
En el ejercicio Escenarios agroalimentarios para América
Latina y el Caribe. Estudio prospectivo al año 2040, un equipo
de especialistas trabajó sobre las principales variables eco-
nómicas, sociales, políticas, tecnológicas y ambientales
que inciden en la cuestión agroalimentaria para la región,
e imaginó cuatro escenarios posibles para los próximos
veinte años. El trabajo nucleó a investigadores miembros
de la Red de Políticas Públicas y Desarrollo Rural en Amé-
rica Latina, impulsada por el Centro de Investigación y
Cooperación para la Agricultura de Francia (CIRAD) con
el fin de llevar a cabo los ejercicios de evaluación de las
variables y el planteo de los escenarios.

Existen pocos antecedentes de escenarios agroalimenta-
rios de mediano y largo plazo a escala macro-regional.
Este libro busca nutrir esa área de vacancia; apunta a
familiarizar a un público amplio con las contribuciones
y el estilo de pensamiento de la prospectiva, y así movi-
lizar el debate y el diseño de políticas para alcanzar el
mejor resultado.

Al imaginar los escenarios deseados los hacemos posibles:
esa es la conclusión más importante de este trabajo. A tra-
vés del ejercicio prospectivo podemos cuestionar las ideas
dominantes, con el objetivo de incentivar el surgimiento
de otras nuevas que nos permitan avanzar. La noción de
un agro regional potente y sustentable es suficientemente
poderosa y plausible para que nos decidamos a actuar,
para ser parte del gran impulso hacia esa nueva economía
y hacia ese nuevo estadio civilizacional.
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Palabras preliminares

Esta publicación fue preparada por María Mercedes
Patrouilleau, investigadora del Instituto Nacional de Tecno-
logía Agropecuaria (INTA) de Argentina, junto con Mario
Daniel Anastasio, profesor de la Facultad de Agronomía
de la Universidad de Buenos Aires, Jean François Le Coq,
investigador de CIRAD, y Octavio Sotomayor, oficial de
asuntos económicos de la División de Recursos Naturales
de la Comisión Económica para América Latina y el Caribe
(CEPAL). Este trabajo se inscribe dentro de un programa de
investigación más amplio, implementado por la Red Polí-
ticas Públicas y Desarrollo Rural en América Latina (Red
PP-AL), en la que participan diversas universidades, institu-
tos técnicos y organismos internacionales, y que contó con
el apoyo de la Plataforma Contribución para la Formula-
ción y Gestión de Políticas Públicas de INTA.

Los autores agradecen a Victoria Guasqueta Solorzano,
Héctor Ávila, Jorge Torres, Marcela Aedo, Sergio Faiguen-
baum, Mina Namdar Irani, Jorge Albarracín, Jairo Rojas
Meza y Marlon Duron, quienes conformaron el equipo de
analistas que respondió a las evaluaciones de factores del
estudio.

Las opiniones expresadas en este documento son de
exclusiva responsabilidad de los autores y pueden no coin-
cidir con la de sus organizaciones o países.
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Acrónimos y abreviaciones

ABU Grupo internacional integrado por Argentina, Brasil, Uruguay.

AOSIS Grupo internacional de pequeños Estados isla del Caribe (Bahamas, Barba-
dos, Belice, República Dominicana, Guyana, Haití, Jamaica).

AILAC Grupo internacional integrado por Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala,
Honduras, Panamá, Paraguay y Perú.

ALADI Asociación Latinoamericana de Libre Comercio.

ALBA Grupo internacional integrado por Cuba, Bolivia, Nicaragua, Venezuela,
República Dominicana, y Antigua y Barbuda.

ALC América Latina y el Caribe.

BID Banco Interamericano de Desarrollo.

BM Banco Mundial.

CAN Comunidad Andina de Naciones.

CE Comisión Europea.

CELAC Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribeños.

CEPAL Comisión Económica para América Latina y el Caribe.

CIRAD Centro de Cooperación para la Agricultura.

CTI Ciencia, Tecnología e Innovación.

EIG Environmental Integrity Group. Grupo de negociación internacional sobre
Cambio Climático integrado por Suiza, Georgia, México, Corea del Sur,
Liechtenstein y Mónaco.

FAO Organización para la Agricultura y la Alimentación.

FICO Ferrocarril de Integración Centro-Oeste (Brasil).

FIOL Ferrocarril de Integración Oeste-Este (Brasil).

EE. UU. Estados Unidos.

EFE Empresa de los Ferrocarriles del Estado (Chile).
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IICA Instituto Interamericano de Cooperación para la Agricultura.

INTA Instituto Nacional de Tecnología Agropecuaria de Argentina.

IoT Internet de las cosas.

IPCC Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climático.

I+D Investigación y desarrollo.

LMDC Like Minded Group of Developing Contries.

MERCOSUR Mercado Común del Sur.

MiPyMEs Micro, pequeñas y medianas empresas.

MST Movimiento de los Trabajadores Rurales sin Tierra.

ODS Objetivos de Desarrollo Sostenible.

OECD Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico.

OIT Organización Internacional del Trabajo.

OLADE Organización Latinoamericana de Energía.

OMC Organización Mundial de Comercio.

ONU Organización de las Naciones Unidas.

PBI Producto interno bruto.

PIF Plan de Inversión Ferroviaria de Cargas (Argentina).

PLACA Plataforma de Acción Climática en Agricultura.

PYMES Pequeñas y medianas empresas.

REAF Reunión Especializada en Agricultura Familiar.

RELASER Red Latinoamericana de Servicios de Extensión Rural.

RIDAG Red Iberoamericana para la Digitalización de la Agricultura y la Ganadería.

TIC Tecnologías de información y comunicación.

RedPP-AL Red Políticas Públicas y Desarrollo Rural en América Latina.

SICA Sistema de Integración Centroamericano.

UE Unión Europea.

UNASUR Unión de Naciones Suramericanas.
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SIA Sistemas de innovación agrícola.

UBA Universidad de Buenos Aires.

UNAM Universidad Nacional Autónoma de México.

USD Dólares estadounidenses.

USDA Departamento de Agricultura de los Estados Unidos.

VC Vía Campesina.
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Prólogo: cuatro escenarios
para el debate y el diseño

de políticas agroalimentarias

JEAN FRANÇOIS LE COQ

En este inicio de la década de 2020, el futuro del mun-
do es incierto. ¿Más que nunca? No. Pero dos eventos
recientes, uno sanitario de ámbito internacional, la crisis de
covid-19 de 2020-2021, y otro geopolítico, la invasión de
Ucrania por Rusia en 2022, han mostrado que lo impro-
bable o imprevisible puede suceder. De hecho, más allá de
estos dos eventos específicos, son muchos los eventos, pro-
cesos o acontecimientos que generan incertidumbres sobre
el futuro del planeta. Estos son de diversa índole y muy
entramados entre sí. Son geopolíticos, políticos y sociales,
ambientales y energéticos, sanitarios, tecnológicos e ins-
titucionales. Los equilibrios geopolíticos mundiales están
cambiando: la competencia entre Estados Unidos y China
por la hegemonía económica y política mundial crece, la
invasión de Ucrania por Rusia ha reactivado una bipolari-
dad internacional, ha hecho más visible la dependencia de
las energías fósiles y el espectro de crisis energética, ha sub-
rayado la importancia de los mercados internacionales de
alimentos para abastecer el planeta. La crisis sanitaria del
covid-19 en 2020-2021 ha sido otro evento disruptivo de
dimensiones que ha mostrado la fragilidad de las cadenas
de abastecimiento internacional de todos los sectores y la
dependencia del comercio mundial para los procesos pro-
ductivos y que ha también acelerado la transición digital.
Asimismo, en los últimos años, se han visto cambios drás-
ticos o crisis políticas en múltiples países del mundo. Con
la afirmación de bloques autoritarios a escala mundial, los
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modelos democráticos y sus instituciones son cuestionados.
Esto se combina con niveles altos de desigualdades sociales,
que generan tensiones sociales múltiples. Al nivel económi-
co, el aumento rápido de la inflación en el periodo posco-
vid-19 y las políticas actuales para morigerar la inflación y
el nivel alto de deudas de los Estados generan muchos ries-
gos de recesión económica o de crisis financiera mundial.
Con la perspectiva de una fragmentación geopolítica (¿y de
los mercados?), la continuidad de un modelo de crecimiento
mundial basado en la apertura comercial mundial y la glo-
balización y el uso intensivo de recursos naturales genera
nuevos cuestionamientos y desafíos.

A nivel tecnológico, nuevas perspectivas se vislumbran
con la intensificación de la transición digital y los progresos
de la inteligencia artificial, que pueden afectar los proce-
sos productivos y constituyen una oportunidad y un riesgo
mayor de ruptura en los mercados del trabajo humano, o
en la distribución internacional de la riqueza. Así también
los efectos de la crisis ambiental y climática se han vuelto
más visibles con el aumento y la intensidad de los eventos
climáticos extremos que afectan el planeta en sus diversas
localidades, como consecuencia de la depredación de los
recursos naturales y de las pérdidas de biodiversidad. Todos
estos grandes procesos pueden afectar los ya frágiles equili-
brios económicos, empeorando la distribución de riqueza.

En este momento particular, en un mundo lleno de
incertidumbre, donde prevalecen múltiples y complejas
relaciones entre las dimensiones social, política, económica
y ambiental, parece necesario reflexionar, como el navega-
dor perdido en altamar que mira las estrellas o una brújula,
dónde estamos y adónde podríamos ir. Y si el futuro no se
puede predecir, y nunca se podrá, ¿se puede de todos modos
explorar alternativas de futuros y pensar qué situación
futura podría prevalecer? La exploración de estos futuros
posibles, de los escenarios, constituye insumos para la toma
de decisiones y para la acción, y promueve la ocurrencia de
un futuro deseado o la posibilidad de mitigar el riesgo de
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que sucedan escenarios no deseables, para nosotros y para
las generaciones futuras.

Esta es la contribución principal de este libro: proveer
una imagen sintética de la situación agroalimentaria en
América Latina y el Caribe, a partir del análisis de los fac-
tores que inciden en este foco de cuestión (primera parte), e
identificar futuros posibles, escenarios futuros, que podrían
suceder de darse un conjunto de procesos a partir de la
interacción entre estas variables (parte 2).

