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Presentacion
|

n el 2008 el Instituto Interamericano de Cooperacién para la

Agricultura (IICA) inici6é un proceso de reflexiéon sobre la nece-

sidad de revalorar la agricultura y la vida rural en las Américas,

con base en su visién del desarrollo sostenible. Para ello se dio a

la tarea de analizar temas criticos que permiten formular nuevas
propuestas alternativas en un contexto internacional caracterizado por la
alta volatilidad de los precios en los alimentos bdsicos.

Durante este proceso, se presentaron diversas crisis (de precios altos, ener-
gética y financiera) con alcances globales sin precedentes en la historia re-
ciente. En el caso de la agricultura y el medio rural de las Américas, estos
episodios marcaron un antes y un después en las prioridades de los gobier-
nos y en las estrategias de los paises para enfrentar la recesién econémica y
sus implicaciones para el desarrollo, la seguridad alimentaria y el combate
a la pobreza.

El andlisis de este complejo contexto acumula desafios de trasfondo, como
el cambio climdtico, el incremento de la demanda de alimentos en paises
emergentes, la produccién de bioenergia, los costos crecientes de los fletes
internacionales, la especulacion y la reduccién de las reservas de alimentos,
que tienen implicaciones para la institucionalidad agricola y rural. Ese esce-
nario revela la necesidad de revisar los enfoques tradicionales de las agen-
cias de cooperacién y financiamiento, asi como la esencia de las medidas de
politica que adopten los paises.

Con base en este proceso de andlisis y reflexién, el IICA elaboré el docu-
mento titulado “Agricultura de América Latina y el Caribe: bastién ante la
crisis mundial y motor para el desarrollo”, cuyo punto de partida fue re-
pensar el modelo de desarrollo vigente y revalorar el papel de lo rural. Este
proceso contribuyd, ademads, a la elaboracién del Informe “Perspectivas de
la agricultura y la vida rural: una mirada hacia América Latina y el Caribe”,
como producto de una alianza entre la Comisién Econémica para América
Latina y el Caribe (CEPAL), la Organizacién de las Naciones Unidas para la
Agricultura y la Alimentacién (FAO) y el IICA. Este informe serd presenta-
do enla V Reunién Ministerial “Agricultura y Vida Rural” por realizarse en
octubre del 2009 en Jamaica.

Como parte de este esfuerzo, también se elaboraron otros documentos de
soporte que conforman la serie de publicaciones titulada: “Crisis global y
seguridad alimentaria”.




Precisamente el documento “El contexto internacional y regional para el de-
sarrollo agropecuario y rural de América Latina y el Caribe”, elaborado por
el consultor Martin Pifieiro, forma parte de esta serie, el cual fue expuesto
en el Taller Internacional de Expertos: Contribucién de la agricultura y del
medio rural al desarrollo sostenible y a la seguridad alimentaria en el nuevo
contexto internacional”, organizado por el IICA en julio del 2008.

También forman parte de esta serie otros estudios realizados por especia-
listas calificados, quienes han plasmado en sus escritos diversas alternati-
vas para el mejoramiento de la agricultura y el medio rural. Toda la serie
también estd disponible en el sitio web www.iica.int para su consulta en
version digital.

Alp
~

Rafael Trejos
Director Encargado
Unidad de Modernizacién Institucional-IICA



1. Introduccion
|

as ultimas dos décadas han traido importantes cambios en la

agricultura internacional y regional. El impacto de la innova-

cién tecnolégica, la globalizacién comercial, las nuevas deman-

das por alimentos en los paises en desarrollo y el impacto, ahora

evidente, del calentamiento climdtico, del cual la agricultura tie-
nen una dosis de responsabilidad innegable, han creado un conjunto de
nuevas preocupaciones, desafios y también oportunidades. Mds atin en los
ultimos dos afios, el comportamiento del precio de las commodities inclui-
dos aquellos que son componentes importantes de la dieta en la mayoria
de los paises del mundo, han generado una crisis alimentaria de considera-
ble gravedad y con un final incierto. Es probable, sin embargo, que a pesar
de este contexto de incertidumbre, la produccién agropecuaria mundial
esté comenzando a transitar un cambio de época con consecuencias impor-
tantes para la vida rural.

Este nuevo contexto internacional presenta para América Latina oportu-
nidades y desafios de enorme magnitud. Su reflexién constituye un paso
importante y necesario para definir las estrategias y politicas ptblicas
mds adecuadas para las actuales circunstancias, lo cual permita dismi-
nuir los posibles efectos negativos y aprovechar plenamente las nuevas
oportunidades.







2. Estrategias y politicas publicas para el sector

agropecuario

as estrategias y politicas publicas

para el sector agropecuario estdn

influidas fuertemente por las con-

cepciones generales sobre las cau-

sas y dindmicas del desarrollo de
las naciones y por el papel que se asigna a la
agricultura en los modelos econémicos adop-
tados por los paises. En América Latina y el
Caribe (ALC) esas concepciones han variado
en las tdltimas décadas al compds de los mo-
delos macroeconémicos adoptados. Si bien la
Regién no es una entidad homogénea en tér-
minos econdmicos, las grandes lineas de po-
liticas econémicas se reprodujeron en la gran
mayoria de los paises y permitieron una apre-
ciacién general de estos fenémenos.

A pesar de ello, no debe olvidarse que las dimen-
siones de los cambios y acontecimientos abarcan
un amplio rango, caracterizado principalmente
por la mayor o menor dotacién de recursos na-
turales de cada pais, en cantidad y aptitud pro-
ductiva. Ademads de la maximizacién del aporte
del sector agropecuario al crecimiento econémi-
co, ha sido una constante preocupacién de los
paises la situacién de los pequefios producto-
res campesinos y la pobreza rural en general, la
cual ha sido abordada con estrategias diferentes.
Esto permite visualizar, a posteriori, conjuntos de
estrategias para el macro-micro-desarrollo rural
en distintos periodos histéricos.

2.1 La etapa de sustitucion de importaciones
de origen industrial y los esfuerzos para la
modernizacion tecnologica

Hasta los afios sesentas y de los setentas del si-
glo XX, predominé en los paises de la Regién la
aplicaciéon del modelo “cepalino” de desarrollo,
basado en la industrializacién sustitutiva de
importaciones, el desarrollo endégeno y el for-
talecimiento del mercado interno como fuen-
te de crecimiento econémico. Fuertes razones
histéricas avalaban esta posicién: la Segunda
Guerra Mundial, que habia restringido el ac-
ceso de los paises a los bienes industriales, y
el deterioro de los términos del intercambio en
contra de los bienes agricolas, que habian sus-
tentado el impulso a la industrializacién y la
consolidacién de economias con muy bajo gra-
do de apertura al comercio internacional.

En este esquema de pensamiento, la agricul-
tura perdi6 importancia participativa den-
tro de la economia en términos porcentuales,
como en las prioridades de los gobiernos.? La
visién de la agricultura era principalmente la
de abastecer las necesidades de la poblacién y,
eventualmente, la de exportar los “saldos” no
consumidos. Esta vision era tan fuerte, que lle-
g6 a acufiarse la expresion de “la maldicién de
los recursos naturales”, que se referfa a que la
ventaja de disponer de tales recursos con poco

2 Voces ldcidas, en los distintos paises, que llamaban a una integracion agro-industrial y a la agregacién de valor a los bienes
agricolas, no encontraron el eco suficiente. Otro camino seguirian paises como Australia, Nueva Zelanda o Finlandia, con similar

predominio de recursos naturales agropecuarios y forestales.




esfuerzo inhibia la adopcién de decisiones pri-
vadas y politicas ptblicas encaminadas a lo-
grar el desarrollo econémico a través de otros
sectores econémicos.

A pesar de lo mencionado, la Comisién
Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL) deline6 una estrategia de crecimiento
para el sector agropecuario, basada en elevar el
nivel tecnoldgico de la agricultura latinoameri-
cana, sustancialmente inferior al de los Estados
Unidos, pais de gran peso en la producciéon
y exportacion agropecuaria. Esto dio lugar al
surgimiento de los institutos nacionales de in-
vestigacion agropecuaria (INIA), que durante
la década de los sesentas fueron creados en la
mayor parte de los paises del continente. Estas
acciones fueron paralelas y se reforzaron mu-
tuamente con programas mundiales que apo-
yaban la investigacién agricola y la difusién
de tecnologias. La creacion de los primeros
centros internacionales de investigacién aho-
ra auspiciados por el Grupo Consultivo en
Investigacion Agricola Internacional (GCIAI)
fue la expresiéon mds importante de estos es-
fuerzos. El resultado fue el esperado: un au-
mento de la productividad y produccién de la
agricultura a nivel mundial y también en algu-
nos paises de la Region.

