17 9 7
1962 9 17 1
1963 18 14 17
1964 23 10 19
1965 15 1 15
1966 22 22 13
1967 34 24 27
1968 28 35 24
1969 23 40 16
1970 21 51 20
1971 39 37 10
1972 24 110 10
1973 24 96 1
1974 4 57 13
1975 1 63 7
1976 2 28 6
1977 1 7 1
1978 5 4 -
1979 13- - -
1980 7 - -
1981 1 - -
1982 14 - -
1983 1 - -
1984 2 - -

355 630 260

INTA: Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria.

ICA: Instituto Colombiano Agropecuario.

UNA: Universidad Nacional Agraria La Molina.

La cifra incluye a los estudiantes de ese afio y de afios anteriores.

uente: Trigo, Pifieiro y Ardila, 1982,

a0 oo
wnnn
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Cuadro 12. Tasa de participacion del sector campesino en la produccion agrope-
cuaria para paises latinoamericanos seleccionados alrededor de 1980.

Productos
Pais Café Cacao agropecuarios
Bolivia 75.0 (a) 80.0
Brasil 40.3 32.8 39.6
Chile 37.8
Colombia 29.5— 441
México 53.8 45.9 46.9
Peru 548 67.5 549
América Latina (b) 41.0 33.0 40.0

(a) Los espacios en blanco indican ausencia de informacién.
(b) Sdlo para los paises incluidos en este Cuadro.

Fuente: CEPAL/FAO 1986.

Cuadro 13. Participacion de la agricultura campesina en la producciéon agrope-

cuaria.
Valor bruto de la produccion
Pais agropecuaria
Bolivia (1977) 80.0
Brasil (1980) 39.6
Colombia (1981) 441
Chile (1980) 37.8
México (1970) 46.9
Perd (1977) 54.9

Fuente: CEPAL/FAO 1986.
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Cuadro 14. Paises seleccionados de América Latina y el Caribe: Indices de los
eslabonamientos ‘’hacia atrés” por unidad de demanda final al sector

agroalimentario®.
Industria Sector Resto de
Pais Agricultura  alimentaria  alimentario sectores
Brasil 0.9063 1.2865 1.1947 1.0981
Chile 0.9702 1.2230 1.1555 0.9897
Guatemala 0.9263 1.3429 1.1039 1.0013
Haiti 0.8372 1.2833 1.0393 0.9891
México 0.8654 1.2642 1.1237 0.9730

a El promedio para el conjunto de los sectores es igual a 1.
b Excluye combustible y lubricantes y comercio.

Fuente: FAO 1988b: 30.
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Cuadro 4
Amdrica Lalina y ¢l Caribe: producio infemo brulo folal y agricola
(en millones de dbiares de 1986)
(1960-1987)
Arecs del ICA PiB tolal PIB Agricola
1960 1970 1980 1987 1960 1970 1980 1987
CENTRAL
Costa Rica 1646 2932 5075 5611 428 707 N3 989
£ Satvador 1985 3437 4723 440 612 900 1208 1059
Guatemala 4045 6911 1978 11604 126 1888 2976 . 2953
Honduras ma 1905 3243 3657 350 596 804 936
México 50287 99049 187689 201244 7526 11048 15454 17274
Nicaragua 1461 2849 2950 3079 360 686 685 698
Ponomé 1297 2784 4759 5797 269 406 474 588
Rep. Dom. 2468 4050 ™17 9408 810 o041 1320 1456
Sublotal Area 64301 123917 228334 244840 11881 17172 23834 25983
CARIBE
Ant.y Barb. 1 106
Barbados 429 783 922 954 98 100 (] 76
Dominica ! 69
Grenada 79
Guyana 532 752 842 661 1422 182 167 164
Haiti ny 1221 1941 1844 498 538 625 606
Jomaica 2435 402 3788 4073 268 306 36 334
Sonta Lucia 130
S. Viey las Gra. 7
Suriname 492 1040 1201 163 46 64 9”2 97
Tdn. y Tob. 1778 2644 4420 3318 n3 129 107 125
Sublotal Area 6793 10542 13876 12013 1168 1289 1397 1402
ANDINA
BoiMa 2116 as21 5448 4853 9 649 1000 1130
Colombla 13406 22329 38179 47342 3937 5656 8664 10108
Ecuador 3157 5078 1916 13154 s 1268 m 2195
Peri N3 19030 27553 31444 2015 3063 2883 3656
Venezuela 27008 48627 72850 75041 1500 2590 3482 4372
Sublolol Area 87086 98585 155946 171834 8861 13226 17740 21461
SUR
Argentina 4194 69317 89261 85482 6347 8083 9920 11108
Brost 68204 123844 284769 343463 12954 17330 27760 34524
Chile 13035 19723 25321 27745 1385 1677 2092 2669
Paraguay 1282 2031 4709 5497 459 618 186 1424
Uruguay 5539 6459 8694 8356 595 79 851 890
Sublolal Area 34344 221374 412754 470543 21740 28807 41809 80615
TOTAL rmu 454418 810610 899230 43347 60194 84780 99431

Fuenie: w.awmywdmmwm\dmm1mmn
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Cuadro 2
América Latina y el Caribe: producio infemo bruto por habllanie
(dblares de 1966)
(1960-987)

Areas del lICA 1960 1970 1980 1987

CENTRAL

Costa Rica 1332 1604 2222 20N

El Salvador 772 958 1044 900

Guatemala 1020 1317 1732 1376

Honduras 575 725 886 782

México 1323 1877 2665 2423

Nicaragua 979 1388 1065 879

Panama N7 1872 2433 2549

Rep. Dom. 764 916 1390 1401
Subtotal Area 1201 1743 2358 2138

CARIBE

Ant.y Barb. ! 1331

Barbados 1857 3276 3631 3532

Dominica 1 987

Grenada 1 76

Guyana 935 1061 973 669

Haitf 307 n 359 300

Jamaica 1495 2195 1746 1704

Santa Lucia! 1096

S. Vte y las Gran. 1 632

Suriname 1697 2797 3413 3257

Trin. y Tob. 2109 2574 4139 2900
Subtotal Area 9239 1248 1352 1165

ANDINA

Bolivia 632 814 978 721

Colombia 863 1073 1480 1581

Ecuador ns 839 1467 1326

Pera 1145 1442 1593 1517

Venezuela 3600 4586 4849 4107
Subtolal Area 1365 1799 2168 20N

SUR

Argentina 2241 2893 3161 2745

Brasil 941 1292 2348 2428

Chile 1712 2075 2272 2213

Paraguay 723 864 1496 1402

Uruguay 2182 2300 2990 2733
Subtotai Area 1278 1694 2476 2448
TOTAL 1264 1718 2348 2233