Este libro tiene tres propósitos principales. El primero
es el de dar visibilidad al tratamiento de la cuestión agroa-
limentaria. De hecho, la agricultura y los sistemas alimen-
tarios son cruciales para la alimentación, la lucha contra
el hambre y la malnutrición, la salud humana, y por ende
la paz social. Lo son también para enfrentar los desafíos
ambientales, como la deforestación, la reducción de biodi-
versidad, y la emisión de gases invernaderos, responsable
del proceso de cambio climático. La agricultura es también
uno de los sectores más afectados por los cambios políticos,
económicos, energéticos y ambientales. La agricultura de
América Latina y el Caribe tiene una posición estratégica en
estas cuestiones. La de la primera es uno de los principales
abastecedores mundiales de alimentos y commodities agríco-
las. Además, su devenir puede afectar dinámicas ambienta-
les, tal como la deforestación de la Amazonia, y, aunque la
región tiene una gran disparidad interna, es representativa
de problemáticas mundiales, como del problema de la segu-
ridad alimentaria, los conflictos socioambientales, los cam-
bios políticos abruptos, la inseguridad, y los altos niveles de
desigualdad.

El segundo propósito tiene que ver con el proceso de
construcción del contenido de este libro. Esta obra es el
producto de un análisis rigoroso de una compilación de
una amplia gama de estadísticas e informaciones, en gene-
ral dispersas entre varias administraciones e instituciones
nacionales, regionales o internacionales. Los datos analiza-
dos son los más recientes disponibles y cubren tendencias
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sobre las últimas dos décadas. El libro es también el pro-
ducto de una reflexión colectiva y estructurada, usando el
método de escenarios y las herramientas de la prospectiva.
Ha sido generado en un trabajo colectivo de investigadores
de la Red Desarrollo Rural y Políticas Públicas en América
Latina (Red PP-AL), del que participaron colegas de varios
países de la región.

El tercer propósito, y probablemente el principal inte-
rés de este libro, es el de vislumbrar cuatro escenarios con-
trastantes y originales para el futuro agroalimentario para
América Latina y el Caribe, que pueden generar atracción o
rechazo, pero que son todos de cierta manera posibles en el
mundo incierto actual. Estos escenarios son construcciones
intelectuales; el futuro nunca es exactamente lo que se ima-
ginó. ¡Los escenarios presentados no son pronósticos! Pero
su virtud es la de permitir aclarar y precisar estados que
podrían suceder, y así generar debates en los espacios de
discusión sobre modelos de desarrollo agrícola y sobre las
políticas para fomentarlos o acompañarlos en sus transicio-
nes. Por esencia, son escenarios polémicos. Se espera que
sirvan para el debate entre actores del desarrollo, actores
de la sociedad civil y de las organizaciones y movimien-
tos agrícolas o de consumidores, entre personal técnico y
equipos de gestión de la administración pública del sector
agrícola, ambiental o de salud, de los países o de instancias
regionales, de los actores de la cooperación regional, entre
otros. Se espera, por ende, que generen toma de conciencia
(positiva o negativa), decisiones (a corto, mediano y largo
plazo), y por ende motiven acciones concretas de estos acto-
res para que se concrete un “verdadero” futuro que quieran
ver ocurrir para ellos y ellas, para sus hijos e hijas, y para las
generaciones futuras en América Latina y el Caribe.

Río de Janeiro, abril de 2023

18 • Escenarios agroalimentarios para América Latina y el Caribe
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Introducción

La prospectiva es una disciplina orientada a conocer los
futuros posibles, probables y deseables desde un enfoque
transdisciplinario y no determinista. Forma parte de un
campo de conocimientos amplio y multidisciplinario que
se conoce en inglés como futures studies o también antici-
pation studies. La particularidad de los abordajes prospecti-
vos, en comparación con las modalidades más conocidas de
previsión científica, es que se pueden aplicar a problemas
complejos, ambiguos y cuasiestructurados, que competen
a múltiples disciplinas, que pueden utilizar incluso saberes
no formalizados, y sobre problemas en los que interactúan
variables y factores de distinto tipo (económicos, ambienta-
les, sociales, culturales, políticos).

Para abordar este tipo de problemas situados en el hori-
zonte futuro, se trabaja con métodos que permiten decons-
truir los sistemas socioecológicos, explorar relaciones entre
variables cualitativas y cuantitativas, trabajar sobre la tem-
poralidad e imaginar posibles evoluciones futuras de varia-
bles y factores. Los ejercicios se desarrollan para nutrir las
decisiones, los planes de acción, la planificación, las estrate-
gias y las políticas públicas en el presente, aportando nuevas
visiones sobre los futuros posibles y deseables, escenarios
alternativos y análisis de trayectorias para alcanzar dichos
escenarios.

El ejercicio que aquí se presenta se desarrolló en el
marco de la Red Políticas Públicas y Desarrollo Rural en
América Latina (Red PP-AL). Esta es una red de investi-
gación e innovación, motorizada por el Centro de Coope-
ración para la Agricultura (CIRAD) de Francia, que cuenta
con diferentes nodos en América Latina y el Caribe del que
participan universidades, centros de investigación y orga-
nizaciones académicas y sociales, cuyo tema central gira en
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torno al aporte de las políticas públicas al desarrollo rural
de la región. La Red PP-AL nuclea alrededor de 200 par-
ticipantes activos y 40 organismos socios en 14 países de
la América Latina y el Caribe, Europa, Estados Unidos y
Canadá, y articula acciones con otros organismos interna-
cionales enfocados en las problemáticas agroalimentarias,
económicas, ambientales y sociales.

En el marco de esta red, se definió realizar un ejercicio
de prospectiva cuando se estaba atravesando un proceso de
autoevaluación y de evaluación externa entre los años 2021
y 2022. El objetivo principal fue nutrir su agenda y su estra-
tegia de investigación y extensión de los próximos años.
De forma complementaria, el ejercicio se pensó también
como una instancia de sensibilización y familiarización con
los escenarios prospectivos para los propios miembros de
la red.

Previamente, en el marco de la Red PP-AL, se había
realizado un análisis de antecedentes en prospectiva agroa-
limentaria, donde se recogía una vacancia en el abordaje
prospectivo de esta cuestión (Patrouilleau et al., 2021; 2022),
especialmente a la hora de integrar las dimensiones pro-
ductiva y alimentaria, económica, social y ambiental.

A su vez, los acontecimientos internacionales de los
últimos tiempos volvieron muy necesaria una actualización
de la visión de los futuros agroalimentarios para América
Latina y el Caribe, y la Red PP-AL, por su conformación,
resultó una plataforma muy atinada para contribuir en este
sentido. Su composición de especialistas en distintas dis-
ciplinas, abocados al desarrollo rural y agroalimentario, y
la vocación de participación de sus miembros fueron pre-
condiciones para poder desarrollar el estudio. A su vez, la
diversidad de perspectivas disciplinares y de visiones políti-
cas, culturales, nacionales entre los participantes resultó un
valor agregado a esta investigación.

El trabajo debió cumplir varias condiciones, princi-
palmente la de poder realizarse en un período de tiempo
acotado. Se requería de los insumos de la prospectiva para
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alimentar el proceso de evaluación que se encontraba ya en
curso. Un desafío en este sentido fue el de plantear métodos
y formas de instrumentación que fueran sencillos y que no
les ocuparan demasiado tiempo a los participantes.

El objetivo general del estudio fue el de explorar los
posibles futuros agroalimentarios de América Latina y el
Caribe para un horizonte de mediano plazo, al 2040, con
el fin de enriquecer la estrategia de gestión y de investi-
gación de la Red PP-AL y de aportar también a un marco
más amplio de organismos nacionales e internacionales, en
el contexto de incertidumbres y disrupciones actuales, pro-
pias del período pospandemia y de un contexto internacio-
nal en tensión. Específicamente, se buscó focalizar en el rol
de las políticas públicas para alcanzar los diferentes futuros
agroalimentarios.

El estudio aporta un diagnóstico prospectivo sobre los
problemas y procesos vinculados a la cuestión agroalimen-
taria de América Latina y el Caribe, analizando una serie de
factores que condicionan e influyen en este foco temático,
y presenta cuatro escenarios posibles sobre la evolución de
esta cuestión. Los escenarios permiten reflexionar e ima-
ginar sobre las consecuencias de determinadas políticas y
sobre la interrelación entre factores y problemas, y trazar
una visión de mediano y largo plazo acerca de la problemá-
tica agroalimentaria. La escala del trabajo es regional, por
lo cual no sirve en sí mismo para saber con precisión cuáles
pueden ser los escenarios agroalimentarios de los diferentes
países. Pero sí es útil como marco contextual para traba-
jar estrategias específicas al interior de los países, e inclu-
so puede servir como puntapié para construir y precisar
escenarios a escala de país o a escalas subregionales (Cono
Sur, Centroamérica, países andinos, por mencionar algunos
ejemplos).

El trabajo del equipo núcleo del proyecto fue ampliado
en dos instancias: a través de una consulta a especialistas
miembros de la red de distintos países, que aportaron su
evaluación sobre los factores críticos analizados y en una
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instancia de intercambio en plenario en el seminario de la
Red PP-Al en la Ciudad de México, que tuvo lugar en junio
de 2022, en donde se presentaron resultados preliminares
del ejercicio, se recibieron devoluciones y se plantearon
cuestionamientos e interrogantes para mejorar las narrati-
vas de los escenarios. En total, la realización del ejercicio
llevó unos nueve meses de trabajo, a tiempo parcial, por
parte del equipo núcleo y con los aportes antes señalados.

Se han utilizado distintos recursos metodológicos para
llevar a cabo los objetivos en tan breve tiempo. Las metodo-
logías son, entre otras cosas, grandes ahorradoras de tiem-
po. Se recurrió principalmente a cuatro recursos metodo-
lógicos principales. En primer lugar, se realizó un escaneo
del horizonte, para reunir la información relevante de la
manera más rápida posible, con chequeos de pertinencia y
generación de síntesis. El escaneo dio lugar a la identifica-
ción de un conjunto de 30 factores críticos.

Luego se recurrió a dos métodos de análisis de factores:
el método de evaluación de importancia e incertidumbre y
el método de impactos cruzados. Estos dos métodos fueron
puestos en práctica por el grupo de analistas miembros de la
red para analizar la incidencia de los factores críticos sobre
el foco de la cuestión. Finalmente, se construyó una matriz
morfológica para el diseño de los escenarios y la redacción
de las narrativas. El equipo contó también con una joven
ilustradora que plasmó las cuatro visiones de futuro en for-
mato visual y artístico. Este material también pudo ponerse
a dialogar con el plenario más grande de la red reunido en
el seminario de México.