Existieron también estrategias que considera-
ron que la estructura agraria, en cuanto a la
desigual distribucién de la tierra con extremos
de latifundios y minifundios, era la causa prin-
cipal del subdesarrollo de la agricultura y pu-
sieron como eje la redistribucién de la tierra a
través de reformas agrarias. Ademds de las es-
trategias previas de Bolivia (afios cincuentas) y
México (afios treintas) varios paises realizaron
procesos de este tipo en los afios sesentas y se-
tentas 3, con resultado variable. Junto con la re-
distribucién de la tierra, se pretendia desterrar
précticas tradicionales de mano de obra, mo-
dernizar la agricultura y garantizar la provisién

de alimentos, pero, al mismo tiempo, existia el
objetivo politico de dar respuesta a movimien-
tos campesinos que tenfan fuerte predicamento
en esos paises y a tendencias politicas revolu-
cionarias. Estos programas de intervencién
publica fueron apoyados técnicamente por los
importantes estudios y recopilacién de andlisis
de la informacién, desarrollados en el marco
del programa “Alianza para el Progreso” finan-
ciado por los Estados Unidos.

2.2 Ladécada de los setentas: los programas de
desarrollo rural integrado

El decenio de los afios setentas muestra la eclo-
sién de las contradicciones que se acumulaban
en el desarrollo mundial, agravadas por he-
chos imprevisibles, como los conflictos béli-
cos en Medio Oriente del primer lustro. En los
primeros afios, luego del impacto inflacionario
por el aumento de precios del petréleo y de los
commodities agropecuarios, el nuevo nivel de
precios estimulé la produccién. Los aumentos
de productividad en los paises en desarrollo
(PED) favorecieron el aumento productivo. Por
su parte, los Estados Unidos y la comunidad
europea, con mayor solvencia presupuesta-
ria, subsidiaron fuertemente la produccién.
Ademads, gracias al aumento de los precios del
petréleo, la oferta internacional de financia-
miento barato (los “petrodélares” de los paises
exportadores del producto) fue tomada por
muchos PED, 4vidos de recuperar sus econo-
mias del atraso de afios anteriores. Sin embar-
go, la acumulacién de los excedentes agricolas,
unida a la reevaluacién del délar, provocé una
fuerte caida de los precios internacionales de
estos productos. Esta disminucién fortalecié
aun mds las politicas proteccionistas de los pai-
ses desarrollados, mientras que para los PED
la disminucién de sus ingresos externos mads
la recesién provoco la cesacion de pagos de la
deuda, lo que genera nuevas crisis de balanza
de pagos.

% Las mds significativas fueron Bolivia y Cuba, seguidas por México, Chile, Perti y Nicaragua, y en menor medida Colombia, Pana-
m4d, El Salvador, Reptiblica Dominicana, y menos atin en Ecuador, Costa Rica, Honduras y Uruguay.



Paralelamente a las politicas de innovacién
tecnoldgica, en los PED (muchos de ellos toda-
via con una visién de “desarrollo endégeno”
y de poca importancia al comercio internacio-
nal) se mantenia el tema de la pobreza, parti-
cularmente la rural, como una preocupacién
permanente.

En los afios sesentas, las instituciones inter-
nacionales de crédito requeridas para moder-
nizar la agricultura y paliar estas situaciones
sociales disefiaron como estrategia principal
los programas de “desarrollo rural integrado”
(DRI). Estos programas trataban de articular
los objetivos productivos y sociales a través
de proyectos de inversién ptblica que integra-
ran aspectos de produccién, educacién, salud
y servicios. Estaban referidos a dreas territo-
riales especificas, con homogeneidad social y
productiva.

Sin embargo, dos asuntos principales afectaron
el logro de resultados sostenibles del modelo
DRI: a) no estaban respaldados por una politi-
ca macroeconémica que otorgara importancia
al sector agropecuario y, por lo tanto, generara
oportunidades reales de crecimiento para estos
sectores; y b) no se habia logrado una adecua-
da articulacién con las autoridades locales y las
organizaciones de productores, y mds bien los
proyectos eran dispersos y se dirigian solo a al-
gunas comunidades y familias.

2.3 La década de los noventas: liberalizacion
comercial y reforma del Estado

La crisis de la deuda externa de los PED pro-
movié un nuevo mecanismo de financiamiento
por parte de la banca multilateral internacio-
nal: los denominados programas de ajuste es-
tructural. Estos surgieron en el marco de una

renovacién del pensamiento econémico gene-
ral, que abandoné las visiones intervencionis-
tas (keynesianismo, economia del desarrollo
enddgeno, sustitucién de importaciones, entre
otros). Se dio lugar a la concepcién econémica
neocldsica que sostenfa que eran precisamente
las intervenciones las que habian generado la
mala asignacién de recursos y se postulaba que
el adecuado funcionamiento de los mercados,
la apertura de los paises al comercio internacio-
nal y la retraccién del Estado de las actividades
estrictamente productivas y comerciales ge-
nerarfan las mejores condiciones para el creci-
miento. Esta concepcién, que se sintetiz6 en el
nombre de “consenso de Washington”, incluia
ala actividad agropecuaria como parte del con-
junto macroeconémico y respondia a las mis-
mas reglas *.

Asi es como en la década de los ochentas se
inician los programas de ajuste estructural pro-
vistos esencialmente por el Banco Mundial y
el Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
que luego se generalizan en los afios noventas.
Estos programas estaban dirigidos a resolver
las crisis de balanza de pagos a través de cam-
bios en la estructura econémica, principalmen-
te liberalizacién, desregulacion y privatizacién.
Muchos de los PAE fueron acompafiados por
préstamos de ajuste sectorial agropecuario
(PASA), que brindaron recursos para la aplica-
cién especifica al sector agropecuario de tales
consignas, tendientes a la liberalizacién de los
mercados, a una mayor eficiencia en la asigna-
cién de los recursos y a un esperado aumento
de los precios agropecuarios por causa de estas
reformas. Mds de una docena de paises de ALC
tomaron este tipo de PASA>.

En esta nueva etapa, el papel asignado al sec-
tor agropecuario en la economia es totalmente

* Lamentablemente los paises desarrollados, que impulsaron estos principios y lineamientos de las politicas de los organismos multila-
terales no los aplicaron para reconocer el papel negativo que provocaban sus politicas agricolas proteccionistas para el crecimiento de
los PED. Aunque el Banco Mundial, el BID y la OECD sefialaron continuamente este efecto perverso, en la préctica los PED siguieron
las recomendaciones de liberalizacién, mientras que los PD no hicieron lo propio en relacién con el proteccionismo.

5 Argentina, Brasil, Bolivia, Colombia, Costa Rica, Chile, Ecuador, Guatemala, Jamaica, México, Pert, Reptiblica Dominicana, Uru-

guay, Venezuela.




diferente. En una concepcién de economia poco
intervenida y abierta al comercio internacional,
vuelve a resurgir la importancia de las venta-
jas comparativas y de la dotacién de recursos
naturales que sustentaban la teoria cldsica del
comercio internacional. Las politicas internas
incluyeron la eliminacién de impuestos que re-
cafan sobre las exportaciones agropecuarias, la
privatizacién de servicios prestados por el sector
publico (acopio, transporte, comercializacién),
la eliminacién de protecciones a la produccién
(subsidios a la produccién, precios sostén, cré-
dito subsidiados) y reformas institucionales que
redefinieron las funciones del Estado.

No solo los organismos financieros cambiaron
sus estrategias. También la CEPAL modificé
concepciones de otras décadas: a mediados de
los noventas, formul6 la hipétesis de que “una
de las vias para lograr un desarrollo acelerado
en ALC, regién rica en recursos naturales, se
basaba precisamente en la explotacién de estos
(...) la velocidad con que se llegaria al desarro-
llo dependia de la rapidez con que los agen-
tes econdmicos aprendieran a industrializar y
procesar esas riquezas, asi como a desplegar
las actividades proveedoras de insumos, de
servicios de ingenieria y equipos para tal fin”
(Ramos 1998).

Las politicas econémicas y agropecuarias ins-
piradas en los principios basicos del neolibera-
lismo, cuya aplicacién se favorecié en parte con
los PAE y los PASA, se generalizaron durante
la década de los noventas en la mayoria de los
paises de ALC. La consecuencia apreciable fue
un notable crecimiento del sector agropecuario
y de la produccién, estimulados por las mejo-
res condiciones de rentabilidad derivadas de
los cambios introducidos y del mejor funciona-
miento de los mercados.