' Dato tomado del Boletin Estadistico de la OEA. Vol. 9, No. 3-4, Jutio-Diciembre 1987.
Fuente: BID. Progreso Econémico y Social en América Latina. informe 1988:568.
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Cuadro 3
América Latina y el Caribe: tasa de crecimiento del producto
infemo bruto (PiB) (en porceniajes)
(1960-1987)
Arec PIB Total PIB Agricola PIB por Habitante
del lICA 6070 7080 80.87 6070 7080  80.87 6070 70.80 80.87

CENTRAL

Costa Rica 594 564 144 515 2.5 115 243 275 .42

£l Salvador 564 323 088 393 2% -1.86 218 086 <210

Guatemala 5§50 565 -0.45 441 466 on 259 278 -3.23

Honduras 553 546 173 547 304 220 235 203 .77

México 701 660 100 39 341 1.60 356 357 -1.35

Nicaragua 691 035 061 666 001 027 385 261 270

Panamé 794 551 286 420 1.5 313 479 266 067

Rep. Dom. 508 693 250 151 3.44 1.4 183 426 oM
Subfotal Area 678 630 1.00 402 333 1.22 380 307 -139

CARIBE

Ant.y Barb.?

Barbados 620 165 049 020 -1.05 239 584 103 039

Dominica 1

Grenada

Guyana 352 114 -3.40 068 095 026 127 086 -521

Haitf 080 474 -0.73 078 1.5 0.44 124 285 253

Jamaica 535 079 104 133 032 0.79 392 226 035

Santa Lucia 1

S.Vie. y Las Gran.1

Suriname 777 145 046 336 370 076 512 201 067

Trn. y Tob. 405 527 -401 133 -1.85 225 201 486 -4.96
Subtotal Area 449 256 .73 102 081 0.05 289 081 21

ANDINA

Bolivia 522 446 -1.44 283 442 176 256 185 -4.26

Colombia 523 551 312 369 436 223 220 327 095

Ecuador 487 890 142 328 304 3.62 161 575 -1.43

PerG §20 377 19 428 -0.60 3.45 233 100 070

Venezuela 606 413 042 561 300 33 245 056 234
Subtolal Area 562 469 1.40 409 298 2.76 280 188 -1.07

SUR

Argentina 414 256 062 245 207 1.63 259 089 -2.00

Brasil 613 868 271 295 482 3.16 322 616 048

Chile 423 253 131 193 224 3.54 194 091 -038

Paraguay an 877 223 302 674 265 180 564 092

Uruguay 155 302 -056 299 063 0.64 053 266 -1.28
Subtolal Area 512 643 189 275 3.9 277 286 387 -0.18
TOTAL 564 596 149 334 348 230 310 319 072

1 Datos no disponibles.
Fuente: Calcuiado con bass en Cuadros 1y 2.
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Cuadro 4

América Latina y el Caribe: inversién intema brula como porceniaje
del producto infemo brsla (en porcentajes)

(1960-1987)
Areas del IICA 1960 1970 1960 1987
Costa Rica 16.83 20.26 28.53 20.69
El Salvador 15.47 12.05 1253 12.16
Guatemala 10.78 11.98 11.44 917
Honduras 16.28 262 2498 17.34
México 18.56 22.52 27.16 15.89
Nicaragua 14.58 17.02 16.78 20.62
Panama 17.04 27.84 23.58 15.82
Rep. Dom. 9.89 19.14 2531 229
Sublolal Area 1744 2147 25.76 15.94
CARIBE
Ant.y Barb.!
Barbados 23.31 27,08 24.51 16.51
Dominica !
Grenada !
Guyana 45.49 34.04 28.38 2617
Haitl 6.30 9.09 17.47 19.09
Jamaica 27.80 31.62 1251 13.55
Santa Lucia !
S. Vte y las Gran. !
Suriname 36.79 2135 2614 6.19
Trin.y Tob. 29.42 25.87 64.55 36.65
Subtotal Area 2641 2639 33.90 20.92
ANDINA
Bolivia 15.60 20.02 14.68 925
Colombia 21.30 20.54 19.66 17.96
Ecuador 19.73 23.12 26.57 17.44
Pera 22.24 17.81 28.27 1715
Venezuela 18.66 20.70 2172 15.68
Sublolal del Area 19.94 20.15 22.50 16.53
SUR
Argentina 20.00 2120 23.67 13.25
Brasi 16.82 2114 2.44 15.35
Chlle 14.63 23.36 23.89 17.89
Paraguay 8.19 12,36 28.39 21.07
Uruguay 12.82 10.59 18.56 9.39
Sublofal Area 1245 2097 22.78 15.08
TOTAL 18.22 21.06 23.724 15.67
! No hay dato disponible.

Fuente: BID. Progreso Econdmico y Social en América Latina. informe 1988:570.
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Cuadro 5
Amdrica Latina: indice de evolucién de 10s salarios minimos reales
(base 1980 = 100)
(1979-1986)
Areas del IICA 1979 1980 1981 1982 1983 1984 1985 1986
CENTRAL
Costa Rica 9870 10000 9040 8580 9930 10380 11170 118.60
El Salvador 87.10 10000 9280 8300 7340 7370  73.40 nd
Guatemala 7090 10000 12100 12080 11540 111.60  94.00 nd
Honduras 10770 10000 10540 10500 9640 9190  89.50 nd
México 10670 10000 10070 9080 7350 6820 6700 6120
Nicaragua 11890 10000 9180 7800 5970 6680 4410 nd
Panama 101.30 10000 9320 5940 10230 10200 10090 nd
Rep. Dom. 10500 10000 9300 8640 8080 8210  80.10 nd
ANDINA
Colombia 7540 10000 97.80 10270 10740 10970 107.90 113.00
Ecuador §500  100.00 8870 7920 8470 7400 7030 7270
Pen 8080  100.00 8440 7830 7980 6230 5470 5640
Venezuela §8.10  100.00 8680 8010 7510 6670 9140 109.70
SUR
Argentina 8530 10000 9780 10360 15290 16750 11310 110.00
Brasi 9750 10000 9870 9920 8790 8130 8390 8200
Chile 9980 10000 9920 9720 7830 6690 6340  61.30
Paraguay 9240 10000 10420 10370 9440 9430 10210 101.90
Uruguay 10470 10000 103.30 10440  89.60 89.80 9410  89.30