Se espera con este ejercicio aportar a un campo de
investigación sobre los futuros agroalimentarios en Améri-
ca Latina a fin de servir de apoyo para el desarrollo de polí-
ticas y estrategias capaces de armonizar, potenciar y condu-
cir los caminos complejos que debe transitar la región para
dar respuesta a las necesidades sociales, alimentarias y a la
crisis ambiental y para prepararse para las complejidades
del mundo futuro.
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También se pretende contribuir a la familiarización de
los estudios de prospectiva por parte de un público amplio.
Por eso, este trabajo busca ser transparente en cuanto a las
metodologías utilizadas y sus resultados, tratando de mos-
trar un camino, entre otros posibles, que podemos transitar
cuando hacemos prospectiva.

El escrito sigue en la segunda sección con un detalle
metodológico de la implementación de los métodos antes
mencionados y sobre el diseño general del ejercicio. En la
tercera sección, se plasma la síntesis sobre los 30 factores
principales identificados para el diseño de los escenarios.
En la cuarta sección, se presenta el trabajo de diseño de los
escenarios basado en las evaluaciones de los factores y del
trazado de la tabla morfológica. En la quinta sección, se pre-
sentan los escenarios formulados, sus narrativas y sus ilus-
traciones. En la última sección, se exponen las conclusiones
del estudio en términos de implicancias para las políticas
públicas y para la construcción de una visión de mediano y
largo plazo sobre la cuestión agroalimentaria en la región.
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I. Metodología y equipo de trabajo

Para la construcción de los escenarios, fue necesario realizar
una serie de actividades que brindaron insumos interme-
dios. Se partió primero de una exploración del horizonte o
un “escaneo del horizonte” (en inglés horizon scanning). Esta
es una metodología de búsqueda sistemática de posibles
tendencias, cambios o disrupciones que pueden incidir en
los escenarios posibles a futuro (Comisión Europea, 2015).
El escaneo del horizonte se realizó a partir de la búsqueda
de información secundaria, su procesamiento y sistemati-
zación, identificando factores críticos para la definición de
posibles escenarios en diferentes dimensiones y escalas.

Estos factores fueron llamados “críticos” dado que se
consideran claves en la configuración de posibles futuros
para el foco analizado, ya sea porque inciden de manera
directa sobre él, o porque están enlazados en los procesos
que configuran sus posibles futuros. Hablar de factores y no
de variables permite comprender aspectos que están bien
estructurados e informados, con buenas series de datos con-
tinuas y disponibles, y otros que no necesariamente tienen
ese nivel de definición, sobre los que se buscan indicadores
y aproximaciones empíricas para describirlos y analizarlos.

Una vez que se tuvo la descripción sobre los 30 factores,
se le aplicó a este listado dos métodos de análisis: la matriz
de dos ejes y un análisis de impactos cruzados. Ambos
métodos fueron primero probados por el equipo núcleo del
proyecto y luego, con una serie de ajustes, fueron aplicados
por el equipo más amplio de especialistas miembros de la
Red PP-AL.

Como ocurre comúnmente en los ejercicios de pros-
pectiva y muchas veces también en la investigación en gene-
ral, el proceso metodológico en ciertos momentos se torna
iterativo. No es completamente lineal. En determinadas
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fases se revisan y corrigen aspectos en función de lo que va
saliendo en los análisis. Por ejemplo, el equipo núcleo había
identificado al comienzo de la exploración del horizonte 20
factores críticos. Sobre ese listado el equipo núcleo realizó
una primera aplicación de los dos métodos de análisis de
factores. En esa primera prueba, hizo definir la incorpora-
ción de otros 10 factores que no habían sido considerados.
Esto llevó a incorporar, buscar y sistematizar información
de otros 10 factores sobre los cuales volvieron a aplicarse
los métodos de análisis por parte del equipo núcleo y luego
por el conjunto de los especialistas.

Los dos métodos de análisis de los factores implemen-
tados brindaron información necesaria para comenzar a
configurar los escenarios. Indicaron cuáles eran los factores
que el conjunto de los especialistas consideraban con mayor
potencial impacto en la definición de los futuros agroali-
mentarios de la región, permitieron identificar cuáles de
estos factores podían considerarse como incertidumbres
críticas porque, además de ser muy relevantes, tienen un
alto nivel de impredictibilidad y, por lo tanto, tendrían un
papel clave en la diferenciación entre distintos escenarios,
y también brindaron información sobre los diferentes roles
que se les puede atribuir a los distintos factores, en cuanto
a su grado de influencia directa sobre los demás factores, a
su nivel de dependencia y al grado de involucramiento en
los procesos en general. Toda esta información constituyó
luego un insumo para el análisis morfológico.

Este es un método de análisis sistemático y creativo,
que propone una especie de modelado no cuantitativo. Sir-
ve para estudiar estructuras de distinto tipo y problemas
complejos, ya que permite analizar redes de interrelaciones
y trabajar sobre la consistencia de la combinación de dife-
rentes factores (Kosow y Gaßner, 2008; Álvarez y Ritchey,
2015).

A partir de la herramienta de la tabla morfológica, se
pudo visualizar una estructura para el diseño de la lógica
de los escenarios como base para la construcción de las
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narrativas. Esta técnica permite además transparentar las
hipótesis de desenvolvimiento de los factores que se toman
y sus combinaciones.

La tabla permitió forzar la imaginación sobre posibles
evoluciones de los factores en el futuro, factores que se
visualizaban en interrelación. En la tabla morfológica, se
analizó también el sentido de las relaciones que involucra-
ban dos o más factores y la coherencia entre distintas esca-
las de los procesos analizados.

Una última etapa fue la redacción de los escenarios y
su ilustración. La redacción se realizó tomando los pun-
tos de partida planteados por la tabla morfológica y luego
incorporando detalles complementarios que se tomaron de
la descripción de los 30 factores claves. Al mismo tiempo se
fueron realizando las ilustraciones, en un diálogo entre la
ilustradora y el equipo núcleo del proyecto. Además de los
insumos tomados en cuenta del propio proceso de análisis,
se consideraron para la construcción de las narrativas otros
estudios antecedentes de prospectiva sobre la dimensión
global y geopolítica.

Un criterio general de la implementación de estos
métodos buscó explicitar y formalizar cada definición en
cada paso lo más posible, con el fin de hacer clara la tarea
de los analistas participantes del estudio.

Se contó también con una instancia plenaria de presen-
tación preliminar de los escenarios, en donde se recibieron
devoluciones muy relevantes, ante unos 50 participantes del
seminario de autoevaluación organizado por la red en 2022
en la Ciudad de México. Las devoluciones fueron tenidas
en cuenta en la redacción final de los escenarios.

En la tabla 1, se sintetiza la información sobre los
métodos implementados, el objetivo que tuvo cada uno, el
producto que aportó y los participantes en cada una de estas
etapas. En la tabla 2, se presenta el conjunto del equipo par-
ticipante del estudio, con sus especialidades temáticas y su
representación geográfica e institucional.
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Tabla 1: métodos implementados en el estudio, objetivos y productos

Método utilizado Objetivo Producto Participantes

Exploración del
horizonte (horizon
scanning).

Identificar tenden-
cias, cambios y posi-
bles disrupciones
que afecten el foco
del estudio en el hori-
zonte temporal con-
siderado.

30 factores críticos
con incidencia en los
futuros agroalimen-
tarios de la región
descritos y analiza-
dos.

Equipo núcleo.

Matriz de dos ejes:
importancia e incer-
tidumbre.

Analizar relaciones
entre factores y
selección de aque-
llos decisivos para el
foco en cuanto a su
capacidad para gene-
rar distintos escena-
rios.

Matriz de impor-
tancia e incerti-
dumbre. Listado de
incertidumbres crí-
ticas consolidado
entre los especialis-
tas.

Equipo ampliado de
13 especialistas.

Análisis de impactos
cruzados.

Recoger las visiones
de los especialistas
sobre el rol de los
distintos factores en
la definición de los
escenarios posibles.

Roles de los distintos
factores en los posi-
bles escenarios ana-
lizados por los espe-
cialistas.

Equipo ampliado de
13 especialistas.

Análisis
morfológico.

Analizar desdobla-
mientos de los fac-
tores y establecer el
campo de los escena-
rios plausibles, cohe-
rentes y contrastan-
tes

Campo de los posi-
bles escenarios
estructurado, con
análisis de coheren-
cia y contraste, sin-
tetizado en la tabla
morfológica.

Equipo núcleo.

Construcción narra-
tiva e ilustración.

Construir las narrati-
vas de los escenarios
y su ilustración.

Cinco escenarios defi-
nidos con sus narrati-
vas y sus imágenes de
futuro.

Equipo núcleo más
plenario e ilustrado-
ra.

Fuente: elaboración propia.
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Tabla 2: equipo ampliado de especialistas

Formación Especialidad País-Región Institución

1 Octavio Soto-
mayor

Economía
agraria

Desarrollo
agrario,
política agraria

Chile y
América
Latina

CEPAL

2 Mario Daniel
Anastasio

Economía
agraria

Finanzas
rurales

Argentina y
América
Latina

Facultad de
Agronomía
(UBA)

3 María Merce-
des Patroui-
lleau

Sociología Políticas
públicas y
prospectiva
agroalimentaria

Argentina y
América
Latina

INTA

4 Jean François
Le Coq

Economía
agraria

Desarrollo
rural,
economía
ambiental

Costa Rica,
Colombia,
América
Latina

CIRAD

5 Victoria Guas-
queta Solor-
zano

Economía
ambiental

Gobernanza
ambiental

Colombia Universidad
Javeriana

6 Héctor Ávila Geografía Desarrollo
territorial,
relación rural-
urbano

México y
Centroamérica

UNAM

7 Jorge Torres Ingeniería
forestal

Desarrollo
territorial y
medio
ambiente

Chile Consultor (ex
CONAF
INDAP)

8 Marcela Aedo Ingeniería
agronómica

Desarrollo
productivo

Chile y México Consultora, ex
INDAP

9 Sergio Fai-
guenbaum

Ingeniería
agronómica

Empleo rural,
juventud, his-
toria institu-
cional

Chile IICA

10 Mina Namdar
Irani

Ingeniería
agronómica

Política agríco-
la

Chile y Améri-
ca Latina

FAO

11 Jorge Albarra-
cín

Ingeniería
agronómica

Planificación y
desarrollo
rural

Bolivia Universidad
Mayor San
Andrés

12 Jairo Rojas
Meza

Ingeniería
agronómica

Desarrollo
rural, agroeco-
logía

Nicaragua y
Centroamérica

Universidad
Nacional
Autónoma de
Nicaragua
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13 Marlon Duron Biología Recursos fito-
genéticos,
políticas y
cambio climá-
tico

Honduras Alianza Biodi-
versity

Fuente: elaboración propia.
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II. Síntesis de los factores
críticos identificados

El escaneo del horizonte realizado sobre los procesos,
las tendencias y los eventos que pueden afectar el futuro
agroalimentario de la región dio lugar a la considera-
ción de seis dimensiones. Una dimensión de comercio
internacional, que a su vez es de una escala global, pero
analizando los impactos de su evolución en América
Latina y otras dimensiones temáticas que tomaron las
escalas regional y nacional, recogiendo los aspectos eco-
nómicos, político-institucionales, productivos, sociales y
ambientales.