Sin embargo, estas politicas trafan implici-
tamente un sesgo en contra de los pequefios
productores. En efecto, la consecuencia natu-
ral del cambio macroeconémico fue el fortale-
cimiento de las condiciones que determinan el
éxito en mercados competitivos: el aumento de

eficiencia, en la mayor parte de los casos aso-
ciado a las economias que surgen del aumento
de escala. Obviamente, este efecto se veia refor-
zado por la apertura de los mercados, que de-
terminaban la competencia con mayor ntimero
de competidores. En el caso de las commodities,
se agregaba la necesidad de competir con pai-
ses desarrollados, grandes participantes del
comercio internacional que subsidian a la pro-
duccién y exportaciones agricolas.

El sesgo también operaba en otra de las estra-
tegias de los programas de ajuste sectorial: el
desarrollo de exportaciones “no tradicionales”,
basadas en el agregado de valor a través de ca-
lidad, diferenciacién, productos frescos, traza-
bilidad y otras cualidades. Para el desarrollo de
este tipo de productos, se hizo indispensable el
surgimiento o fortalecimiento de servicios, mu-
chos inherentes al Estado, como la promocién
de la sanidad animal y vegetal, la certificacién
de ausencia de enfermedades, plagas o resi-
duos en los productos para exportacion, la tra-
zabilidad y la promocién de las exportaciones,
que determinaron nuevos roles para el sector
publico. También en este tipo de productos se
verificaba la diferencia en la competitividad de
los actores segiin su capacidad de inversién y
de gestién, lo que favorecié el crecimiento de
los productores mds capitalizados y formados.

En muchos de los paises, se advirtieron rdapida-
mente los efectos negativos sobre el sector de
los pequefios productores por los mencionados
requisitos de escala de explotacién y de capa-
cidad de inversién y de gestién, ademads de te-
nencia de la tierra y seguridad juridica. Fue asi
como surgieron programas de apoyo y “recon-
versiéon” de explotaciones agropecuarias, para
inclinarlas hacia las orientaciones de mercado.
Los bancos internacionales fueron receptivos
a esta situacioén y financiaron diversos progra-
mas dirigidos a pequefios productores (fondos
de compensacién social en varios paises, pro-
gramas de “reconversién” en otros).

Los montos asignados, sin embargo, fueron muy
pequefios en comparacién con los destinados a



otros fines, por lo que fueron muy escasos los
avances en este estrato de productores, que es
el mds numeroso en todos los paises. Como
resultado, la mayoria de los productores agro-
pecuarios se mantiene en situacién de elevada
vulnerabilidad ante los cambios en los precios
y en las medidas de gobierno o ante eventos cli-
maticos y especialmente en situaciones claras
de pobreza rural. A su vez, esta misma situacion
dificulta la adquisicién de capacidades perso-
nales o familiares para superar la condicién de
los productores y practicamente les impide la
adopcién de précticas conservacionistas para los
escasos recursos naturales que poseen. Por otra
parte, su predominio numérico no se acompafia
de un equivalente en la produccién, por lo cual
su capacidad de negociacién es muy reducida.

La CEPAL sefiala que “a principios del siglo XXI
se aprecia que una parte de la agricultura ha
experimentado un proceso de modernizacién
que resulté en niveles de eficiencia situados
en la frontera internacional, en algunos casos a
partir de capacidades locales y, en gran medi-
da, de la incorporacién de tecnologias fordneas.
(...) Los hechos sugieren la prevalencia de un
proceso de desarrollo modernizante, pero con
exclusién, dinamizado por un pequefio grupo
de productos vinculados a mercados no tradi-
cionales de alto crecimiento (...) productos de
bajo grado de elaboracién, pero de alto con-
tenido tecnoldgico, producidos por empresas
modernas asociadas a proveedores de servicios
técnicos especializados insertados en complejas
cadenas de produccién y distribucién. (...) Pero
las tasas de pobreza e indigencia rural siguen
siendo mds altas que las urbanas, a pesar de las
importantes migraciones de pobres rurales a las
periferias de las ciudades (CEPAL 2005).

El papel del sector agropecuario en la econo-
mia ha sido reforzado y visibilizado ante la
poblacién y los politicos por la apertura a los
mercados internacionales, el fuerte crecimiento
de la demanda de alimentos y materias primas,
lo cual ha sido acentuado en los afios finales
del siglo XX por el sostenido desarrollo de los
paises del Lejano Oriente, particularmente,

pero no solo de China). A ello ha contribuido
también la respuesta productiva del sector
agropecuario, basada en inversién, innovacién
tecnoldgica, nuevas formas de organizacion y
gestion, articulaciéon de las cadenas alimenta-
rias, incorporacién de la informdtica, desarro-
llo de recursos humanos y otros cambios.

Se produjo una conjuncién entre las crecientes
demandas de productos agricolas y el desarro-
llo tecnolégico y una veloz adopcién de la soja
genéticamente modificada en los grandes pai-
ses productores (Estados Unidos, Argentina y,
aunque en forma no autorizada, en Brasil).

Los mercados de commodities registraron los
nuevos pardmetros de la oferta y la demanda.
Comenzaron a crecer los términos de intercam-
bio de bienes agricolas por industriales, cuya
caida habia sido el argumento principal de
la desvalorizacién de la agricultura, luego de
mantenerse estables por mucho tiempo.

2.4 Principios del siglo XXI

El nuevo panorama indujo a pasar de una me-
dicién tradicional de la produccién agropecua-
ria basada en el limitado indicador del peso de
la produccién primaria sobre el producto bru-
to, a otra que visualiza al conjunto de encade-
namientos e interrelaciones que se establecen
a partir de esta (hacia arriba y hacia abajo) y
a la identificacion cualitativa de las redes que
se forman entre actores. Posiblemente estos no
tengan una relacién directa con el agro, pero su
actividad deriva de la existencia de un sector
agropecuario en funcionamiento y hasta de los
servicios ambientales que la agricultura puede
brindar a las poblaciones urbanas. Este conjun-
to de actividades econémicas ha pasado a de-
nominarse “sector agroalimentario”, “complejo
agroindustrial” o “agricultura ampliada”.

Nuevas metodologias de analisis trataron de dar
cuenta de este fenémeno y asi surgieron docu-
mentos conceptuales de los organismos méas im-
portantes vinculados con este tema. Primero, en
el dmbito latinoamericano, los equipos técnicos




del IICA realizaron en el 2003 el estudio “Mads
que alimentos en la mesa: la real contribucién de
la agricultura a la economia”, en el marco de los
trabajos del Grupo Interagencial de Desarrollo
Rural (IICA, BID, Banco Mundial, CEPAL, FAO,
FIDA, GTZ y USAID).

En este trabajo se aplicé la metodologia de las
matrices de contabilidad social y estimacién de
multiplicadores de encadenamiento para eva-
luar la contribucién de la agricultura amplia-
da, lo que permitié6 una medicién integral de
su participacién como proveedor de insumos,
generador de valor agregado y de divisas, asi
como del factor redistributivo de ingresos. Los
resultados ayudaron a comprender su impor-
tancia para el desarrollo y permiten mejorar las
decisiones en materia de inversién y la formu-
lacién de politicas para la agricultura, las cuales
contribuyan mds efectivamente al desarrollo y
a la reduccién de la pobreza.

En el 2005, el Banco Mundial publicé el docu-
mento Beyond the City: the Rural Contribution to
Development, en el cual se desarrollan y docu-
mentan diversas proposiciones que habian sido
enunciadas por otras instituciones, incluso el
IICA, durante la década anterior (por ejemplo,
IICA-CIMA (Conferencia Interamericana de
Ministros de Agricultura 1989). El trabajo del
Banco demostré que si se miden adecuadamen-
te la contribucién de la agricultura al produc-
to bruto y el peso de la poblacién rural en los
paises de Latinoamérica, se lograria demostrar
que corresponden a casi el doble de lo que se
considera actualmente. Sin embargo, se desta-
ca que “la mayoria de los paises de la regién no
ha logrado ofrecer una combinacién adecuada
de politicas ptblicas en el campo como seria lo
deseable tanto desde una perspectiva de reduc-
cién de la pobreza como de crecimiento”.

Ms3s recientemente, en el Informe sobre el
Desarrollo Mundial del Banco Mundial de

2008, Agricultura para el Desarrollo, se sefiala
que la agricultura es un instrumento de desa-
rrollo fundamental para alcanzar los Objetivos
del Desarrollo del Milenio, especificamente en
relacién con reducir la proporcién de personas
que padecen hambre y viven en la extrema po-
breza a la mitad del 2015.