Fuente: BID. Progreso Econdmico y Social en América Latina. informe 1968:27.
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Cuadro 6
América Latina y el Carbe: ahoro contente de los goblemos ceniraies
(porceniajes del producto infemo bruto)
(19701987)
Areas del lICA 1970 1975 1960 1985 1987 ()
CENTRAL
Costa Rica 20 0.7 -33 09 03
El Salvador 03 24 07 0.1 04
Guatemala 0.9 1.7 0.9 0.2 0.1
Honduras 1.6 13 0.5 22 24
México 22 03 1.7 -40 -108
Nicaragua 1.8 23 39 -158 -108
Panama 0.9 0.9 0.7 03 04
Rep. Dom. 43 9.7 26 15 73
CARIBE
Ant.y Barb. 3
Barbados 1.5 30 27 0.5 0.3
Dominica 3
Grenada 3
Guyana 3.2 139 -108 -180 -13.1
Haltf 2 0.5 -1.2 06 6.6 -5.1
Jamaica 0.9 1.6 -7 0.7 42
S. Vte. y Las Gran.3
Suriname 28 5.1 1.1 -18.0 -29.4
Triny Tob. 3.6 16.1 23 19 2.7
ANDINA
Bolivia 05 1.5 -39 3.5
Colombia 3.0 3.0 0.7 03 13
Ecuador 4.9 52 09 5.0 03
Pert 28 05 20 04 34
Venezuela 4.6 18.2 73 71 57
SUR
Argentina 1 12 79 23 =32 -4.1
Brasi 29 42 34 09
Chile 2 20 50 64 28 59
Paraguay 1.9 18 24 0.9 1.6
Uruguay 00 2.7 20 -10 0.5
°  Estimacion preliminar.
1 Administracién nacional.
2 Goblemo general.
3 Datos no disponibles.

Fuente: BID. Progreso Econdmico y Social en América Latina. Informes 1984, 1987, 1988.
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Cuadro 7
Amérca Latina y el Corbe: ingresos fributarios de los gobiemos centrales
(porceniajes del producio inlemo bruto)
(1964-4987)
Areas del lICA 1961 1970 1975 1980 1985 1987 ()
CENTRAL
Costa Rica 98 123 126 124 150 146
El Salvador 99 102 M8 M M6 104
Guatemala 65 7.8 8.2 88 6.1 8.1
Honduras 92 Mo N 137 14 138
México 64 82 113 145 158 128
Nicaragua 8.8 9.1 105 189 540 280
Panama 103 126 123 15.1 152 150
Rep. Dom. 142 144 160 na n2 134
CARIBE
Ant.y Barb. 3
Barbados 169 228 217 24 235 204
Dominica 3
Grenada 3
Guyona 223 393 255 35.6 379
Haiff 2 7.3 8.2 85 88 1.7 126
Jamaica 122 161 239 242 261 ‘295
S.Vie y Las Gran, 3
Suriname 231 289 255 217 219
Trn. y Tob. 164 249 357 302 233
ANDINA
Bolivia 65 81 M 8.4
Colombia 6.7 87 9.3 8.2 86 NS
Ecuador 9. 41 151 122 167 4]
Per 144 139 144 158 125 85
Venezuela 147 N7 248 175 195 179
SUR
Argentina ! 85 69 33 9.5 74 108
Brash 69 89 80 178 16.1
Chile 159 194 242 69 200 207
Paraguay 80 104 8.3 8.2 6.8 70
Uruguay 103 126 NS5 149 142

*  Estimacion preliminar.
! Administracién nacional.
' Goblemo general.

3 Datos no disponibles.

Fuende: BID. Progreso Econdmico y Social en América Latina. informe 1974, 1984, 1988,
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Cuadro 8
América Latina y el Caribe: indices de precios al consumidor
(base 1968 = 100)
(1970-1987)
Areas del lICA 1970 1975 1980 1985 1987
CENTRAL
Costa Rica 804 1524 2247 10000 130.68
El Salvador 1830 2767 5045 10000 164.76
Guatemala 2795 4196 6973 10000 153.81
Honduras 3299 4495 7157 10000 10695
México 202 3.56 934 10000 43174
Nicoragua 475 141 10000 7907.40
Panomé 4330 6128 8530 10000 10093
Rep. Dom. 1753 2940 4721 10000 127.18
CARIBE
Ant.y Barb 1
Barbados 1824 4285 6912 10000 104.70
Dominica 1956 3798 7783 10000 107.98
Grenada 1
Guyana 1548 2237 4087 10000 138.85
Holff 2352 4381 6474 10000  91.46
Jamaica 880 17.16 4645 10000 12276
Sonta Lucia 201 414 7981 10000 109.57
S. Ve y las Gran.1
Suriname 2787 4126 7108 10000 181.13
Trin. y Tob 2938 5447 5586 10000 11927
ANDINA
Bolivia 0.00 0.00 001 10000 431.20
Colombia 5§38 1228 3650 10000 146.58
Ecuadot 906 1703 2965 10000 150.33
Perd 021 038 297 10000 330.66
Venezuela 2642 3487 5915 10000 14291
SUR
Argentina 0.00 0.00 0.0 10000 43975
Brask 0.05 013 105 10000 808.47
Chile 00 252 3812 10000 14322
Paraguay 1404 2423 4809 10000 16048
Uruguay 0.2 1.67 1571 100.00  288.51
' Datos no disponibles.