Para realizar este escaneo del horizonte, se recurrió
a bases de datos de distintos organismos, como ONU,
OECD, BM, FAO, CEPAL, a publicaciones de estos orga-
nismos, a bibliografía específica sobre las problemáticas
agroalimentarias latinoamericanas y también a antece-
dentes de estudios de prospectiva, tanto referidos al
nivel global como al nivel regional o subregional.

En el análisis de esta información, se identificaron
30 factores principales que inciden sobre los futuros
agroalimentarios de la región (ver listado completo en la
Tabla 8 en el Anexo). Se desarrolló una descripción de
estos lo más sintética posible, donde se presenta la tra-
yectoria de cada factor, el conocimiento existente sobre
sus posibles evoluciones y las principales incertidumbres
que se identifican respecto de su evolución futura.

Una aclaración metodológica que es necesaria aquí
es que los factores críticos no son todos aquellos aspec-
tos o dimensiones de la cuestión analizada que intere-
san o importan. Son los factores que se espera movilicen
los diferentes futuros posibles de la cuestión. Hay otros
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aspectos que también aparecen en los escenarios y que
importan a las narrativas planteadas y al espíritu de este
estudio que no se mencionan necesariamente como fac-
tores, pero que aparecen en los escenarios porque cons-
tituyen la base de preocupación del ejercicio e incluso
están presentes también en la propia narrativa de estos
factores, tales como la seguridad alimentaria, la pobreza
rural, la calidad del empleo rural, la diversidad cultural
o la soberanía tecnológica.

Los 30 factores críticos identificados que se busca
analizar para ver cómo pueden influir en los futuros
agroalimentarios se presentan a continuación, organiza-
dos por dimensiones.

A. Dimensión: comercio y política internacional

1. Tendencia y volatilidad de los precios
de los alimentos

Existen proyecciones a 10 años sobre los precios a los
alimentos (OCDE-FAO, 2021) que prevén un descenso
de los precios agrícolas reales, por mejoras en la pro-
ductividad, a pesar del incremento de la demanda.

La retrospectiva muestra que las desviaciones de la
tendencia general, así como el repunte de los precios
durante la crisis petrolera de la década de 1970 o varios
picos de precios durante el periodo 2007-2014, fueron
temporales y no alteraron la tendencia descendente a
largo plazo. Es importante destacar que este tipo de pro-
yecciones tienen como supuesto un sistema de comercio
mundial eficiente y sostenible (OCDE-FAO, 2021).

32 • Escenarios agroalimentarios para América Latina y el Caribe

teseopress.com



Gráfico 1: índice de precios de los alimentos (nominal y real)

Fuente: OCDE/FAO (2021), “OCDE-FAO Perspectivas Agrícolas”, Estadís-
ticas de la OCDE sobre agricultura (base de datos).

Sin embargo, debe considerarse que el factor de
incidencia no es solamente la tendencia de largo pla-
zo, sino que es también lo que ocurre en el horizonte
prospectivo de los próximos 20 años en términos de
volatilidad de los precios. Es decir, aun si la tendencia
en el largo plazo es a una baja relativa en los precios,
pueden ocurrir eventos disruptivos en el horizonte tem-
poral considerado, como los que se evidenciaron a partir
de la guerra entre Rusia y Ucrania, que generan picos
y volatilidad de los precios. Estos eventos disruptivos
que escapan a las proyecciones lineales tienen fuertes
impactos en las dimensiones sociales, económicas, ins-
titucionales y ambientales de los países productores. Es
por eso por lo que en este factor se considera no solo
la proyección lineal sobre los precios para los próximos
20 años, sino principalmente las posibles disrupciones
que se den en el horizonte temporal considerado y que
marquen un carácter volátil en el valor de los precios.

El contexto de fuertes incertidumbres que atraviesa
el régimen alimentario internacional a partir de un con-
texto geopolítico en tensión, que tiene incidencia en la
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situación productiva y financiera, hace suponer que el
grado de volatilidad en el precio de los alimentos será
elevado. Y esto porque dicha variable es altamente sen-
sible a eventos geopolíticos, a la evolución del precio de
la energía y a otras variables financieras y económicas
internacionales que pueden verse afectadas en el hori-
zonte de los próximos 20 años, de manera que genera-
rían volatilidad en el precio de los alimentos, tal como
ha ocurrido también en los últimos 20 años (gráficos 2
y 3), en particular en el quinquenio 2005-2009.

Gráfico 2: evolución del índice de precios de los alimentos entre 2000
y 2021

Fuente: FAO.
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Gráfico 3: variación de la distribución estadística del índice de precios
de los alimentos entre 2000 y 2021, por períodos

Fuente: elaboración propia con base en datos de FAO.

Los mercados de commodities agrícolas en particular
evidencian una alta volatilidad en contextos de crisis.
El alto grado de apertura e internacionalización de los
mercados financieros, apoyado cada vez más en el uso
de las tecnologías de la información y la comunicación,
le proporciona aún más incertidumbre a este factor.

2. Posición de los países de la región en el comercio
internacional de commodities agrícolas

La producción agropecuaria representa el 5 % del PIB
regional, el 18 % de las exportaciones de América Lati-
na y el Caribe son alimentos, y se expanden a tasas del
5 al 7 % anual. La región representa el 13 % del valor
agregado mundial de productos agropecuarios (CEPAL,
2023).

Existen distintas especializaciones en esta produc-
ción, según las subregiones de ALC. Por ejemplo, en
2020, el 70 % del volumen de exportaciones de productos
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de origen vegetal y animal de América del Sur estuvo
representado por cuatro de los principales commodities
(soja y derivados, maíz y trigo). Esta proporción se ha
incrementado desde el año 2000, cuando dichos pro-
ductos representaban alrededor del 63 % del volumen
exportado, y se consolidaron a partir de 2015 en los
porcentajes observados en la actualidad. La participa-
ción de dichos productos en el valor exportado de la
subregión alcanza en la actualidad alrededor del 41 % (8
p.p. más que en 2000). El 98 % del volumen de poroto
de soja y el 99 % del grano de maíz exportados por la
subregión provienen de Brasil, Argentina y Paraguay.

En el caso de otros commodities como el azúcar y el
café, Brasil y Colombia han consolidado su liderazgo a
lo largo de los últimos 20 años, pasando de representar
el 91 % del volumen exportado de la subregión (2000) al
99 % (2020), para el caso del azúcar, y del 89 % (2000) al
93 % (2020), para el del café.

En América Central, la exportación de productos
de origen vegetal y animal presenta mayor diversifica-
ción y el peso relativo de los commodities es de menor
importancia. No obstante, se destacan algunos produc-
tos como el banano y el azúcar, con el 15,6 % y el 5,9 %
del volumen exportado respectivamente, y el café, que
representa el 5,6 % del valor de las exportaciones de
América Central. En la subregión del Caribe, la configu-
ración de las exportaciones agrícolas es similar, con una
marcada participación del azúcar (33,8 % del volumen
y 9,2 % del valor exportado) y del banano (11,4 % del
volumen exportado).

Si se analiza el destino de estos productos, pueden
identificarse algunos patrones marcados. Por un lado,
Estados Unidos constituye el socio principal de algunos
países de Sudamérica, como Chile, Colombia, Ecuador
y Perú, y de América Central (subregión donde explica
alrededor del 70 % de las exportaciones de productos de
origen agrícola).
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En Sudamérica, puede observarse una creciente conso-
lidación de China como principal destino de las exportacio-
nes de commodities de origen agrícola, especialmente desde
los países del Cono Sur. En países del Caribe, también Chi-
na viene ganando terreno como importador de productos
de origen agrícola.

Gráfico 4: principales destinos de las exportaciones de productos agrícolas
de América del Sur

Fuente: FAO.
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Gráfico 5: principales destinos de las exportaciones de productos agrícolas
de América Central

Fuente: FAO.

Gráfico 6: principales destinos de las exportaciones de productos agrícolas
de los países del Caribe

Fuente: FAO.
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Cabe preguntarse, dadas las tendencias de los últimos
20 años, cuál podría ser el monto total de exportación de
productos agrícolas de la región en su conjunto o de sus
distintas subregiones. Claro que esto dependerá de múl-
tiples factores, que no pueden ser considerados en una
proyección lineal. ¿Estados Unidos, China, Rusia, la Unión
Europea seguirán comprándole a la región en los próximos
20 años al mismo ritmo de crecimiento que lo hicieron en
el pasado? Si lo hicieran, al 2040 la región en su conjunto
exportaría productos agrícolas por alrededor de USD 440
mil millones de dólares. De los cuales USD 339 mil millones
corresponderían a Sudamérica.

Los gráficos 7, 8, 9 y 10 muestran las proyecciones
lineales de las exportaciones para el total regional y para las
distintas subregiones1.

Gráfico 7: proyección de exportaciones de productos agrícolas de AlyC
al 2030 y 2040

Fuente: elaboración propia con base en datos de FAO.

1 Las proyecciones se realizaron con el método de mínimos cuadrados.
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Gráfico 8: proyección de exportaciones de productos agrícolas de América
del Sur al 2030 y 2040

Fuente: elaboración propia con base en datos de FAO.

Gráfico 9: proyección de exportaciones de productos agrícolas del Caribe
al 2030 y 2040

Fuente: elaboración propia con base en datos de FAO.
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Gráfico 10: proyección de exportaciones de productos agrícolas
de América Central al 2030 y 2040

Fuente: elaboración propia con base en datos de FAO.

A futuro, existen aspectos que representan cier-
tos desafíos para los países de la región con relación
al comercio internacional de commodities agrícolas. Las
tensiones geopolíticas y los conflictos bélicos, el cambio
climático y el cambio tecnológico, así como las estra-
tegias que las potencias desplieguen para afrontar sus
propias dificultades, repercutirán con un alto nivel de
incertidumbre en el mercado internacional de commodi-
ties. Sin embargo, la proyección sirve para indagar qué
podría ocurrir si se siguiera esta tendencia o qué proce-
sos o disrupciones podrían acelerarla o ralentizarla.