El aumento de importancia de la agricultura
ampliada en las economias del continente y una
mayor receptividad politica a estos desafios ha
generado en el siglo XXI el reconocimiento de
la agricultura como un tema estratégico para el
desarrollo de los paises. En efecto, por decisién
de la Organizaciéon de Estados Americanos
(OEA), la Junta Interamericana de Agricultura
(JTA)® se convirtié6 desde junio del 2000 en el
principal foro hemisférico de rango ministerial
para la agricultura y la vida rural.

EnlaIll Cumbre de las Américas (Canad4 2001),
los jefes de Estado de los paises destacaron la
contribucién esencial que el mejoramiento de
la agricultura y la vida rural tienen en la reduc-
cién de la pobreza y el fomento del desarrollo
integral. En la Cumbre Extraordinaria de las
Américas (México 2004), los presidentes reco-
nocieron el papel del comercio libre en el desa-
rrollo de la agricultura y apoyaron la aplicacién
del PLAN AGRO 2003-2015 para la agricultura
y la vida rural de las Américas. En la Cuarta
Cumbre (Argentina 2005) los jefes de Estado y
de Gobierno reiteraron como asunto prioritario
el mejoramiento de la agricultura y la vida ru-
ral, definieron el compromiso nacional de apo-
yo al segundo tramo del Plan AGRO 2003-2015
y declararon que un marco global para el desa-
rrollo del sector rural y agropecuario que pro-
mueva la inversién, la generacién de empleo y
la prosperidad rural constituye un componente
clave de esa institucionalidad renovada.

Asi, a mediados de la primera década del si-
glo XXI, la preocupacién por la agricultura en

¢ LaJIA, establecida por la Convencién de 1979, esta integrada por los Ministros de Agricultura de los 34 paises del continente y es

el 6rgano directivo del IICA.



América Latina no pasaba ya por aquellos sec-
tores o producciones que, debido a la adopcién
de los modelos de liberalizacién y desregula-
cién de las economias, habian logrado un pro-
greso significativo y se habian incorporado con
cierto grado de éxito a las corrientes de comer-
cio internacional. El foco estaba en la situacién
de pobreza rural, en aumentar el bienestar de
estas poblaciones, en lograr una insercién soste-
nible de los pequefios productores agropecua-
rios, sin necesidad de migrar a las ciudades.

Sin embargo, los procesos que se venian ges-
tando en la economia internacional, como el
aumento de la demanda ocasionado por el
crecimiento de los paises emergentes y la apa-
riciébn de un nuevo sector demandante, los
biocombustibles, conjugados con situaciones

coyunturales, determinaron una violenta alza
de precios de las commodities agricolas y del pe-
tréleo, que trastorné los mercados y provocé
impactos inmediatos en el precio de los alimen-
tos y en la pobreza urbana y rural. La situacién
actual es de gran incertidumbre y los paises es-
tdn comenzando a enfrentar esta situaciéon con
medidas de corto plazo de diverso signo, sin
que se hayan definido adn estrategias y politi-
cas con visién de largo plazo, en parte porque
el futuro comportamiento de los mercados in-
ternacionales todavia estd en duda.

Un andlisis mds detallado de este fenédmeno,
que se ha convertido en el principal compo-
nente del contexto internacional para la agri-
cultura y la vida rural, se presenta en la seccién
siguiente.







3. El nuevo contexto internacional y regional

3.1 La crisis alimentaria mundial

La tendencia declinante de los precios agricolas
internacionales constituy6 un papel primordial
en los diagndsticos y las estrategias de desarro-
llo agropecuario que dominaron las politicas
publicas a partir de la década de los cincuentas
en América Latina, la cual se empieza revertir
en los primeros afios de este siglo. El aumento
de precios, expresados en valores constantes,
comienza a manifestarse a partir del afio 2004.
Anterior a esta fecha hubo baja de precios por
tres décadas.

En la Figura 1 se presenta, en ddélares co-
rrientes, el comportamiento de los precios
del petrdleo y de cuatro de los principales
commodities agricolas desde el punto de vista
alimentario (arroz, aztcar, trigo, maiz y soja,
importante como fuente de aceite vegetal).
Como puede apreciarse, el aumento en el
precio del petréleo comienza a manifestar-
se a partir del afio 2004. Con excepcién del
aztcar, que casi no aumenta, el precio de los
commodities agricolas se empieza a incremen-
tar sélo a partir del 2006.

Un anélisis de los cuadros permite las siguien-
tes observaciones:

a. El precio de los commodities agricolas en el
afio 2008, expresado en délares constantes,
es similar al que regfa en la década de los
noventas y bastante inferior al existente a
mediados de la década de los setentas.

b. Larapidez en el incremento de precios, me-
dido en ddlares corrientes, dificulta los ne-
cesarios ajustes econdémicos en la demanda

y a su vez genera un conjunto de efectos
negativos sobre los consumidores, especial-
mente en los paises importadores netos de
alimentos.

El aumento de precios gener6 una crisis ali-
mentaria de considerable magnitud: desperté
un nuevo interés por la agricultura, movilizé
importantes programas de accién por parte de
los organismos internacionales y creé situa-
ciones de conflicto social en diversos paises.
Por otra parte, en la definicion de estrategias
futuras para al sector agropecuario y rural, es
importante disponer de una interpretaciéon
adecuada sobre las causas que motivan el au-
mento de los precios y una proyeccién razo-
nable sobre su futuro comportamiento en el
mediano plazo.

3.1.1 Elementos explicativos del aumento de los precios
de los commodiities agricolas

El andlisis sobre el incremento de los precios
de los commodities presenta tres vertientes o
conjuntos de factores que deben considerarse
como elementos explicativos:

a. El primer conjunto de factores estd inte-
grado por una serie de elementos de corto
plazo que han influido especialmente en la
velocidad del aumento de precios de los tl-
timos dos afios:

¢ La creciente disminucién de los stocks en
los paises desarrollados, especialmente
los Estados Unidos, como consecuencia de
politicas explicitas en ese sentido, lo cual
introduce una mayor sensibilidad y vola-
tilidad de los precios en presencia de otros




fenémenos adversos como la extraordina-
ria sequia en Australia, que disminuy6 de
forma significativa su presencia en el mer-
cado internacional de trigo.

e La debilidad del délar frente a otras
monedas y la baja tasa de interés en el
mercado internacional, factores que in-
fluyen en el aumento de los precios de
las commodities.

e La creciente participacion de los traders
tradicionales y de los fondos financieros
en el mercado de los commodities, como
consecuencia de lo anterior

Con respecto al posible impacto las inversiones
en los commodities agricolas, un estudio del Banco
Mundial indica que las posiciones en el mercado
de trigo aumentaron entre mediados del 2005 y
del 2006 en casi un 100% y se estabilizaron de
ahi en adelante hasta principios del 2008. En el

caso del maiz, el aumento fue aproximadamen-
te el 150%. Sin embargo, los principales actores
en este aumento en la toma de posiciones fueron
los traders tradicionales, que tomaron “posicio-
nes largas” y no las inversiones de los fondos
financieros. Es razonable suponer que este au-
mento de toma de posiciones tuvo un impacto
significativo sobre el precio de los commodities.

En este contexto de creciente volatilidad de los
mercados de commodities, es razonable sefialar
que el aumento suba del precio del petréleo
a partir del afio 2004 impulsé un incremento
del precio de algunos productos agropecua-
rios como el aztcar y el café. Esta tendencia
se acelera y profundiza a partir del afio 2006,
especialmente en los principales productos de
consumo humano como el trigo, el arroz, los
aceites y grasas y los productos ldcteos, como
consecuencia de la presién de demanda ejer-
cida por cambios estructurales de largo plazo
que se describen a continuacién (Figura 1).

Figura 1. Evolucion de los precios internacionales en promedios anuales.
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b. El segundo conjunto de factores estd inte-
grado por fendmenos estructurales de lar-
go plazo que afectan el equilibrio entre la
oferta y la demanda de alimentos. Los mds
importantes son los siguientes:

El incremento del precio del petréleo
tiene un “efecto demostraciéon” sobre
el precio de los commodities y también
aumenta significativamente el costo de
produccién y del transporte.

El incremento de la demanda de paises
en desarrollo, especialmente del Asia
como consecuencia de: a) el incremento
poblacional; b) el ingreso per capita; c)
la urbanizacién; y d) el éxito en las po-
liticas dirigidas a reducir los indices de
pobreza instrumentadas en algunos de
dichos paises. China y parcialmente la
India por su dimensién y por la veloci-
dad del crecimiento econémico experi-
mentado durante la dltima década, son
los principales actores de este proceso.
En estos casos, aumenta el consumo
per cdpita tanto en cantidad como en
la composicién de dicho consumo, con
un incremento significativo en el consu-
mo de ldcteos, carnes y hortalizas como
porcentaje del consumo total.