Fuente: Base de datos HCA, con informacion
datos-Estadisticas

baes de

proveniente de:
Infemacionaies (AV).
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Cuadro 9
América Latina y el Caribe: saldo en cuenta comente
(millones de dblares de cada afio)
(1970-4987)
Areas del lICA 1970 1975 1980 1985 1987 ()
CENTRAL
Costa Rica 740 2177 6639  -1238  -2435
El Salvador 87 928 307  -28.7 137.0
Guatemala 79 657 -1639 2404  -427.1
Honduras 638 1125 3167 2106 -1766
México -1068.0 -4054.3 -81620 11930  3881.1
Nicaragua -392  -1850 -379.1  -7454 -7208
Panoma 637  -1687 -323 2714 3584
Rep. Dom. -125.2 727 6605  -107.6  -293.1
Subtolal Area -14332  -49694 -10646.7 78 25154
CARIBE
Ant.y Barb.2
Borbados -50.3 2.7 256 403 -35
Dominica ! -14.3 8.5
Grenada 2
Guyana 218 235 1279 965 435
Holtl 17 263 -1033 964  -700
Jamaica -1529  -2828  -1658 3014 -122.2
Santa Lucia 1 333 -125
S. Vte. y Las Gran. 2
Suriname 125 1311 15.7 2381 220
TAn. y Tob. 706 2732 3968 903 -250.4
Sublotal Area -3064 421 577 -6034 -5116
ANDINA
Bolivia 215 -1572.3 -1188  -2821 -4115
Colombla 2930  -109.1  -1588 -18104 269
Ecuador -12908 -2200 -641.7 1486 -11840
Peru 2020 -1540.8 638 1168 -13170
Venezuela -1360 21697 4731.1 30866  -317.0
Subtotal Area -378.3 1425 38756 12595 -32026
SUR
Argentina -1590 -1287.1 -4787.0 -963.6 -4702.0
Brasi 5610 -7007.1 -127927  -335.1 -1439.0
Chile 490 -5646 -19692 -1330.1 -8110
Paraguay -16.4 -89.5 -2820 -2254 -3500
Uruguay -45.1  -189.5 -7089 -107.9 -124.4
Sublotal Area -850.5 -9137.8 -20539.8 -2962.1 -7426.4
TOTAL -2968.4 -13922.7 -27368.6 -2298.2 -8625.2

¢ Estimacion preliminar.

' Datos tomados de base de datos IICA, con informacion proveniente de la base de
datos-Balonza de Pagos Infemacional-Banco Mundial.
disponibles.

Fuente: BID. Progreso Econdmico y Social en América Latina. Informes 1974, 1980-81,

1984y 1968.
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Cuadro 10

Amdérica Latina y el Caribe: indices del poder de compra de las
exporiaciones de blenes* (oo base 1980 = 100)

(19701987)

Areas del liICA 1970 1975 1980 1985 1987

CENTRAL

Costa Rica 66.70 77.60 100.00 96.00 113.80

Bl Salvador 63.50 79.90 100.00 58.40 49.20

Guatemala 54.10 70.90 100.00 70.90 68.10

Honduras 68.50 63.00 100.00 83.00 94.20

México 2520 29.00 100.00 149.80 139.20

Nicaragua 118.00 141.30 100.00 70.80 63.30

Panoma’ §5.00 25.80 100.00 91.50 121.50

RepUblica Dominicana 68.50 148.40 100.00 83.90 81.50

CARIBE

Antigua y Barbuda'!

Barbados 54.30 80.00 100.00

Dominica

Grenada 1

Guyana 110.60 143.40 100.00

Holtf 5§3.10 52.60 100.00 100.80 66.90

Jamaica 140.20 147.40 100.00

S. Vte. y Las Gran. 1

Santa Lucia 1

Suriname 1 91.00 100.00 100.00

Trinidod y Tobago 26.30 65.60 100.00 83.50

ANDINA

Bolivia 51.00 6290 100.00 66.70 52.60

Colombia 58.70 63.20 100.00 93.60 152.30

Ecuador 28.60 60.30 100.00 136.30 97.00

Peru 87.00 54.90 100.00 89.60 77.20

Venezuela 38.30 69.60 100.00 88.70 63.70

SUR

Argentina 7290 §7.90 100.00 1520 78.80

Brasil 59.70 80.80 100.00 134.10 135.60

Chile 87.90 56.70 100.00 97.00 124.30

Paraguay 60.00 75.20 100.00 110.80 266.40

Uruguay 105.30 82.30 100.00 90.10 131.40
1 Datos no disponibles. .

2 Se caicularon multiplicando el indice de relacion de precios del intercambio de cada afto por el
indice de quantum de las exportaciones en el mismo afio.

Fuente: CEPAL Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe. 1988:512.
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Cuadro 14
Comercio folal de producios agricolas’
(en miliones de dbiares comentes de cada afto)

(19704987)
Areas del IICA 1970 1975 1980 1985 1987 1970 1975 1980 1985 1987
CENTRAL
Costa Rica 18232 36116 65942 65255 72749 3498 7103 14316 9262 87.90
B Saivador 161.86 35288 83271 53597 38508 3088 7460 17043 137.36 12603
Guatemala 20471 45113 103270 80777 72817 3233 6972 14658 11019 12279
Honduras 12377 16663 62587 57450 62294 2564 5369 13848 7660 9484
México 69455 97250 184280 177290 209620  221.58 93559 317850 237050 1806.30
Nicaragua 13190 277.20 34381 28493 18391 1993 4414 13839 10616 779
Panam& 7167 12059 17099 149.49 14782 2860 6591 13862 15701 14111
Rep. Dom. 18703 71180 51514 45285 38190 3535 13774 217.16 16663 21668
Sublotal Area 1757.81 3413.09 6023.44 523105 527351  429.28 145243 427132 3217.17 267356
CARIBE
Ant.y Barb.1
Barbados 2095 6050 7240 3996 4096 2721 5262 9032 8702 8811
Dominica §00 634 426 1610 3858 388 687 1251 1206 1337
Grenada 1
Guyana 5057 22440 16892 89.73 11674 1996 4481 5175 2007 2652
Haitf 2370 3775 11230 6724 4998 1308 4134 12066 12156 13396
Jamaica 7779 21901 13143 13677 18227 8520 20834 22494 17921 19303
Santa Lucia 402 1210 1930 3459 5192 651 1383 2394 3056 3456
S.Vte.y Las Gran. 1
Suiname 679 3208 4908 5823 5035 1819 2875 4192 4326 3039
Tin. y Tob. 405! 11377 8072 4546 6110 5994 14707 34572 34329 32076
Sublotal Area 22932 70595 63840 48807 59189 23297 54363 91175  837.02 849.69
ANDINA
Boiivia 1208 6844 10223 2892 3504 3352 9437 12113 9547 7345
Colombla 597.40 1089.80 304540 226820 2307.30  81.13 151.76 53482 41027 366.26
Ecuador 17571 32273 62362 506.18 66797 2357 8467 18186 15660 107.04
PerG 17747 43446 3281 30631 23441 12551 38978 52412 35051 647.73
Venezuela 4336 6490 7746 12244 8758 20184 699.21 171460 127740 1054.70
Sublolol Area 100602 1980.33 417152 332205 3332.30 445.57 1419.79 307653 229025 2249.18
SUR
_ Argentina 149860 2180.30 5522.10 565850 374250 12574 23875 68305 221.06 325.12
Brasi 194640 4837.30 9320.10 942200 853580 29548 85291 247090 136560 1437.10
Cnle 4072 15427 39449 56081 79924 160.85 32171 81228 26662 22554
Paraguay 4590 13482 23356 30709 21097 1224 2612 8002 5248 5275
Unuguay 19256 259.06 59512 480.68 5043) 3149 6051 15374 6674  90.8)
Sublotal Area 3726.18 7565.75 16065.37 16438.08 1379282  634.00 1499.99 419999 197250 213131
TOTAL §712.31 1168559 22727.21 2215720 1965822 1297.05 349606 9383.06 6026.69 565456