La ralentización es una de las posibilidades, a par-
tir de una retracción del comercio internacional, ya sea
por la reducción en el ritmo de crecimiento econó-
mico de China y otras potencias, o por la generación
de un reordenamiento de los intercambios mundiales
a través de bloques, en un escenario de desglobaliza-
ción, con políticas proteccionistas y estrategias hacia la
autonomía alimentaria, sanitaria y energética. Esta posi-
bilidad es avizorada también, entre otras posibles, por
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otros ejercicios de prospectiva global y agroalimentaria,
tal como se plasma en el escenario “Communities” del
ejercicio Agrimonde Terra (Le Mouël et al., 2018), en el
escenario de “Atomisation globale” de Futuribles (Ségur,
2021) o en el escenario “Multitrack World” de la OCDE
(Cass Beggs, 2021).

Para lograr una aceleración del incremento de las
exportaciones y ganar posiciones en los mercados inter-
nacionales, será crucial la posibilidad de ampliar u obte-
ner nuevos mercados en otras regiones de Asia y África.
La dinámica demográfica analizada en el factor 22 tiene
que ver con esta posibilidad. La posibilidad de incre-
mentar las exportaciones a futuro de manera virtuo-
sa, aportando al desarrollo sustentable de los países, se
relacionará también con los impactos del cambio climá-
tico analizados en el factor 27 y con la posibilidad de
introducir las transiciones energéticas y ecológicas que
se analizan en los factores 28 y 29.

A su vez, es importante considerar en el análisis
no solo el valor de las exportaciones, sino también el
valor agregado agrícola. Es decir, qué proporción de las
cadenas productivas, que son globales, se produce den-
tro de la región, aportando a la generación de empleo.
El gráfico 11 muestra el valor agregado agrícola de cada
subregión como porcentaje del PIB. Como puede obser-
varse, esta es una variable que cuesta dinamizar mucho
más que la de las exportaciones.
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Gráfico 11: valor agregado agrícola de América Central, el Caribe y América
del Sur (% del PIB en USD)

Fuente: FAOSTAT.

Las estrategias comerciales y el desempeño econó-
mico de los principales compradores impactarán en las
tendencias de las exportaciones y, consecuentemente, en
las balanzas comerciales de los países de ALyC. Muchos
países de la región necesitan incrementar el valor agrega-
do a las exportaciones agrícolas, eso también dependerá
de las estrategias comerciales de las grandes potencias
(EE. UU., China, Europa) y del papel de otros jugadores
internacionales importantes, como las grandes farma-
céuticas, las industrias químicas y las grandes empresas
de telecomunicaciones.
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3. Normativas ambientales y de sanidad alimentaria
en los mercados internacionales

Una parte cada vez más importante de los consumi-
dores desarrolla hábitos y preferencias hacia productos
y procesos productivos amigables con el ambiente. Ello
sienta las bases para la generación de nuevas normas,
protocolos y certificaciones. Es esperable que, a medida
que la población tome mayor conciencia y dimensión de
los impactos de la acción humana en el medio ambiente
y sus efectos en el cambio climático, el consumo de ali-
mentos se encuentre mayormente determinado por este
tipo de exigencias. Como ejemplo de ello, la encuesta
Eurobarómetro (primavera de 2021) muestra que los ciu-
dadanos de la UE sitúan al medio ambiente y el cambio
climático entre las cuestiones más importantes a las que
se enfrenta el bloque (segunda cuestión en importancia),
sus países (cuarta cuestión en importancia) y los mismos
ciudadanos europeos (tercera cuestión en importancia).

Los requerimientos ambientales también pueden
utilizarse como medidas de protección, generando obs-
táculos al comercio. Los mercados de alto poder adqui-
sitivo como los de UE, Japón y Canadá muestran una
evolución creciente en los requisitos vinculados a cues-
tiones ambientales combinados con aspectos que asegu-
ren la inocuidad, sanidad y calidad del producto, el uso
más eficiente de los recursos naturales, la generación de
información para el consumidor y, en algunos casos, el
cumplimiento de salvaguardas vinculadas a la sostenibi-
lidad o el impacto social, como las certificaciones sobre
comercio justo (ALADI, 2016). Recientemente, la Comi-
sión Europea propuso nuevas reglas que buscan mini-
mizar la deforestación y la degradación promoviendo
el consumo de productos “libres de deforestación”. Para
ello, ha definido normas obligatorias de debida dili-
gencia para quienes comercialicen en la UE productos
básicos (p.e. soja, carne vacuna, aceite de palma, madera,
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cacao y café) y derivados (cuero, chocolate y muebles)
(Comisión Europea, 2021).

En el caso de China, estas tendencias resultan
difusas, aunque un giro marcado hacia el consumo de
alimentos sustentables (ambiental o socialmente) puede
tener grandes implicancias, dada la importancia de este
destino en el volumen de comercio de varios países de
la región.

En los mercados con altas exigencias sobre inocui-
dad y sanidad, es posible que crezcan los requisitos de
trazabilidad y etiquetado ambiental sobre los productos
agroalimentarios. Estos están ligados a normas que defi-
nen límites o prohibiciones en el uso de fitosanitarios u
organismos genéticamente modificados, o que establecen
parámetros para la producción orgánica y que, a futuro,
es probable que incluyan otras exigencias. En el caso de
los países exportadores de frutas, verduras y otros ali-
mentos a EE. UU., esto será de particular importancia,
dado que ese país constituye el principal mercado de
consumo para productos orgánicos.

A su vez, las cuestiones ambientales se encuentran
cada vez más presentes en las negociaciones comer-
ciales entre países. Desde 1997 ha habido un aumento
constante del número de notificaciones a la OMC rela-
cionadas con el ambiente (vinculadas a leyes nacionales,
reglamentos, decisiones y otras medidas gubernamenta-
les con impacto comercial), y la proporción de este tipo
de notificaciones como porcentaje del total se duplicó
durante el mismo período (ver gráfico 12).
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Gráfico 12: notificaciones a la OMC relacionadas con el ambiente
(1997-2020)

Fuente: OMC – Base de datos ambiental.

El sector agrícola es el más afectado por las medi-
das comerciales vinculadas al ambiente. En el año 2020, el
32,1 % de las notificaciones a la OMC relacionadas con el
ambiente impactaban en los productos de origen agrícola
(ver Grpafico 13). Alrededor de la mitad de este tipo de
medidas tienen que ver principalmente con reglamentos y
especificaciones técnicas que son aplicadas al comercio.
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Gráfico 13: sectores alcanzados por medidas notificadas a la OMC
relacionadas con el ambiente durante 2020

Fuente: OMC – Base de datos ambiental.

En el ámbito multilateral, desde 2014 un grupo de 18
miembros de la OMC reconocieron la necesidad de adoptar
políticas relacionadas con el comercio que reflejen cuestio-
nes ambientales y pusieron en marcha las negociaciones del
Acuerdo sobre Bienes Ambientales, para eliminar aranceles
de productos que pueden ayudar a cumplir los objetivos
de protección del medio ambiente y el clima (generación
de energía limpia y renovable, utilización más eficiente de
la energía y los recursos, lucha contra la contaminación
del aire, gestión de desechos, tratamiento de las aguas resi-
duales, vigilancia de la calidad del medio ambiente, etc.).
Sin embargo, estas negociaciones avanzan lentamente. Los
acuerdos comerciales bilaterales y regionales han progresa-
do con mayor rapidez para tratar las cuestiones ambientales
y de desarrollo sostenible. Por lo tanto, la evolución de la
cuestión relativa a las normativas ambientales y de sanidad
alimentaria es un aspecto crucial del comercio internacio-
nal en el futuro, aunque con un alto grado de incertidumbre
sobre las formas efectivas en que se plasmarán y con qué
nivel de impacto.
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4. Negociaciones y financiamiento de las políticas
de adaptación y mitigación del cambio climático

La cuestión del cambio climático es uno de los principa-
les desafíos de la humanidad y una de las cuestiones cla-
ves de la geopolítica internacional del futuro. Si bien la
presión internacional para las políticas de adaptación y
mitigación del cambio climático avanza, quedan todavía
negociaciones y programas por definirse, especialmente
en cuanto al financiamiento de la acción climática.

En las últimas conferencias de Naciones Unidas
sobre Cambio Climático, las COP 26 en Glasgow en
2021 y la COP 27 en Sharm El-Sheikh en 2022, los
países desarrollados reconocieron que no cumplieron su
compromiso tomado en la COP15 de Copenhague de
movilizar 100 mil millones de dólares anuales a partir
de 2020 para los países en vías de desarrollo, por lo que
quedan en agenda de discusión la efectiva disponibili-
dad de estos recursos y los mecanismos y conceptos del
financiamiento.

Una cuestión clave en el futuro será cómo se defi-
nan los instrumentos de la financiación climática inter-
nacional y en qué medida se cumplan los compromisos
asumidos, tanto en aporte de recursos, como en el dise-
ño y la implementación de los planes.

En los últimos años, se observa un estancamien-
to del financiamiento climático provisto por los países
desarrollados (gráfico 14). La mayor parte de este finan-
ciamiento se destina a países de Asia, África y, en tercer
lugar, las Américas (gráfico 15).
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Gráfico 14: financiamiento climático provisto por los países desarrollados
(en miles de millones de UDS)

Fuente: OCDE (2022).

Gráfico 15: distribución regional del financiamiento climático hacia países
en desarrollo (promedio anual 2016-2019)

Fuente: OCDE (2022).
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En cuanto al posicionamiento de los países de la región
en las negociaciones de la agenda del cambio climático, se
han asociado a distintos grupos, dando cuenta de posiciones
y estrategias disímiles, que tienen que ver con sus propias
configuraciones productivas, con sus estrategias interna-
cionales, con el potencial impacto del cambio climático en
sus territorios y con la centralidad de la cuestión ambiental
en sus agendas.

Algunos países pertenecen a grupos regionales, otros
se agrupan con países de otras regiones. Las alianzas en las
que participan los países de la región son las siguientes:

• AILAC: es el grupo integrado por Chile, Colombia,
Costa Rica, Guatemala, Honduras, Panamá, Paraguay y
Perú (desde 2012).

• México integra el grupo EIG (Environmental Integrity
Group, desde el 2000), con otros cinco países externos
a la región.

• ALBA: es el grupo integrado por Cuba, Bolivia, Nica-
ragua, Venezuela, República Dominicana, Antigua y
Barbuda.

• ABU: es el grupo integrado por Argentina, Brasil, Uru-
guay. En algunas negociaciones recientes se ha incluido
también a Paraguay; si esta incorporación se consolida,
se configuraría como grupo Mercosur.