El creciente uso de biocombustibles
impulsado por las normativas que es-
tablecen la obligatoriedad de su uso en
paises como Estados Unidos, la Unién
Europea (UE) y Brasil. La demanda de
maiz para biocombustibles en Estados
Unidos consume ya el 30% de la pro-
duccién de dicho cereal, mientras que
en la UE el consumo de varios cultivos
alimenticios, incluido el trigo, es ya
significativo en términos del mercado
de alimentos. Estimaciones del IFPRI

sugieren que 30% del incremento del
precio de los cereales estd explicado por
la produccién de biocombustibles.

¢ La menor respuesta de la produccién de
cereales en el mundo como consecuencia
del menor aumento de los rendimientos.
La tasa de crecimiento de los rendimien-
tos por hectérea en los cereales y en las
oleaginosas disminuyé del 2% por afio
durante el periodo 1970-1990 al 1,1% du-
rante el periodo 1990-2007. Las proyec-
ciones efectuadas por el USDA sefialan
un descenso a solo el 0,8% para el pe-
riodo 2009-2017 (Banse et al. 2008). Este
fenémeno se ve agravado como conse-
cuencia de las restricciones a la produc-
cién en algunos paises desarrollados
que surgen de preocupaciones sobre el
medio ambiente y la conservacion de los
recursos naturales. La respuesta en los
paises en desarrollo estd limitada por las
debilidades en infraestructura y politicas
publicas de apoyo a la produccién.

El resultado de estas tendencias estruc-
turales ha sido un cambio importante
en la presencia de distintos paises en el
mercado internacional de los alimentos
y, consecuentemente, en el equilibrio
o balance entre la oferta y la demanda
agregada a nivel mundial de los princi-
pales productos alimenticios.

El Cuadro 1 presenta las exportaciones e im-
portaciones totales de productos agricolas de
los 16 paises que son los principales actores en
el comercio internacional, y su posicién como
exportadores o importadores netos de produc-
tos agricolas en los periodos 1992-1994 y 2002-
2004. Este ultimo periodo estd definido justo
antes del comienzo del aumento de los precios
en el mercado internacional.
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Cuadro 1. Comercio agricola mundial (miles de millones de délares).

1992-1994 2002-2004 Diferencias
Paises
Exp. Imp. Balance Exp. Imp. Balance Exp. Imp.
UE 32 706 41 244 -8 538 69 197 72 637 -3 440 36 491 31393
USA 49 347 29 651 19 696 61 352 55517 5835 12 005 25 866
Brasil 10 660 3553 7107 22120 3643 18 477 11 460 90
Australia 11 765 2034 9731 16 996 3871 13125 5231 1837
Canada 10 845 8 640 2205 18 414 14 587 3 827 7 569 5947
Argentina 4 888 732 4156 13757 730 13 027 8 869 -2
N. Zelanda 5560 809 4751 8789 1537 7252 3229 728
India 3213 1511 1702 6 458 4690 1768 3245 3179
China 10 525 4739 5786 15191 17 162 -1971 4 666 12 423
Meéxico 3560 6378 -2 818 8788 12787 -3999 5228 6409
Japén 1686 33 749 -32 063 1938 37 872 -35 934 252 4123
Korea 1223 7138 -5 915 1936 9765 -7 829 713 2627
Indonesia 2953 2717 236 6 094 4671 1423 3141 1954
Malasia 4 696 2793 1903 8 646 4 586 4060 3950 1793
Fed. Rusa 1 580 11 127 -9 547 2171 11 234 -9 063 591 107
Sudafrica 1910 1140 770 3 065 2024 1041 1155 884
Hong Kong 652 8783 -8 131 2 446 8019 -5 573 1794 -764
Total 157 769 166 738 -8 969 267 358 265 332 2026 109 589 98 594

Fuente: Elaboracién propia con base en datos de OECD 2007.

Las principales observaciones que surgen del
Cuadro 1 son las siguientes:

¢ Estados Unidos disminuye su posicién
como exportador neto de productos agrico-
las de casi 20 mil millones de délares en el
periodo 199-1994 a menos de 6 mil millones
en el periodo 2002-2004.

* Tres paises del Asia, Japén, Corea y Hong
Kong representan casi el 80% del déficit neto
de importaciones. Si se agrega la Federaciéon
Rusa, representan casi el 90%.

¢ China pasa de ser un exportador neto de al-
rededor de 6 mil millones de ddlares en el

periodo 1992/94 a un importador neto por
casi 2 mil millones de ddlares en el periodo
2002/2004. Asimismo China y Jap6n son los
dos paises que aumentan més el monto, en
términos absolutos, de su déficit comercial
agropecuario.

Cuatro paises (Brasil, Argentina, Australia
y Nueva Zelanda) son responsables de
mads del 90% del balance neto exportador.
Los dos primeros son los que aumentan
mads significativamente su posicién de ex-
portadores netos en el periodo estudiado.
Estas tendencias se acenttian en el periodo
2004- 2008 especialmente en los productos
alimenticios.



En el Cuadro 2 las cifras han sido calculadas ex-
clusivamente en funcién de los seis productos
agricolas mds importantes desde el punto de
vista del comercio internacional. Estados Unidos

practicamente desaparece como exportador neto,
China aumenta significativamente su posicion
como importador netoy Brasil y Argentina aumen-
tan notablemente su balance comercial positivo.

Cuadro 2. Comercio agricola mundial (en miles de millones de ddlares)
(carne, lacteos, oleaginosas, cereales, subproductosde moliendas, aceites, azicar, café).

Paises 1992-1994 2002-2004 Diferencias
Exp. Imp. Balance Exp. Imp. Balance Exp. Imp.

UE 32706 41 244 -8 538 69 197 72 637 -3 440 36 491 31393
USA 49 347 29 651 19 696 61 352 55517 5835 12 005 25 866
Brasil 10 660 3 563 7107 22120 3643 18 477 11 460 90
Australia 11765 2034 9731 16 996 3871 13125 5231 1837
Canadd 10 845 8 640 2205 18 414 14 587 3827 7 569 5947
Argentina 4 888 732 4156 13 757 730 13 027 8869 -2
N. Zelanda 5560 809 4751 8789 1537 7252 3229 728
India 3213 1511 1702 6458 4 690 1768 3245 3179
China 10 525 4739 5786 15191 17 162 -1971 4 666 12423
México 3560 6378 -2 818 8788 12787 -3999 5228 6409
Japén 1686 33749 -32 063 1938 37 872 -35 934 252 4123
Korea 1223 7138 -5 915 1936 9765 -7 829 713 2627
Indonesia 2953 2717 236 6 094 4671 1423 3141 1954
Malasia 4 696 2793 1903 8 646 4 586 4060 3950 1793
Fed. Rusa 1580 11127 -9 547 2171 11 234 -9 063 591 107
Sudéfrica 1910 1140 770 3 065 2024 1041 1155 884
Hong Kong 652 8783 -8 131 2446 8019 -5 573 1794 -764

Total 157 769 166 738 -8 969 267 358 265 332 2026 109 589 98 594

Fuente: Naciones Unidas (COMTRADE).

Este desplazamiento de la demanda internacio-
nal y el que la potencial respuesta de la oferta
esté muy concentrada en unos pocos exporta-
dores refleja la creciente dificultad de abastecer
la demanda mundial y, consecuentemente, la
presién para un significativo aumento de los
precios internacionales.

c. El tercer conjunto de factores que afec-
ta de forma negativa los precios interna-
cionales de las commodities agricolas esta

representado, por el aparente comienzo de
una fase descendente de un ciclo de la eco-
nomia mundial desencadenado por la cri-
sis inmobiliaria de los Estados Unidos, que
se ha extendido a otros polos econémicos
importantes de la economia mundial, espe-
cialmente la UE, agravada por el alto precio
del petréleo (Diaz 2008) (Figura 2).

La presencia de una fase descendente del ci-
clo econédmico afectaria de forma directa la
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situacién del mercado internacional de alimen-
tos. En una primera etapa, el crecimiento eco-
némico de los paises desarrollados seria mds
lento y, por lo tanto, disminuiria la demanda
por productos industriales de China, India y

de otros paises en desarrollo. Esto terminaria
afectando negativamente el crecimiento eco-
némico y, consecuentemente, el consumo de
alimentos y la capacidad de importacién de
dichos paises.

Figura 2. Ciclos econémicos mundiales.
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Fuente: Diaz 2008.