* No incluye productos pesquercs y forestales.
disponibles.

! Datos no

Fuente: Base de datos IICA, con informacién proveniente de la base de datos de comercio de
productos de la FAO, incluido en ia base de datos del Banco Mundial.
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Cuadro 12
América Latina y el Caribe: exporiaciones folales
(on millones de dbiares de 1960)
(1970-4987)
Areas del IICA 1970 1975 1980 1985 1987
CENTRAL
Costa Rica 633.64 851.28 1031.50 1093.50 1275.40
£l Salvador 712,80 1040.30 1074.00 762.60 714.44
Guatemala 840.70 1072.30 1486.10 1269.20 1182.00
Honduras 580.47 517.98 813.44 880.37 913.55
México 3921.40 5135.00 15308.00 24860.00 26678.00
Nicaragua 505.73 656.66 413.84 372.80 394.14
Panamaé 765.84 588.57 353.38 383.51 448.57
Rep. Dom. 795.28 1151.40 961.90 982.15 761.06 .
Subtotal Area 8755.86 1101349 21442.16 30604.13 32367.16
CARIBE
Ant.yBarb. 1
Barbados 215.64 152.63 196.39 417.82 255.13
Dominica 1
Grenada !
Guyana 485.11 467.99 389.00 300.59 291.78
Haltf 144,62 240.72 341.00 464.34 320.35
Jomaica 1194.70 1163.70 964.57 650.35 735.26
S. Vte. y Las Gran. 1
Santa Lucia 1
Trin. y Tob. 9058.50 4640.30 4077.00 2525.70 2419.90
Subtotal Area 11098.57 6665.34 §967.96 4358.80 4022.42
ANDINA
Bolivia 844.26 967.58 942.20 771.90 788.09
Colombla 3673.00 2947.70 3945.10 4054.50 6225.20
Ecuador 599.33 2355.20 2480.20 3294.30 2830.00
Peri 2689.60 2312.40 3898.30 3994.00 3529.50
Venezuela 68992.00 24607.00 19293.00 16494.00 17192.00
Subtolal Area 76798.19 33189.88 30558.80 20608.70 30564.79
SUR
Argentina 4875.60 4295.90 8021.40 9956.80 7276.60
Brasi 77N.70 13066.00 20133.00 31545.00 28959.00
Chile 2165.70 2711.40 4705.00 §315.50 6215.00
Paraguay 173.89 268.83 310.23 398.07 313.89
Uruguay 694.38 657.96 1059.00 1083.30 1248.10
Subtotal Area 18681.27 21000.09 34220.63 48298.67 44012.59
TOTAL 112333.89 71868.80 92197.55 111870.30 110966.96
' Datos no disponibles.

Fuente: Base de datos del IICA con informacion proveniente de la base de datos sobre comercio

intemacional del Banco Mundial.
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Cuadro 13
Amdrica Latina y el Caribe: porcentaje de exporiaciones agricolas
sobve el fotal de exportaciones
(4970-4987)
Areas del ICA 1970 1975 1980 1985 1987
CENTRAL
Costa Rica 78.87 73.09 6393 66.86 60.61
£l Salvador 68,53 66.41 77.53 78.94 64.06
Guatemala 70.55 72.36 .49 76.20 68.40
Honduras 7292 56.82 7694 73.67 75.59
México 67.62 32,49 12,04 8.02 1001 -
Nicaragua 75.46 74.62 83.08 93.98 56.04
Ponama 65.45 4210 48.39 4458 3628
Rep. Dom. 87.41 79.64 53.55 61.60 §7.69
Sublotal del Area 66.81 52.63 28.09 19.39 20.28
CARIBE
Ant.y Barb. 1
Barbados 53.66 56.40 36.87 11.35 16.23
Dominica 4392 56.69
Grenada '
Guyana 37.90 61.62 43.42 43.47 §3.77
Halti 49.26 26.42 3293 16.40 15.65
Jomaica 2323 27.94 13.63 2491 25.33
S. Vte.y Las Gran. 1
Santa Lucia 41.86 67.04
Surincme 9.55 18.54
Trin. y Tob. 8.4 6.42 1.98 2.06 3.75
Subtotal Area 14.70 14.09 6.64 873 18.86
ANDINA
Bolivia 6.35 15.41 1085 464 7.70
Colombla 82.09 74.39 77.19 61.30 4615
Ecuador 92.51 33.14 2514 20.52 35.73
Peri 16.99 33.66 8.28 1033 8.7
Venezuela 1.36 072 0.40 0.86 083
Subtolal Area 18.8 15,02 13.65 13.63 16.23
SUR
Argentina 84.51 73.63 68.84 67.40 60.40
Brasi n.or 55.80 4629 36.81 3257
Chile 3.30 9.36 8.38 14.67 15.31
Paraguay 7323 77.45 75.29 101.02 78.66
Uruguay 82.82 67.96 56.20 57.31 2.4
Subtotal Area 61.65 84.69 46.94 © 4218 38.29
TOTAL 36.25 30.05 23.61 2235 2206
! Datos no disponibles.