• AOSIS: muchos países del Caribe integran este grupo
internacional de pequeños Estados isla, muy impacta-
dos por el cambio climático (Bahamas, Barbados, Beli-
ce, República Dominicana, Guyana, Haití, Jamaica).

Casi todos también pertenecen al grupo de negociación
global G-77+China, a excepción de México.
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Gráfico 16: Estados y afiliaciones a grupos en la Convención Marco
de Naciones Unidas para el Cambio Climático

Fuente: traducido de Moosman et al. (2019).

La posibilidad de realineamientos entre países latinoa-
mericanos y de alianzas al interior de la región, así como
con otros países en vías de desarrollo, en pos de mejoras en
las posiciones con el fin de negociar los recursos necesarios
para afrontar el cambio climático resulta un aspecto clave
para hacer frente a las consecuencias que tendrá el cambio
climático en la agricultura y en las cuentas nacionales de los
países, así como para desarrollar las transiciones energéticas
y productivas necesarias para mitigar las emisiones de CO₂.
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B. Dimensión económica

5. Nivel de endeudamiento de los países

El nivel de endeudamiento externo de los países es un fac-
tor relevante porque, a mayor nivel de endeudamiento, mayor
presión por incrementar sus exportaciones tienen, y al mismo
tiempo tienen mayor injerencia los planes económicos ortodo-
xos que pueden complicar el desarrollo de políticas tendientes
a una mayor sustentabilidad de la producción o a esquemas
productivos más integrados entre sectores y actividades.

El nivel de endeudamiento de los países latinoamericanos
incide en su nivel de autonomía para decisiones de política eco-
nómica y social y en la disponibilidad de recursos para obras
de infraestructura y equipamiento necesarios para el desarrollo
rural y productivo, así como para las transiciones energéticas.

Actualmente, la región atraviesa un nuevo ciclo de endeu-
damiento, algunos países lo sufren desde fines de la década
pasada, y otros más recientemente. El incremento del endeu-
damiento externo se destaca en Argentina, Brasil, Colombia,
México, Ecuador, Perú y Costa Rica.

Gráfico 17: saldo de deuda externa total (como % del ingreso nacional
bruto) para siete países seleccionados
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Fuente: Banco Mundial – Estadísticas internacionales de deuda.
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La posibilidad de reducir los niveles de endeuda-
miento en el futuro de mediano y largo plazo depende
en buena medida del desempeño del sector externo (sal-
do de la balanza comercial) de los países, de los flujos de
capitales a nivel internacional, de los balances fiscales
de los gobiernos y de las negociaciones internacionales
con los organismos de financiamiento. También pueden
favorecer el desendeudamiento las estrategias concerta-
das de cooperación regional o de cooperación sur-sur.

6. Desempeño fiscal de los países

Muchos países de América Latina y el Caribe atravesaron
una situación fiscal deficitaria durante la última década.
En los períodos recientes, esta situación se vio agravada
por la crisis económica generada por la pandemia de
COVID-19. La región fue una de las más afectadas en
ese contexto, y muchos indicadores sociales empeoraron
sensiblemente. El crecimiento de la desigualdad, el esca-
so margen para políticas fiscales expansivas, la infor-
malidad, la caída en los niveles de producción y otras
consecuencias sociales de la crisis económica requerirán
en el corto y mediano plazo de la acción y el impulso
económico de los gobiernos.

Al inicio de la pandemia, el gasto y la inversión por
parte del Estado estuvieron dirigidos a fortalecer los sis-
temas de salud pública y a sostener la economía de los
sectores más vulnerables. Los efectos de estas acciones,
sumados a la caída en la actividad económica y, conse-
cuentemente, en la recaudación fiscal, están provocando
una acumulación creciente de déficits y un aumento en
el stock de deuda pública.
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Gráfico 18: resultado fiscal –superávit o déficit– (como % del PBI)2

para nueve países seleccionados

2 El resultado fiscal primario es igual a los ingresos públicos menos los gastos,
menos la inversión neta en activos no financieros.
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Fuente: Banco Mundial.

En el escenario pospandemia, la política fiscal juega
en la región un rol importante para promover el desa-
rrollo sostenible y la inversión pública. Puede esperar-
se que, en las próximas décadas, la política fiscal esté
destinada a cumplir sus funciones anticíclicas, redistri-
butivas, de provisión de bienes y servicios públicos, y
de generación de empleo y producción por medio de la
inversión pública.

En este sentido, CEPAL (2021a) ha identificado una
serie de desafíos para la recuperación futura y la trans-
formación hacia el desarrollo sostenible:

i. la expansión del gasto público con una orientación
estratégica, impulsando la inversión intensiva en
empleo y sostenible desde el punto de vista ambien-
tal en sectores estratégicos, estableciendo un ingre-
so básico para las personas en situación de pobreza,
financiando a las MiPyMEs de sectores estratégicos,
diseñando incentivos para la transformación digital
y la transición hacia tecnologías limpias, y univer-
salizando los sistemas de protección social;

ii. el fortalecimiento de los ingresos públicos de forma
progresiva y eficaz, atacando la evasión, orientando
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los gastos tributarios y los incentivos fiscales hacia
los ODS, reforzando los impuestos sobre la renta de
las personas físicas, los bienes inmuebles y el patri-
monio, y;

iii. la promoción del financiamiento para el desarrollo
y la cooperación internacional.

La cuestión fiscal es fundamental también para el
futuro de los servicios de innovación y extensión rural,
ya que estos dependen en la región principalmente de
los recursos públicos y de la cooperación internacional.
Una reducción en la disponibilidad de dichos recursos
podría impactar de forma negativa en la producción
agrícola y en la situación de la pequeña y mediana pro-
ducción en los países de la región.

7. Generación de empleo no agrícola en la ruralidad

Durante los últimos 20 años, los países de la región
muestran una caída de la participación del empleo agrí-
cola dentro del empleo total. Como contracara de ello,
el sector servicios representa una proporción cada vez
mayor del empleo. El sector industrial, por su parte,
muestra un desempeño relativamente estable, aunque
con cierta tendencia a la caída en muchos de los países.
Esto muestra los cambios estructurales que el merca-
do de trabajo ha ido experimentando, donde el empleo
agrícola pierde participación a costa de la expansión de
otros sectores de la economía.
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Gráfico 19: evolución de la distribución del empleo por sector en nueve
países seleccionados
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Fuente: elaboración propia con base en datos del Banco Mundial y OIT3.

Si se analiza por zona de residencia de los trabaja-
dores, en las áreas rurales predomina el empleo en agri-
cultura, y en las zonas urbanas, el empleo en el sector
servicios. No obstante, las tendencias observadas impac-
tan sobre el mercado de trabajo tanto en las ciudades
como en las áreas rurales, y de manera equivalente en
varones y mujeres. En las zonas urbanas, el empleo en
el sector servicios crece en importancia, lo que reduce
la participación del resto de los sectores, mientras que
en las áreas rurales también crece el empleo industrial
conjuntamente con el de servicios. El empleo agrícola
muestra una tendencia a la caída en todos los ámbi-
tos, tanto a nivel agregado como a nivel países, a nivel
urbano y rural, y en varones y mujeres.

3 La baja proporción del empleo en el sector agrícola en Argentina puede
deberse a su estructura demográfica (muy urbana) y productiva (importan-
cia de la agricultura extensiva). Es posible que por esas dos características el
país presente particularidades en esta medición del empleo por sector.
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Pueden entonces destacarse dos claras tendencias.
Por un lado, el crecimiento de la importancia del empleo
no agrícola en las zonas rurales. En segundo lugar, una
mayor importancia del sector terciario en el empleo
rural no agrícola. En muchos casos, estas transforma-
ciones son consistentes con procesos de aumento en la
pluriactividad o estrategias de subsistencia, donde los
ingresos no agrícolas buscan reducir los niveles de vul-
nerabilidad de la población rural.

En el futuro, es esperable que se incremente la ten-
dencia a la pérdida de empleos agrícolas, a causa de
una mayor mecanización y automatización de las labo-
res. Asimismo, es posible que crezca la demanda de
empleo especializado y calificado del sector servicios en
la ruralidad, dados los procesos de transformación de la
producción que se encuentran en marcha. La moderni-
zación del sector agrícola es un factor que contribuye
a la transformación estructural del mercado de trabajo
rural (Weller, 2016; FAO, Ramírez, 2019).

Estos procesos pueden derivar en una mayor hete-
rogeneidad en los empleos rurales no agrícolas de los
países de la región, y sus efectos están expuestos a cier-
tos riesgos, ya que es posible que se desarrollen empleos
de alta calificación y valor, pero también se pueden pro-
fundizar la vulnerabilidad y los niveles de exclusión de
aquellos trabajadores “expulsados” de la actividad agrí-
cola que solo puedan incorporarse al mercado de traba-
jo por medio de empleos agrícolas precarios o de baja
calificación.

En función de estas tendencias, resulta clave la evo-
lución futura del tipo de empleo que se pueda generar
en la ruralidad, y, en este sentido, se pueden imagi-
nar tres alternativas. La primera y la más positiva sería
la generación de empleo de alta calidad, que demande
altos niveles de calificación en las zonas rurales, impul-
sado por el desarrollo de actividades agroindustriales
basadas en la bioeconomía y en la modernización de
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procesos por vía de la digitalización, por la promoción
de circuitos cortos de abastecimiento y por el desarro-
llo de capacidades en la población rural por medio de
la formación y capacitación tanto de hombres como de
mujeres. Como segunda posibilidad, puede considerarse
una versión más tradicional del empleo rural no agríco-
la, con bajo nivel de generación de empleo, y en donde
el que existe es mayormente impulsado por los sectores
prestadores de servicios para la producción primaria tra-
dicional, con escasas exigencias de calificación y princi-
palmente dirigidos a la población masculina. Como ter-
cera posibilidad, puede considerarse que existan buenos
niveles de generación de empleo no agrícola en activi-
dades agroindustriales y de servicios, pero también con
un perfil tradicional, en el contexto de economías que
no han avanzado en el desarrollo de la bioeconomía, de
los procesos de transición energética ni de la transfor-
mación digital, lo cual resulta en ocupaciones de baja
calidad y baja calificación.

C. Dimensión político-institucional

8. Procesos de integración estratégica regional de ALC
(infraestructura, normativas, financiamiento,
cooperación)

En América Latina la integración regional constituye un
aspecto en buena medida mantenido en términos poten-
ciales a lo largo de su historia. Si hablamos del comer-
cio intrarregional, este explica apenas un 14 % de las
exportaciones de los países, y desde 2014 es una cifra
que viene descendiendo (CEPAL, 2020). Esta tendencia
declinante se explica por la irrupción de China como
segundo socio comercial de la región en este siglo.