3.2 Mecanismos de ajuste entre la oferta
y la demanda de alimentos

Estos impactos negativos han puesto en mar-
cha un conjunto de procesos econémicos tanto
a nivel nacional como internacional que con-
tribuirdn a restablecer los equilibrios entre la
oferta y la demanda de alimentos. Las mds im-
portantes son:

a. Una mayor ayuda internacional en la pro-
visiéon de alimentos a los paises en nece-
sidad urgente. El Banco Mundial estd
gestionando con otros donantes una suma
importante con este objetivo.

b. Una aceleracién en la expansiéon de la

frontera agricola (solo algunos paises po-
dran hacerlo, entre ellos: Brasil, Argentina,
Paraguay; Angola).

c. Reconsideracién de las politicas aproba-
das sobre el retiro de tierras para la pro-
duccién (Set aside policies) en EE.UU. y la
UE, y otros posible cambios en la politica
agropecuaria comun (PAC).

d. Reconsideraciéon de la legislacion referen-
te al uso y promocién de los biocombus-
tibles en la UE y quizds en otros paises en
forma consistente con la recomendacién



presentada por el Grupo de los 8 (G8) en
su reciente reunién en Osaka. Estimaciones
de la Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econémico (OCDE) sugieren
que si el consumo de biocombustibles fue-
ra en el 2017 igual al del 2007, los precios
proyectados para el 2017 serian inferiores
en un 5% en el caso del trigo y un 13% en
el caso del maiz.

e. Mayor inversién en investigacion y de-
sarrollo (I+D) y en obras de riego para la
produccién agropecuaria. Un ejemplo de
ello es el compromiso inicial del Banco
Mundial y el Gobierno de Gran Bretafia
para duplicar las contribuciones al GCIAIL
También surgié una recomendacién sobre
este tema en la reunién del G8.

f.  Reconsideracién por parte de los consu-
midores de los alimentos provenientes de
organismos genéticamente modificados
(OGM), junto con una reconsideracién de la
legislacion referente a su uso. Un ejemplo
de esto es la eliminacién de la prohibicién
para el uso de fructuosa que contenga OGM
en bebidas, por parte de Japén y Corea.

3.3 Proyecciones sobre el precio
internacional de los alimentos

A partir del andlisis desarrollado en las seccio-
nes anteriores, se evidencia un efecto impor-
tante de las variables monetarias y financieras
que introducen volatilidad en los mercados de
las commodities y una accién conjunta por par-
te de los inversores que apuestan a mayores
aumentos del precio de las commodities. Esta
burbuja econémica terminard, como todas, di-
solviéndose cuando la perspectiva colectiva de
los principales actores en dichos mercados se
modifique. Estas perspectivas estardn asocia-
das al comportamiento de la economia mun-
dial que, tal como se argumento, entraria en la
fase descendente de un ciclo. Por lo tanto, es ra-
zonable suponer que en algtin momento cerca-
no se pondrdn en marcha fuerzas de mercado

importantes que empujardn los precios de los
commodities hacia la baja.

En segundo lugar, también parece evidente que
hay importantes fuerzas estructurales de largo
plazo vinculadas en gran medida con una ex-
pansién del consumo de paises en desarrollo, lo
cual altera el equilibrio histérico entre la oferta
y la demanda de alimentos y presiona los pre-
cios hacia el alza. Estas presiones comenzaron
a manifestarse con fuerza desde principios de
este siglo, se aceleraron en afios recientes y po-
drian atemperarse en los préximos dos o tres
afos, como consecuencia de la fase descenden-
te del ciclo econémico.

En tercer lugar, el aumento de precios ha pues-
to en marcha una serie de mecanismos de
ajuste, tanto del lado de la oferta como de la
demanda. La efectividad de estos mecanismos
de ajuste es dificil de prever y, ademds, esta-
rén fuertemente determinados por las politi-
cas instrumentadas por los paises, que son los
principales actores en el comercio mundial de
alimentos. En la medida que los paises acttien
con energia y conviccién por implementar po-
liticas dirigidas a aumentar la produccién y no
instrumenten medidas que, con el objetivo de
proteger a los consumidores, afecten negativa-
mente a la produccién, el ajuste serd mas eficaz
y los precios internacionales de los alimentos
tenderdn a estabilizarse, pero probablemente
con una tendencia al aumento durante la préxi-
ma década. Es importante sefialar que las pro-
yecciones de la OCDE/FAOQO, el USDA y el G8
sugieren una aumento durante los préximos
tres afios y luego un probable descenso.

3.4 Consecuencias de la crisis alimentaria

La magnitud y la velocidad del aumento de los
precios de los cereales y oleaginosas presenta
un camulo de efectos econémicos y comerciales
sobre los paises de América Latina. Sin embar-
go, algunos de los impactos econémicos afec-
tan de manera distinta a los paises segtin sea su
balance comercial en el sector de alimentos.
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3.4.1 Impactos sobre la pobreza, la seguridad
alimentaria y la desnutricion

La crisis alimentaria ha tenido en todos los
paises de la regién un conjunto de impactos
con un alto contenido social y politico. El mds
importante es el impacto negativo sobre la se-
guridad alimentaria, nivel de ingresos y nu-
tricién de los sectores mds vulnerables de la
poblacién. Estimaciones tentativas del Banco
Mundial indican que habria 100 millones de
nuevos pobres como consecuencia del aumen-
to del precio de los alimentos.

3.4.2 Inflacion y balanza de pagos
en los importadores netos

América Latina es un exportador neto de ce-
reales y oleaginosas. Sin embargo, siete paises
del Caribe, Venezuela, México y El Salvador
son importadores netos de alimentos. Estos
paises mds algunos pocos exportadores netos,
en los cuales los cereales son un porcentaje im-
portante de sus importaciones de alimentos,
tuvieron un deterioro de su balance comercial
como consecuencia de la crisis alimentaria.

Adicionalmente al impacto sobre la balanza
comercial el aumento de los precios internacio-
nales ha generado presiones inflacionarias en
todos los paises y especialmente en los impor-
tadores netos quienes tienen menos instrumen-
tos de politica econémica a su disposicion. Esta
inflacién generada por el precio de los alimen-
tos es especialmente grave para los consumido-
res pobres para quienes el indice de inflacién
es 3% mads alto que el indice general de precios
de los alimentos (Banco Mundial 2008).

3.4.3 Flujos comerciales y negociaciones
internacionales

Como se muestra en el Cuadro 2, existe una
considerable concentracién de la demanda y
la oferta neta de productos agropecuarios en
unos pocos paises. Estas cifras ilustran la cre-
ciente polarizacién del comercio de commodities

que, frente a una posible escasez mundial de
los principales productos alimenticios, podria
afectar los flujos comerciales tradicionales y
recrear los acuerdos comerciales bilaterales de
largo plazo entre Estados soberanos. La recien-
te propuesta de un pais asidtico de crear un
acuerdo sobre el arroz, la cual finalmente no
prosperd, es un ejemplo de las fuerzas econé-
micas y las respuestas politicas que se podrian
considerar en el futuro.

Por otra parte, es evidente que la situacién de
los mercados internacionales afecta las posi-
ciones de negociacién de muchos paises y el
futuro de las negociaciones multilaterales. Los
paises exportadores ya han conseguido altos
precios para sus productos agricolas y, por lo
tanto, estarian menos dispuestos a hacer con-
cesiones arancelarias vinculadas a sus merca-
dos de productos industriales. Algunos paises
importadores reconsiderardn sus posiciones de
negociacién con respecto a los productos agri-
colas segun las perspectivas del futuro de los
mercados.

3.4.4 Nuevas oportunidades para la
produccion agropecuaria

Altos precios de los alimentos crean nuevas
oportunidades de produccién especialmente
en los paises con ventajas comparativas natu-
rales para la produccién agropecuaria. Y no
solo en estos, sino también en paises importa-
dores netos y con pocas posibilidades de com-
petir con importaciones provenientes de otros
paises, los cuales podrian hacerlo ahora con
este nuevo vector de precios. Esta alternativa
es particularmente posible si se articula con el
consumo derivado del turismo y en nichos de
mercado asociados a cultivos locales.

3.5 Otros elementos del contexto internacional

3.5.1 Revaloracion de los recursos naturales agricolas

Un elemento central del reordenamiento inter-
nacional que tiene especial significacién para



América Latina es la revaloracién de los recur-
sos naturales con potencial agricola.

América Latina y Africa son los dos continen-
tes con una mayor dotacién de recursos agri-
colas no explotados en su totalidad. Brasil,
Argentina, Paraguay, Angola, Republica del
Congo son algunos de los pocos paises que tie-
nen capacidad para expandir la frontera agri-
cola de manera significativa. Adicionalmente
algunos paises de la ex-Unién Soviética, como
Ucrania, también poseen capacidad no utiliza-
da, aunque para lograrlo requieren de una im-
portante transformacién institucional.