Fuente: Con base en los Cuadros 11y 12.
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Cuadro 14
América Lalina y ol Carbe: exporiaciones mencs
folales (en miliones de ddiares)
(1970-1987)

Areas del IICA 1970 1975 1980 1985 1987
CENTRAL

Costa Rica 147.34 290.13 516.26 550.93 639.59
£l Salvador 130.99 27828 66228 398.61 259.05
Guatemala 172.38 381.41 886.12 697.58 605.38
Honduras 98.13 11294 487.39 497.89 528.10
México 47297 3691 -1335.70 -597.60 289.90
Nicaragua 1n1.98 233.06 205.42 178.77 106.00
Panama 43.08 54.68 3237 -1.52 671
Rep. Dom. 151.68 574.06 297.98 286.22 165.22
Sublolol Area 1326.54 1961.46 1752.12 2013.88 2599.96
CARIBE

Anty Barb. 1

Barbados 627 7.88 -179 -47.07 -47.15
Dominica 112 0.54 825 404 2521
Grenada !

Guyana 30.60 179.50 1717 69.67 90.22
Halff 1061 -3.58 836 -54.33 8398
Jomaica 7.4 1067 93.51 4244 -10.76
S. Vie.y Las Gran.1

Santa Lucia -1.49 -1.73 -4.64 404 17.36
Surinome -11.39 3.33 716 1497 1095
“Tdn. y Tob. -19.43 -33.30 -265.01 -297.83 -250.66
Sublolal Area -3.65 162.32 -273.38 -348.96 -257.80
ANDINA

Bolivia 21.44 2594 -18.90 -66.55 -38.41
Colombia 51627 938.04 2510.58 1857.93 1941.04
Ecuador 152.14 238,06 441.76 439.58 560.93
Perd 51.96 44.68 -201.3) 4420 -413.32
Venezuela -158.48 634.31 -1637.14 -1154.96 967.12
Sublotal Area 84045 560.54 1094.99 1031.80 1083.12
SUR

Argentina 1372.86 1941.55 4839.05 5437.44 3417.38
Brasi 1650.92 3984.39 6849.20 8056.40 7096.70
Chile -129.13 -167.44 -417.79 294.19 §73.70
Paraguay 34.66 108.70 153.54 254.61 158.22

161.07 198.55 441.38 42294 41351

Sublotal Area 3090.38 6065.76 11865.38 14465.58 1166151
TOTAL 4955.72 8750.08 14439.14 17162.32 15086.78

Fuente: Cuadros 11, 12y 13.
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Cuadro 18
América Lalina y el Cartbe: comercio fotal de alimentos

251

(1970-4987)

Exportaciones Importaciones
Areas del HCA 1970 1975 1980 1985 1987 1970 1975 1980 1985 1987
CENTRAL .
Costa Rica 48381 64759 65624 69699 851.80 8568 89.66 14005 9480 113.21
El Salvador 42065 66554 68848 49041 52347 8008 8645 17059 15785 15404
Guatemala 49343 64300 77688 68758 64131 8216 8088 11545 8486 8831
Honduwras 31167 28604 59206 619.26 63406 6732 6290 10070 8679 50.86
Méxco 1356.10 155650 1779.30 214250 1949.80  481.13 99059 267050 2109.90 2057.20
Nicarogua 27495 34343 306.14 23753 254.83 4763 5371 13558 15484 138.76
Ponama 24391 20433 23497 3219 31298 89.09 10195 14295 14847 150.61
Rep.Dom. 67868 817.18 48089 51351 43429 99.63 139.81 26597 27073 256.32
Sublotal Area 359352 434643 5034.07 4908646 5168.25 933.08 1486.15 347582 2837.50 2770.99
CARIBE
Ant. y Barb.!
Barbados 88.13 6306 7102 7583 5308 69.37 80.89 9206 11265 96.13
Dominica !
Grenada !
Guyana 219.33 24473 18289 116.19  78.87 5071 5059 6225 4422 7105
Halt 6289 7517 10710 11162 9099 2556 4398 10180 8166  89.63
Jamaica 25000 27026 1198 107.74 15126 22837 279.66 23436 247.17 266.35
S.Vte.y Las Gran. 1
Sonta Lucla 1
Suiname 1
Triny Tob. 151.85 14602 8381 6112 5261 15361 19780 34617 18493 15475
Sublotal Area 77220 79924 56400 47250 42681 527.8) 65292 83663 70483 67790
ANDINA
Bolva 2102 4204 8064 3608 2672 8129 11221 8921 7748 8882
Colombia 1616.10 199580 2806.10 220890 366530 14061 16494 52015 43265 35257
Ecuador 54304 64639 809.29 96248 756.24 51.15 8248 179.80 123.20 154.92
Perd 1316.10 109510 620.20 45497 320463 35570 42637 54282 37593 550.73
Venezuelo 15843 14744 6770 8528 10427 507.25 88321 171020 1227.90 1652.40
Sublolal Area 3654.69 392677 438393 374771 4873.16 113600 166921 3042.18 2237.16 2808.44
SUR
Argentina 316250 262160 518190 670620 511060 26850 304.14 58625 19991 390.83
Brasil 4697.50 725320 9019.40 1108200 905890 829.37 101630 239350 1518.30 2805.00
Chile 139.18 28242 68851 797.18 95620 403.15 376.15 90258 46377 72435
Paraguay 8447 12699 10046 17595 141.89 4471 7690 18895 90.81 7461
Uruguay 275.19 27849 41438 49874 62525 6645 5211 12064 5277 14623
Sublolal Area 8358.84 10562.70 15404.65 19260.07 15892.84 161228 1825.60 4191.92 232556 4141.02
TOTAL 16379.26 19635.14 25386.65 28386.73 26361.06 4208.98 5613.89 1154455 8070.85 10398.35

' Datos no disponibies

Fuente: BID. Base de datos IICA, con informacién proveniente de la base de datos sobre comercio
infemacionaol del Banco Mundial.
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Cuadro 16

América Lalina y el Caribe: saldo comercial de atimentos

(on millones de dSiares constantes de 1960)

(1970-1987)

Areas del IICA 1970 1975 1980 1985 1987
CENTRAL
Costa Rica 398.14 567.93 516.19 602,19 738.59
El Salvador 349.57 579.09 517.89 332.56 360.43
Guatemala 411.28 562.12 661.43 602.72 553.01
Honduras 24435 23.14 491.36 532.47 57420
México 87497 565.91 -891.20 32,60 -107.40
Nicaragua 227.32 289.72 170.56 82.69 116.07
Panama 154.82 102.38 92.02 -116.28 183.37
Rep. Dom. §79.05 677.37 214.92 242,78 177.97
Sublotal Area 3239..7 3557.65 1773.17 2311.74 2575.23
CARIBE

Anty Barb.!