Tampoco es una región en donde existan experien-
cias de integración política entre países extendidas en
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el tiempo. Sí existen algunos procesos subregionales de
integración comercial y aduanera, tales como la Comu-
nidad Andina de Naciones (CAN, desde 1969), el Sistema
de Integración Centroamericano (SICA, desde 1991) y
el Mercado Común del Sur (MERCOSUR, desde 1991).
En estos espacios se encuentra bien diferenciada la zona
de América Central y el Caribe, con fuerte relación
comercial con Estados Unidos, no solo por el comercio,
sino también por el flujo de inversión extranjera direc-
ta, remesas, migración y turismo, por un lado, y la zona
de Sudamérica, con menor dependencia con EE. UU.
y creciente dependencia comercial con China, y menor
integración relativa entre sus países, por varias razones,
tales como la especialización exportadora de sus econo-
mías hacia mercados extrarregionales, su gran extensión
territorial, atravesada por diversos accidentes geográfi-
cos (Amazonas, Andes, entre otros ríos, desiertos, alti-
planos), una deficiente infraestructura de transporte y la
fragmentación de sus mecanismos de integración eco-
nómica (CEPAL, 2020).

Un avance en procesos más amplios de integración
se dio en los inicios de los 2000, a través de la creación
de la CELAC y de UNASUR y otras agregaciones como
el ALBA. Estos procesos colaboraron con la estabilidad
democrática de la región, con la resolución de algunos
conflictos entre países y con la cooperación en algu-
nos temas estratégicos. Durante su vigencia algunas de
estas uniones apuntaron especialmente a estrategias de
integración en el sector energético, en infraestructura
(UNASUR-OLADE, 2012) y a la cuestión de la regulación
y el fortalecimiento de capacidades sobre los recursos
naturales (UNASUR y CEPAL, 2013; UNASUR, 2015).

Algunas experiencias alentadoras existieron también
en el campo agroalimentario. Por ejemplo, la coopera-
ción tanto a nivel de gobiernos como de actores sociales
ha sido clave en las décadas de este siglo para la difu-
sión de políticas de desarrollo rural específicas, como las

68 • Escenarios agroalimentarios para América Latina y el Caribe

teseopress.com



políticas para la agricultura familiar o las de promoción
de la agroecología (Sabourin et al., 2015).

Sin embargo, estas experiencias fueron desvaloriza-
das con los cambios políticos en varios de los países
que las habían impulsado. Y además la cooperación que
pudo darse y fortalecerse a inicios de este siglo en
muchos temas quedó a mitad de camino, sin profundi-
zar en la integración de políticas, en el desarrollo de
infraestructura regional ni en estrategias conjuntas de
financiamiento. En otros temas de negociación interna-
cional agroalimentaria, ni siquiera se logró avanzar en
acuerdos estratégicos ni en posiciones conjuntas en el
plano internacional.

En términos de construcción de escenarios desea-
bles y de visiones alternativas de futuro, diversos estu-
dios recientes y no tan recientes han sostenido que un
fortalecimiento de los procesos de cooperación e inte-
gración regional sería beneficioso para los países de la
región, por diversos motivos, por ejemplo:

• Para incrementar la escala de sus mercados, permi-
tiendo diversificar la producción, el desarrollo de
capacidades manufactureras y la internacionaliza-
ción de las pequeñas y medianas empresas (CEPAL,
2020; 2014).

• Para afrontar dificultades y carencias estructurales
de la región relacionadas con la falta de infraestruc-
tura de transporte y de logística y para los desafíos
en materia de soberanía y transición energética
(UNASUR y OLADE, 2012).

• Para construir agendas comunes, infraestructura y
proyectos de innovación para el sector agroindus-
tria (Patrouilleau et al., 2012).

• Para desarrollar estrategias comunes para afron-
tar los problemas de seguridad alimentaria y para
ganar escala de mercado y mejorar posiciones en
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negociaciones internacionales referidas al comercio
agrícola.

• Para aprovechar mejor sus oportunidades relaciona-
das con la gobernanza sobre los recursos naturales
(UNASUR, 2015).

• Para el desarrollo de estrategias coordinadas en la
negociación del financiamiento para el cambio cli-
mático.

Ciertamente, no es esperable a futuro un proceso
de integración con igual intensidad en las diferentes
regiones, ni la posibilidad de actuar con una sola voz
en todos los foros internacionales. Lo que sí parece ser
fundamental es que América Latina logre presentarse
como un interlocutor único en aquellos temas que son
de interés común para todos los países de la región, o
al menos para subgrupos como la CAN o el Mercosur
(Birle, 2008).

En un horizonte de unos 20 o 30 años, es posible que
se den avances en cuestiones estratégicas de la integra-
ción regional, que brinden la posibilidad de aprovechar
mejor las oportunidades y los desafíos que tienen los
países en el contexto internacional, a partir de mejorar
las capacidades de negociación con las potencias y de
fortalecer las estrategias regionales de cooperación.

9. Gobernabilidad de los regímenes políticos

La gobernabilidad refiere a la estabilidad institucional y
política y a la efectividad en la toma de decisiones. Este
es un aspecto muy sensible en la región. En el pasa-
do los sistemas políticos e institucionales de la región
fueron atravesados por una gran inestabilidad institu-
cional, con numerosos golpes de Estado que, además de
generar crímenes de lesa humanidad y violación de los
derechos humanos, han incidido en el rumbo económico
y en la política internacional de los países restringiendo
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o anulando la participación de vastos sectores sociales.
El gráfico 20 muestra el número de golpes de Estado en
los distintos países de la región durante el siglo XX.

Gráfico 20: número de golpes de Estado por país durante el siglo XX

Fuente: Moreno Velador y Figueroa Ibarra (2019).

En el conjunto de países, existe una amplia gama de
situaciones, de historias y de desafíos a futuro.

Luego de las dictaduras y la militarización de las
décadas del 60 al 80, la región ha atravesado un camino
de relativa estabilización democrática, aunque los golpes
de Estado siguen existiendo. Se encuentra también ante
nuevos riesgos de golpes no tradicionales o de democra-
cias impotentes, incapaces de desplegar las transforma-
ciones que los países requieren para garantizar mayor
bienestar a sus habitantes. En varios países existen tam-
bién importantes problemas de violencia política, que
dificultan la vida democrática y menguan las capacida-
des del Estado.

Con este factor sobre la gobernabilidad de los regí-
menes políticos, no se hace referencia simplemente a
una estabilidad democrática. No se trata simplemente
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de garantizar la continuidad formal de la democracia,
sino justamente de la efectividad en la toma de decisio-
nes, y de un fortalecimiento de los procesos democráti-
cos, garantizando la articulación entre las dirigencias y
los sectores sociales, dando respuesta a las necesidades
y demandas de la población y mostrando capacidad de
gobierno para encarar las transformaciones necesarias
que permitan brindar mejores condiciones de vida al
conjunto de su población. Esto supone transformaciones
productivas, mejoras en los niveles de equidad social,
capacidad para gestionar las transiciones energéticas y
ecológicas y para la inversión social y la efectividad de
las políticas públicas.

Por otro lado, existen algunos procesos emergentes
de reconstitución de las bases institucionales, como la
experiencia de Chile, que aún está por definirse cómo
va a resolver la cuestión de su reforma constitucional.

En la medida en que los países fortalezcan la gober-
nabilidad de sus sistemas políticos, en diálogo y con
la participación de los distintos sectores sociales, ten-
drán mayor capacidad para responder al conjunto de
retos ambientales, sociales y económicos que los futuros
agroalimentarios plantean.

10. Orientación de la política de ciencia, tecnología
e innovación (CTI) agrícola

Nos encontramos atravesando lo que se denomina “Cuar-
ta Revolución Industrial”, caracterizada por la fusión de
tecnologías y por los límites difusos entre las esferas
física, digital y biológica. El contexto ofrece grandes
oportunidades para los países productores de alimentos,
pero es un gran desafío poder orientar las innovaciones
y el desarrollo tecnológico del sector de manera que
pueda generarse una elevación general del nivel de pro-
ductividad de las explotaciones, al mismo tiempo que se
cumplen objetivos sociales y ambientales.
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En los países de la región, la inversión pública en
CTI agrícola ha mostrado en general una tendencia cre-
ciente a principios de este siglo, que llegó a un pico en
2013 y luego comenzó a declinar progresivamente. El
gráfico 21 presenta la inversión en dólares de seis países
de la región en términos absolutos. Puede observarse
que Brasil se destaca en monto invertido, pero también
muestra una tendencia decreciente desde 2013. En el
gráfico 22, se presentan los montos ponderados con un
índice para poder comparar la evolución.

Gráfico 21: inversión de los sistemas de innovación agrícola (SIA)
en millones de USD

Fuente: elaboración propia con base en OCDE.
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Gráfico 22: evolución de la inversión en los SIA (índice 2000=100)
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Fuente: elaboración propia con base en OCDE.

Ahora bien, más allá de esta tendencia decreciente, no
es suficiente con analizar la magnitud de la inversión públi-
ca para imaginar los posibles efectos de las políticas. Es
necesario tener en cuenta la orientación general que ten-
drán las políticas de innovación agrícola en el futuro. En ese
sentido, resulta pertinente analizar los estilos tecnológicos
y de innovación que se promoverán desde las políticas. Des-
tacamos tres posibles orientaciones que tendrán diferentes
consecuencias.

Una orientación clásica de las políticas de CTI, que, en
un escenario tendencial, puede preverse que se mantendrá
liderando la agenda agroalimentaria, es aquella que hace
énfasis en la mecanización y la biotecnología. Podemos
denominar a este enfoque
“tradicional productivista”.

A través de este impulso a las innovaciones biotecnoló-
gicas, es esperable que se intensifique el apoyo a la investi-
gación básica y aplicada, así como a modos de escalamiento
de las innovaciones vinculadas a modificaciones genéticas
capaces de mejorar los rendimientos y la resistencia a facto-
res de estrés en la agricultura o a la innovación genética en
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ganadería. Este tipo de innovaciones pueden impulsar cam-
bios en los usos del suelo, así como mayor competitividad
de las unidades productivas agrícolas.