Un tema de particular importancia para algu-
nos paises de América Latina es el creciente
interés que podria desarrollarse en la adquisi-
cién de tierras agricolas por capitales no agra-
rios e incluso trasnacionales. Estas corrientes
de inversién acentuarian las tendencias ha-
cia la concentracién de la estructura agraria y

potencialmente hacia un crecimiento de la pro-
piedad extranjera de las tierras agricolas.

Las consecuencias econémicas y politicas de
estas tendencias sugieren que los paises deben
definir objetivos claros e instrumentar las po-
liticas ptblicas necesarias y consistentes con
dichos objetivos.

3.5.2 Especializacion productiva en productos y regiones
en América Latina

Desde finales de la década de los ochentas, el
crecimiento regional de la produccién per ca-
pita de productos alimenticios, incluidas las
oleaginosas, ha sido bueno y mayor que en
otras partes del mundo (Figura 3). Sin embar-
go, como puede observarse en el Figura 4, si se
eliminan las oleaginosas, este comportamiento
productivo es mucho menos favorable. Este es
el resultado de la extraordinaria expansién de
la soja en los paises del Cono Sur.

Figura 3. Produccion de cultivos alimenticios per capita
(incluidas oleaginosas) en el periodo 1961 — 2005.

América Latina y
el Caribe

Fuente: Elaborado por el Area de Tecnologia e Innovacién del IICA con base en FAO, (FAOSTAT).
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Figura 4. Produccion de cultivos alimenticios (sin oleaginosas)
per capita, en el periodo 1961 -2005.

Latinoamérica y
el Caribe

Nota: Cultivos alimenticios se refiere a: cereales, raices y tubérculos, frutas y vegetales.
Fuente: Elaborado por el Area de Tecnologia e Innovacién del IICA con base en FAO, (FAOSTAT).

Un andlisis mds detallado muestra la enorme Cuadro 3. Aumento de la productividad de
heterogeneidad del comportamiento producti- todos los factores (produccion agropecuaria
vo entre paises y productos. 1960-2000).

En el Cuadro 3 se presenta la tasa de aumento | Australia 2,12%

de la productividad de todos los factores para | EE.UU. 2,11%

el periodo 1960-2000 en un ndmero importan- | India 1,98%

te de paises de América Latina y los compa- | Espafia 1,89%

ra con las tasas de aumento de los seis paises | Francia L77%

con las tasas anuales de innovacién mds altas | Italia L,73%

del mundo. Las cifras muestran que unos po- | Brasil 1,93%

cos paises de la regién (Argentina, Brasil y | México 1,85%

México) tienen cifras comparables a los pai- | Argentina 1,847

ses que han tenido las mejores tasas de cre- | Colombia 1,43%

cimiento en el mundo. Todos ellos son paises | Pert 1,36%

que comparten dos caracteristicas: a) son pro- Venezuela 1,35%

ductores de commodities de clima templado; Ecuador 1,28%

y b) poseen cierta dimensién econémica con | Chile 1,2%

una razonable capacidad cientifica propia que [ Bolivia 1,18%

les permitié adaptar y utilizar las tecnologfas [ Otros paises de AL 1,00%

diSponibleS en el mundo. Fuente: Banco Mundial, en Ferranti et al. 2004.



Por otra parte, en el Cuadro 4 se muestra las
tasas de crecimiento de la produccién agrope-
cuaria de las cuatro sub-regiones de América
Latina. Puede verse que la Regién con la tasa
mds alta de crecimiento anual es el Cono Sur,
paises productivos de clima templado.

Estas cifras muestran que la revolucién tec-
nolégica de la produccién agropecuaria se ha
presentado en la produccién primaria y prin-
cipalmente en los commodities de clima tem-
plado. Estas caracteristicas han beneficiado de
una manera especial a los paises del cono sur 'y
especialmente a Brasil, Argentina, Paraguay y
Uruguay.

La explicacién principal a este crecimiento de
la produccién y la productividad estd en el de-
sarrollo de un paquete tecnolégico construido
alrededor del mejoramiento genético de algu-
nas especies agricolas (soja, maiz, trigo y carne)
logrado a partir de la aplicaciéon de la biotecno-
logia y complementada mds recientemente con
la aplicacién de las tecnologias de informacién

y comunicaciones (TIC) y el desarrollo de una
mecanizacién agricola altamente sofisticada.
Algunos otros cultivos como la cafia de aztcar
y la vid también han mostrado significativas
innovaciones tecnoldgicas.

Estas tecnologias poseen tres caracteristicas
principales: a) requieren mucha informacién y
conocimientos derivados de las ciencias bdsi-
cas; b) demandan investigaciones adaptativas
a las condiciones ecoldgicas y productivas par-
ticulares; y c) estdn incorporadas en insumos y
bienes de capital, por lo que posiblemente los
beneficios econémicos derivados sean apropia-
dos de forma privada.

Estas caracteristicas surgen de la creciente im-
portancia que adjudican las organizaciones
publicas a la generacién de informacién y co-
nocimientos bdsicos, y de la utilizacién que
realizan las empresas privadas nacionales e
internacionales de estos conocimientos para la
creacién de nuevas tecnologias que se comer-
cializan en el mercado local.

Cuadro 4. Crecimiento de la produccion agropecuaria en América Latina.

Regién y sub-regiones de ALC Cultivos agricolas Ganaderia
1962 - 1981 1982-2001 1962 - 1981 1982-2001
Cono Sur 1,01 3,12 0,93 2,56
Andina 1,39 2,71 3,03 2,63
Centroamérica 3,13 0,42 3,27 1,89
Caribe -0,23 -1,49 2,8 1,24
Promedio de ALC 1,37 1,15 2,64 2,03

Fuente: Banco Mundial, en Ferranti et al. 2004.

3.5.3 La globalizacion de la ciencia con
apropiacion privada

Para justificar las inversiones publicas en ac-
tividades de investigacién y transferencia de
tecnologia agropecuaria, era frecuente argu-
mentar que se trataba de un bien publico. Si
bien este argumento aun es cierto en cuanto

a tecnologfas agronémicas y su vinculo di-
recto con la utilizacién y conservacién de los
recursos naturales, la mayoria de las tecnolo-
gias utilizadas actualmente en la produccién
agropecuaria son bienes privados que se co-
mercializan como mercancias. Las semillas,
los agroquimicos y la maquinaria agricola son
ejemplos de esto.
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Paralelamente se han desarrollado empresas
privadas que se dedican a crear y desarrollar
estas tecnologias. Su actividad se basa en la in-
vestigacion y el desarrollo tecnoldgico.

En vista de que la investigacién bioldgica se
ha convertido en campo altamente complejo
con el consecuente requerimiento de altisimas
inversiones, también se ha generado una cre-
ciente participacion de grandes empresas tras-
nacionales que han ocupado los principales
mercados del mundo.

La preeminencia de estas empresas trasnacio-
nales no solo ha significado un aumento en la
especializaciéon de los productos y problemas
asociados a los grandes mercados, como se se-
falé en la seccién anterior. También se ha crea-
do un proceso progresivo en la globalizaciéon
de la ciencia y la tecnologia impulsado por la
empresa privada.

Esta presencia de la empresa privada tras-
nacional en la produccién y diseminacién de
la tecnologia agropecuaria tiene importantes
consecuencias para la politica de la innova-
cion. En este sentido, es necesario desarrollar
una politica expresa que, por un lado, con-
tribuya a lograr la presencia de las empresas
en los mercados nacionales para asegurar las
tecnologias adecuadas a cada situacién eco-
légica y productiva particular y, por el otro,

asegure el necesario marco normativo que re-
gule su actividad.

3.5.4 El deterioro del sector publico en América Latina

La década de los noventas estuvo acomparfiada
por politicas expresas de liberalizacién comer-
cial, privatizacién de los servicios ptblicos vy,
en términos generales, la entrega de algunas
actividades que habian sido tradicionalmente
desarrolladas por el sector ptblico en el 4mbi-
to de lo privado. Esta tendencia fue, en parte,
una reaccién a un excesivo crecimiento del sec-
tor publico, el cual habia sido incapaz de de-
sarrollar simultdineamente un adecuado nivel
de eficiencia y capacidad para desarrollar las
actividades que se le habian encomendado y
producir los bienes ptiblicos necesarios.

Dentro de este marco general de transforma-
cién del sector ptblico, que en general también
significé un deterioro, la inversién publica en
la investigacién y desarrollo tecnolégico tuvo
una tendencia similar, aunque con algunas ex-
cepciones particulares.

Diversos andlisis han sefialando las dificulta-
des organizativas y gerenciales de muchas de
estas instituciones y la urgente necesidad de
reformas institucionales que resulten en una
mayor agilidad y capacidad de accién (Pifieiro,
ISNAR Junio 2005).