Barbados 18.76 -17.83 -21.04 -36.83 -43.05
Dominica 1

Grenada?

Guyana 168.62 194.14 120.64 71.97 7.82
Haitf 37.33 3119 5.30 29.96 1.36
Jamaica 21.63 -9.40 -115.18 -139.43 -116.09
S. Vte.y Las Gran. !

Santa Lucia !

Swiname 1

Trin. y Tob. -1.76 -51.78 -262.36 -123.81 -102.14
Subtotal Area 244.58 146.32 -272.64 -198.13 -251.10
ANDINA

Bolivia -60.27 -70.17 -8.57 -41.41 -62.10
Colombia 1475.49 1830.86 2285.95 1776.25 3312.73
Ecuador 491.89 563.91 629.49 839.28 601.32
Perd 960.40 668.73 77.38 79.04 -239.10
Venezuela -348.82 -735.77 -1642.50 -1142.62 -1548.13
Subtotal Area 2518.69 2257.56 1341.75 1510.84 2064.72
SUR

Argentina 2893.91 2317.46 4595.65 6506.29 4719.77
Brasil 3868.13 6236.90 6625.90 9563.70 6253.90
Chile -263.97 -93.73 -214.07 333.41 231.85
Paraguay 39.75 50.09 -88.49 85.14 67.28
Uruguay 208.74 226.38 293.74 445.97 479.02
Subtotal Area 6746.56 8737.10 1na12.73 16934.51 11751.82
TOTAL 12749.32 14698.62 14055.02 20558.66 16140.68

' Datos no disponibles.
Fuente: Con base en el Cuadro 15.
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Cuadro 17

América Latina y el Caribe: comercio de mercancias
(on millones de dSlares comlentes de cada afio)

253

" (1960-1987)
Exportaciones Importaciones
Areas del iICA 1960 1970 1975 1980 1985 1987 1960 1970 1975 1980 1985 1987
() [¢) (&) )

CENTRAL
Costa Rca 870 2310 4931 10015 13 1136 989 2868 6273 13749 10051 12525
8 Savador 16 2361 5330 10753 690 5727 M5 1941 5508 8970 8949 9063
Guatemala 159 2971 6410 15189 10654 9707 1248 2666 6724 14719 10777 13085
Honduras 63.1 178.1 3097 8503 805.1 8625 64.1 2034 3724 9540 8792 8939
México 7795 14290 30083 160700 16674 206562 1M310 22390 62920 189021 13217.7 12229
Nicaragua 638 1748 3749 4504 22976 2990 564 1777 4822 8R9 876 8379
Panama 390 1303 3306 3746 19588 28253 1087 3300 8231 131701 27123 0348
Rep. Dom. 157.4 2132 8939 9620 7385 7234 903 2780 7727 15197 12859 15500
Sublold Area 14083 20896 65850 223030 8153.1 277234 1765.7 3975.7 105929 27239.6 219104 22006.8
Ant. y Bab.!
Barbados 204 352 A& 1808 3004 1290 Q6 1063 1969 490 5K 4360
Dominica ! :
Grenada 1
Guyana 748 4 3889 2140 2422 775 3059 3864 201 1986
Haitf 38.1 RO N4 2151 275 2050 434 477 1215 3181 3513 3000

1646 3421 8087 27 5686 67135 1876 4490 969.7 10382 10042 10477
S. Vie. y las Gran. !
Santa Lucia 1
Tin. y Tob. 1600 5024 9874 25842 21107 1398 1338 4964 6766 17480 13546 11605
Subloldl  Area 4579 9187 22134 43317 4212 26495 4829 10994 22706 3969.7 34783 3428
ANDINA
Bolivia 542 1925 4627 9418 6234 409 682 1662 5149 6806 4628 690
Colombia 4802 7820 17169 40621 36501 52648 964 8020 14243 43003 36735 38181
Ecuador 146.3 2343 10129 25442 29050 20170 1098 2638 10063 22418 16113 20480
Pery 4444 10340 12907 38994 220770 25590 3266 690 2389.5 30651 18083 29030
Venezusla 23839 27560 88539 190505 41788 104870 11454 17870 54615 108769 73876 84300
Sublokd Area 35000 49968 13337.1 304960 143343 20797.7 21464 37180107965 21164.7 149435  17858.1
SUR
Argentina 10792 17730 29614 800 84192 -61960 1060 14990 35103 93983 35242 56380
Brasil 12700 27390 85018 20139.9255388 26213.0 12930 2507.0 12049.7 22951213127.3 150520
Chile 4802 11350 15700 47050 38045 5230 4723 8480 16817 5490 29536 3IW40
Paraguay 37.3 653 1764 404 44 80.0 47 766 22713 6754 5159 9348
Unuguay 12294 241 3849 10585 8536 1189 187.9 2031 4941 16682 6754 1099
Subloldl Area 2996.1 50364 135945 343238309405 389011 31039 51337 17963.1 401621207964 26698.7
TOTAL 83713 147435 358300 914565 64849.1 90071.7 75189 139268 41623.1 92534.1 611286 697064
°  Estimacion

preliminor.
¢ CEPAL Anuario Estadistico de América Latina y el Caribe, 1985:531-544.

! Datos no disponibles.
Fusnte:  BID. Progreso Econdmico y Social en América Latina. Informes 1974, 1980-81, 1984, 1988.