4. El nuevo contexto internacional: oportunidades y

desafios para la Region

I nuevo contexto internacional es

altamente complejo, volatil e im-

predecible y plantea un conjunto de

oportunidades y dificiles desafios

para los paises de la Region. En esta
seccion se presentan, a modo de recapitulacion,
algunos conceptos presentados en las secciones
anteriores, debido a su importancia econémica
y politica.

4.1 Nuevas oportunidades productivas en la
Region: la actividad rural como elemento
dinamico del desarrollo

El aumento de los precios internacionales y el
agotamiento de los recursos naturales agrico-
las, como la tierra y el agua de riego, demandan
una revaloracién econémica de la actividad
agropecuaria. Es una oportunidad evidente
para los paises que cuentan con abundantes
recursos naturales y que son exportadores ne-
tos de alimentos. También es una oportunidad
para otros paises que en esta nueva situacién de
escasez relativa y de altos precios podrian au-
mentar su produccién local a través de politicas
que fortalezcan y consoliden la natural sustitu-
cién de importaciones que ocurrird como con-
secuencia de los altos precios internacionales.

En ambos casos, pero especialmente en los
paises exportadores, la produccién agropecua-
ria se podria convertir en un pilar central del
desarrollo econémico. Esto requerird nuevas
estrategias de desarrollo rural, su articulacién
con las politicas de desarrollo industrial y de
los marcos normativos necesarios que asegu-
ren la eficacia y sostenibilidad de los recursos
naturales.

4.2 Heterogeneidad regional

América Latina ha sido considerada como una
region homogénea desde el punto de vista cul-
tural, politico y econémico. Incluso a veces se
incluye a los paises del Caribe de habla inglesa
dentro de esta generalizacion. Esta pretendida
homogeneidad hallevado a adoptar estrategias
econdémicas similares como la sustitucién deim-
portaciones impulsada por la CEPAL en la dé-
cada del sesentas o el consenso de Washington
en la década de los noventas. Sin embargo, las
condiciones del contexto internacional actual
han puesto de manifiesto que, como es bastan-
te evidente, los paises de la Regién tienen una
considerable heterogeneidad en términos de su
dotacién de recursos naturales y, consecuente-
mente, de su estructura econémica.

Esta heterogeneidad estructural requiere de es-
trategias y politicas econémicas distintas, apro-
piadas para cada caso particular, con el fin de
enfrentar exitosamente las nuevas condiciones
del contexto internacional.

4.3 Especializacion productiva y vulnerabilidad
frente al mercado: el desafio de la diversifica-
cion y agroindustrializacion

Anteriormente se presentaron algunos datos
y argumentos para mostrar que la expansién
reciente de la produccién y de las exportacio-
nes agropecuarias de América Latina ha es-
tado concentrada en un conjunto limitado de
commodities y de paises. Esta afirmacién no
ignora los importantes y numerosos ejemplos
de éxitos productivos y comerciales que diver-
sos paises han tenido en otros productos como
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el café y la pifia en Costa Rica, los ldcteos en
Uruguay, el salmén y los camarones en Chile
y Ecuador, las flores en Colombia, entre otros.
Cuantitativamente todavia hay especializacién
productiva en la produccién primaria con es-
caso valor agregado y una considerable vulne-
rabilidad a las potenciales variaciones de los
precios de los principales productos primarios,
como el aztcar, el café o la soja.

El desafio para los paises de América Latina,
especialmente aquellos que son grandes pro-
ductores y exportadores de alimentos, es la
diversificaciéon productiva y la agro-industria-
lizacién de sus productos. Esto requiere poli-
ticas econémicas especificas que incentiven la
inversion y el desarrollo tecnolégico aunadas a
una agresiva estrategia de penetracion de mer-
cados. Para ello hace falta una alianza publi-
co-privada similar a la que utilizaron algunos
paises asidticos para desarrollar sus industrias
automotriz y electrénica.

En estas estrategias, el desarrollo de la compe-
titividad internacional es el eje principal de la
discusioén y, dentro de esta, la innovacién tec-
noldgica es el instrumento central. Asimismo,
en el sector agropecuario las politicas publicas
y la propia labor del Estado en la generacién
de conocimientos y tecnologias son de gran im-
portancia. Sin embargo, como se sefial6 en sec-
ciones anteriores, la creciente importancia de
la transferencia internacional de tecnologia y el
papel del sector privado en este proceso hacen
necesaria una politica expresa de articulacién
internacional y de acuerdos tecnolégicos con el
sector privado transnacional.

4.4 Concentracion econdmica y transnaciona-
lizacion: ¢una amenaza para la agricultura
familiar?

La expansién y modernizacién de la agricultu-
ra en América Latina ha estado acompafada
por un proceso de concentracién econémica
y en algunos casos de transnacionalizacion, al
igual que en algunas otras partes del mundo.

Estos fenémenos son observables, por ejemplo,
en la agricultura de cereales y oleaginosas de
la zona sur, en la vitivinicultura de Argentina
y Chile, y en la produccién de frutas tropicales
en Centroamérica. Estos procesos de cambio en
la estructura agraria y social en el &mbito rural
es consecuencia de diversos factores, incluidas
las crecientes economias de escala de algunas
de las tecnologias incorporadas y la creciente
concentraciéon de la demanda y los canales de
comercializacién.

El incremento de los precios internacionales de
la produccién agricola y la progresiva escasez
de los recursos naturales agricolas podrian im-
pulsar un renovado interés por la posesién de
los recursos naturales y por la produccién agri-
cola, lo cual acentuarfa los procesos de concen-
tracion de la propiedad territorial y la entrada
de capitales trasnacionales. Estas tendencias
podrian significar una amenaza potencial para
la agricultura familiar que tendria dificultades
para competir con estas empresas por la pose-
sién de la tierra.

4.5 Revaloracion de las politicas productivas y
comerciales: la importancia del largo plazo

La crisis alimentaria ha generado un redes-
cubrimiento de las politicas sectoriales que
afectan de forma directa a la produccion agro-
pecuaria y al consumo de alimentos. La FAO
publicé recientemente un documento donde se
muestra un inventario de las politicas que han
sido utilizadas en el mundo en esta materia y
donde se analizan sus posibles impactos.

Es evidente que ante la magnitud de la cri-
sis, urge que cada pafs defina las politicas
mds adecuadas a sus condiciones particu-
lares. En la determinacién de estas politicas
se deben considerar dos aspectos de amplia
generalidad:

a. Estas politicas deben mantener un adecua-
do equilibrio entre sus impactos en el cor-
to y el largo plazo. Una politica demasiado



agresiva o mal disefiada dirigida a controlar
los precios al consumidor podria desestimu-
lar la produccién en el mediano y largo pla-
Z0 Yy, en consecuencia, agravar el problema.

b. El disefio y seleccién de las politicas debe
ser consistente con las capacidades insti-
tucionales existentes. Por ejemplo, tanto la
aplicacién de subsidios a la produccién que
intentan discriminar por tipos de produc-
tores, o regiones geograficas como los sub-
sidios directos al consumo requieren de un
nivel de informacién sobre los beneficiarios
y de capacidades operativas por parte de
los organismos ptblicos encargados de su
aplicacién que no estdn disponibles en mu-
chos paises de la region.

4.6 La produccion agropecuaria y la vida rural:
descentralizacion de las politicas publicas
y creacion de una nueva institucionalidad
agropecuaria

Como lo han demostrado algunos paises de-
sarrollados y especialmente la UE en la con-
cepcién de sus politicas y programas para la
agricultura y el desarrollo rural, el espacio rural

va mds alld de la produccién agropecuaria. La
visién del desarrollo rural desde una perspec-
tiva territorial, desarrollada e impulsada por
el IICA conjuntamente con otros organismos
internacionales, contempla este esfuerzo con-
ceptual y estratégico por enfatizar las interrela-
ciones productivas, tecnolégicas y comerciales
entre la produccién agropecuaria y el conjunto
de actividades econémicas no agricolas. Esta
red de actividades econémicas posee un com-
ponente espacial y social que sustenta compor-
tamientos, tanto individuales como del ntcleo
familiar, los cuales generan un entramado eco-
némico y social complejo y diverso.

Atender esta especificidad espacial requiere
de politicas adecuadas y de instituciones que
reconozcan y se adapten a esta realidad hetero-
géneay compleja. Una consecuencia natural de
esta observacion es que la estructura del Estado
debe tener un adecuado nivel de descentraliza-
cién politica, financiera y operacional que per-
mita la necesaria flexibilidad y transparencia
de su accién y la participacion de los actores
sociales locales. En muchos paises de la Regién,
lograr este objetivo requeriria del desarrollo de
una nueva institucionalidad agropecuaria.
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