254 bases para una estrategia de desarrollo

Cuadro 48
Mmmwmvucmmamaeommym
(base 1980 = 100)
(1970-4987)

1970 1975 1982 1985 1987
Indice de Cambio Real |
Argentina 43210 320.50 188.70 18530  246.90
Bolivia 271.80 179.30 87.10 99.10  119.80
Brasil 215.10 139.40 84.90 98.80  84.80
Chlle 456,60 224.90 1170 13620  130.00
Colombia 325.10 190.20 86.90 107.30 12000
Costa Rica 311.80 181.90 126.80 11400 MN7.70
Ecuador 27220 175.10 93.80 12190  188.60
El Salvador 303.40 198.10 83.80 65.10 7480
Guatemala 364.30 165.50 95.00 7230  150.10
Honduras 217.00 159.20 83.90 71.60 67.30
México 268.30 160.20 126.50 10620  162.50
Panamé 300.50 160.20 83.90 8670  98.50
Paraguay 462.90 167.10 86.10 10860  122.80
Per 187.50 109.10 84.00 11280 5210
Uruguay 356.60 213.00 109.70 147.20  120.60
Venezuela 264.40 166.20 81.30 98.10  105.10
Indice de Cambilo Efectivo 2
Argentina 177.40 208.40 210.10 21280 28270
Bolivia 11.60 116.60 97.00 11380 137.20
Brasil 88.30 90.60 94.60 11350  97.10
Chile 187.40 146.30 124.30 15640  148.80
Colombia 133.40 123.70 96.80 123.30  137.40
Costa Rica 128.00 118.30 141.20 131.00  134.80
Ecuador 1.70 113.90 104.20 14000 21590
El Salvador 125.80 128.90 93.30 7480 8560
Guatemala 108.50 107.70 105.80 8300 171.90
Honduras 89.10 103.60 93.40 8220 77.00
México 110.10 104.20 140.90 12200  186.00
Panama 123.30 104.20 93.50 99.60  112.80
Paraguay 190.00 108.70 95.90 12470 14060
Perti 77.00 71.00 93.50 12050  5§9.70
Uruguay 146.50 138.50 122.10 16010 138.10
Venezuela 108.50 108.10 90.50 11270 12030

' Tasa de cambio nominal, deflactado por indice de precios mayoristas (precios al consumidor en

Bolivia, Honduras y Perd).

2 Tasade cambio nominal comegida por el cociente entre precios mayoristas en EEUU y precios infemos

de cada pals.

Fuente: De Jarvry 67 al. Rural Development in Latin America. IICA. 1989:25.
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Cuadro 19
Amdrica Latina y el Caribe: indices de precios agricolas de exporacidn
y de ¥éminos polenciales de infercombio
(base 1960 = 400)
(1970-4987)

1970 1975 1982 1985 1987
Indice de precios agricolas
de exportacion
América Latina 299 58.9 "69.8 65.5 607
Argentina 374 353 79.1 70.5 686
Brasil 339 8.1 78.2 77.8 682
Colombia 322 467 835 857 702
Costa Rica 36.6 52.6 87.0 87.7 78.6
Ecuador 327 s1.4 81.3 90.1 779
El Salvador 3 48.3 80.3 80.5 686
Guatemala K] 51.2 782 76.0 9.2
Honduras 382 54.0 88.6 88.6 819
México 341 50.2 81.7 78.4 748
Panoma 363 3652 826 803 79.8
Uruguay ] 38.5 571 804 70.4 814
Indice de términos 1
potenciales de intercambio
Argentina 161.6 2093 149.3 1306 169.3
Brasi 729 81.0 66.4 769 57.9
Colombia 104.6 88.8 726 920 842
Costa Rica 142 95.7 1104 1000 925
Ecuador 88.9 90.1 76.2 109.7 146.9
El Saivador : 95.3 95.7 67.3 52.4 51.3
Guatemala 83.1 84.8 743 §4.9 1039
Honduras 828 860 74.3 63.4 5.1
México 91.5 80.4 103.3 83.3 1215
Panama 109.0 1045 69.3 69.6 78.7
Uruguay 137.4 1217 88.1 1037 98.2

' Tasa de combio multiplicada por el coclente entre el indice de precios intemacionales de
exportacion y el indice de precios mayoristas infemo.

Fuente: De Jarmy ef a. Rural Development in Latin America. IICA. 1989:26-29.
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Cuadro 20
Amdérica Latina: fasas de inlerés y transierencia neta de recurnos
(1973-1988)
Implicita LIBOR Ingresos nefos  Pagos netos  Transferencias  Transferencias de
Deuda total de capital de utiidades e de recursos recursos entre
intereses Exportaciones de
bienes v servicios
(4}] 2) Q) (4)
1973 9.4 7.9 42 37 128
1974 10.8 1.4 50 6.4 147
1975 78 143 5.6 8.7 21.2
1976 6.1 17.9 68 nm 235
1977 64 17.2 8.2 9.0 161
1978 92 262 102 16.0 261
1979 8.2 ne 2.1 13.6 6.5 18.9
1980 10.2 139 297 18.1 ne 108
1981 121 16.7 37.6 272 104 9.0
1982 133 13.6 20.2 388 -18.6 -18.0
1983 10.7 9.9 29 344 -31.6 -30.8
1984 1 13 103 370 -26.7 -234
1985 10.2 8.7 22 350 -32.8 299
1986 8.9 6.9 83 319 -23.6 =247
1987 8.5 73 13.9 30.5 -16.6 -15.3
1988 43 33.2 -28.9 237

1 Son ios infereses devengados
desemboisada a comienzos y fin de aflo. Comesponde a 22 paises y enciuye a Panamd, Bahamas y
Suiname.
2 Tasa interbancaria del mercado de Londres a seis meses plazo.

* 3 Ingresos netos de capital mencs pagos netos de utilidades e infereses.

4 Porcentajes.

Fuente: BID. Progreso Econdmico y Sociol en America Latina. informe 1988:48. CEPAL Anuario
Estadistico de América Latina vy el Caribe. 1988:780. VK. infemational Ananciol Statistics.

1988:106.

durante todo el afio, divididos por el promedio simple de la deuda



anexo 2 257

(porcentajes)

Pais Cina/VBPa Cint/vBPt Pla/VBPa
Argentina 39 44 49
Bolivia 14 2 17
Brasl 24 42 69
Costa Rica 35 29 7
Chile 42 42 56
Guatemala 10 27 17
Haitf 6 20 24
México 27 34 57
Nicaragua 30 32 a4

O 52 42 30
Uruguay 38 36 53
Media 28.82 33.64 38.18
Valor Maximo 52 44 69
Valor Minimo 6 20 7

Fuente: Pifieiro, M.E. Agricultura y Desarmolio en América Latina y el Caribe: aigunas idecs
para la reflexddn y la accién. HCA. 1988:9.
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