Otro énfasis de la política científica y tecnológica en
agricultura podría darse si además esa investigación biotec-
nológica se complementara con el impulso al desarrollo y la
adopción de herramientas TIC y de digitalización, impul-
sando una agricultura de precisión, ofreciendo algunas solu-
ciones favorables a una producción ambientalmente soste-
nible y potenciando la competitividad. Podemos denominar
a este enfoque “productivista+TIC” o “productivista aggior-
nado”. Una diferenciación clave a su vez al interior de este
estilo es si la orientación de las políticas de digitalización se
restringirá a los aspectos de infraestructura y equipamiento
o involucra la promoción de procesos de formación y capa-
citación para propiciar una efectiva incorporación de las
tecnologías digitales a los procesos productivos.

Otra orientación de la política científica y de innova-
ción agrícola es una que se aboque especialmente a equili-
brar la oferta de innovación contemplando la heterogenei-
dad de los actores del sector y sus necesidades tecnológicas,
así como los distintos desafíos (no solamente productivos)
que afrontan los sistemas agrícolas. Este tercer enfoque,
que podemos denominar “holístico”, es el que mejor puede
afrontar los desafíos tanto productivos como ambientales y
sociales que tienen por delante las políticas agrícolas.

El enfoque holístico implica un rol muy importante
para los sistemas de extensión y transferencia tecnológica,
desarrollando y haciendo apropiables las tecnologías reque-
ridas por los distintos tipos de productores, estimulando
esquemas tecnológicos adaptados a los diferentes territo-
rios y usuarios, impulsando sistemas locales de innovación
capaces de hacer frente no solo a las necesidades de expor-
tación de productos, sino también al arraigo local, a la gene-
ración de empleos de calidad en los territorios, a la segu-
ridad alimentaria local y a una producción climáticamente
inteligente. Son muchos objetivos para cumplir al mismo
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tiempo, por lo que requiere de políticas públicas activas y
coordinadas, con enfoques integrales en sus abordajes. Esto
se vincula con el siguiente factor.

11. Gobernanza de las políticas públicas
para las transiciones ecológicas y los sistemas
alimentarios

El logro de ciertos cambios trascendentales que viene nece-
sitando la región para tener una economía más sólida, para
poder brindar mejores condiciones de vida a su población y
para afrontar los desafíos ambientales y del cambio climá-
tico requiere modificar ciertas dinámicas de construcción e
implementación de políticas.

Tiene aún mucho peso en la región la planificación sec-
torial de las políticas públicas, con lineamientos que bajan
desde diagramaciones sectoriales, que tienden a segmentar
problemáticas que deben abordarse de manera coordina-
da y desde un enfoque integral. El desarrollo sostenible
requiere de la integración de arreglos institucionales entre
las políticas económicas y las ambientales (Gallopín, 2003).
Lo mismo rige para el concepto más reciente de “sistemas
alimentarios sostenibles”.

Desde un enfoque integral, es necesario contemplar la
cuestión del alineamiento entre niveles de gobierno, ade-
más de la intersectorialidad. La forma en que se articulan
las políticas entre el nivel nacional y subnacional tiene
impactos en la efectividad de las políticas públicas a nivel
territorial. Para lograr una integración entre las distintas
miradas sectoriales, se requieren mecanismos instituciona-
les que permitan zanjar diferencias entre organismos, cana-
les adecuados de comunicación entre los diversos sectores
y también la generación de procesos técnico-políticos apo-
yados por ejercicios de prospectiva, que tomen en cuenta
anticipadamente las interdependencias, las externalidades y
los conflictos de las distintas líneas de acción (Lerda et al.,
2005).
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Una mejor gobernanza que apunte a la coordina-
ción y la integralidad de las políticas en función de
los grandes desafíos que afrontar es fundamental para
poder transitar las transformaciones y lograr los cambios
estructurales que les den sustentabilidad a las formas de
producir y de alimentarse en los países de la región.

12. Efectividad y eficiencia de la política
de transferencia tecnológica y de extensión rural

La mayor parte de los países cuentan con servicios de
extensión agrícola con el objetivo de reducir las asime-
trías de información respecto a nuevas tecnologías dis-
ponibles y oportunidades para la producción sectorial. A
nivel mundial, se estima que en promedio hay un agen-
te de extensión agrícola por cada 500 explotaciones. En
América Latina y el Caribe, este promedio se reduce a
436 unidades de producción por agente de extensión.
De todos modos, la inversión pública en extensión rural
es de importancia, y los impactos de esta a nivel pro-
ductivo son diversos.

Un sector agrícola mejor adaptado a los desafíos
que presentan las transiciones actuales (verde, digital,
energética, etc.) es vital para el desarrollo de los países
de la región. Elevar la productividad agrícola es clave
para responder a las necesidades del mundo en materia
de alimentos y productos básicos. América Latina y el
Caribe poseen un importante potencial productivo que
debe ser acompañado por el desarrollo y fortalecimiento
de las capacidades productivas a nivel de las fincas.

Estudios a escala mundial sobre las tasas de retorno
generadas por las inversiones en investigación agríco-
la aplicada y extensión sugieren que estas actividades
generan altos retornos. En el caso de la extensión agro-
pecuaria en América Latina, los indicadores de retorno
de la inversión muestran altos valores promedio (46 %)
por encima de la media total (41 %), lo que sugiere que
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la inversión tanto pública como privada en dicha activi-
dad posee buenas condiciones para su expansión (Banco
Mundial, 2006).

Durante la década de 1990, prácticamente todos los
países de la región introdujeron reformas de diverso tipo
en sus sistemas de extensión, buscando hacerlos más
eficientes, en algunos casos en respuesta a ajustes sig-
nificativos en los presupuestos del Estado. Las reformas
efectuadas durante esos años determinan hoy un amplio
abanico de alternativas que combinan diversos niveles
de descentralización, participación del sector público o
privado en la provisión de los servicios, cofinancia-
miento por parte de los productores y participación de
estos en el planeamiento y la gestión de los sistemas.
Aunque existen similitudes, en cada país de la región,
los servicios de extensión adquieren una configuración
particular.

El aspecto clave que destacar con este factor es que
no solo debe existir la inversión y el diseño de polí-
ticas necesarias para potenciar las innovaciones que se
requieren en la producción agropecuaria, sino que deben
darse los procesos institucionales, políticos y técnicos
que garanticen que la inversión y las políticas tengan los
efectos que se esperan y que lo harán cuidando la efi-
ciencia de dichas inversiones, en un contexto de escasez
de recursos y de desafíos múltiples a que los Estados
tendrán que hacer frente.

Para garantizar la eficacia y la eficiencia de las polí-
ticas, es necesario consolidar agendas de gobierno en
temas agrícolas con participación de distintos sectores
sociales agrarios y contar con sistemas institucionales
sólidos y estables, capaces de generar información de
calidad a lo largo del proceso de implementación de la
política, con el fin de monitorear e ir realizando las
adaptaciones y los procesos de mejora necesarios duran-
te la implementación.
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Las crecientes preocupaciones por temas como la
seguridad alimentaria en los países de la región y los
desafíos vinculados a la cuestión ambiental y energética
implican esfuerzos renovados en materia de extensión,
con políticas que se involucren a los distintos sujetos
agrarios, incluidos los sectores de la producción fami-
liar, campesina e indígena, alcanzando a los sectores más
vulnerables y mejorando la productividad agrícola y el
entorno de vida rural en las diferentes regiones.

13. Permeabilidad del sistema político a la demanda
de los movimientos sociales agrarios

Los movimientos sociales agrarios tienen desde hace
tiempo algunas demandas puntuales que plantean a la
opinión pública y al sector político, a través de movi-
lizaciones y de la organización de la acción colecti-
va. Son clásicas las demandas por acceso a la tierra
para producir. Tanto en términos ofensivos, planteando
proyectos de producción para la soberanía alimentaria,
como también como estrategia defensiva ante el avance
de la propiedad empresaria en territorios ocupados por
comunidades de pueblos originarios o campesinos.

En los últimos tiempos, se han intensificado las
demandas por cuestiones ambientales ante el avance de
la frontera agropecuaria o la degradación o competen-
cia en el uso de recursos con las explotaciones mineras,
de hidrocarburos o agroindustriales, así como ante la
demanda por la soberanía sobre los recursos genéticos,
el desarrollo de tecnologías apropiables y la equidad de
género. Estas demandas no se circunscriben al territorio
latinoamericano, sino que están presentes en las distin-
tas regiones del mundo, articuladas por los movimien-
tos agrarios trasnacionales, tales como Vía Campesina,
y las experiencias del Movimiento de los Trabajadores
Rurales sin Tierra (MST) de Brasil, que también ha
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inspirado movimientos en otras regiones (Edelman y
Borras, 2018).

Estos movimientos sociales agrarios tienen especial
preocupación por la soberanía alimentaria de los pue-
blos y especialmente en las últimas décadas han recalado
más en la lucha por la equidad de género y en políti-
cas descolonizadoras de diverso tipo. En algunos países
de la región los movimientos sociales agrarios se han
encontrado o se articulan con las agendas de los gobier-
nos progresistas o de izquierda. La permeabilidad de
estas demandas en la esfera estatal no es una invariante,
sino que tiene alta dependencia de los procesos políticos
que se dan en los gobiernos. Una mayor permeabilidad
de las demandas campesinas en la agenda de políticas
podría mejorar el acceso a derechos de vastos sectores
de la ruralidad y potenciar la integración de estas orga-
nizaciones y movimientos en proyectos productivos y
sociales.

14. Potenciación de las redes empresariales regionales

Los actores empresariales son fundamentales en los
futuros de la producción agropecuaria y agroalimenta-
ria de la región. De hecho, la organización en red ha
sido un factor de desarrollo de la modernización de la
producción agrícola en la región. Las redes empresaria-
les pueden en el futuro articular proyectos productivos
entre los distintos países y ganar escala para la innova-
ción y también para las negociaciones internacionales. Si
esto se enmarca en planes de desarrollo regional, rural
y de mitigación y adaptación al cambio climático, puede
resultar en un gran factor de desarrollo y agregado de
valor en las regiones.

Para poder desarrollar estas estrategias, es crucial
la relación que se da entre las asociaciones empresa-
rias y las políticas públicas en los países, así como
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las relaciones de cooperación y los posibles proyectos
estratégicos que se vieron con el factor 7. Es necesaria
una acción coordinada público-privada para afrontar los
desafíos productivos de agregado de valor, de innova-
ción para ganar competitividad, y de las políticas para
realizar las adaptaciones necesarias y mitigar el cambio
climático.

Las acciones de cooperación entre los países serán
fundamentales para fomentar las alianzas empresariales
regionales, facilitando plataformas, articulando estrate-
gias productivas, comerciales y tecnológicas, así como
los proyectos de cooperación con otras regiones para la
mejora de la posición latinoamericana en los procesos
de innovación de las cadenas globales.

15. Impulso a la digitalización

Las tecnologías digitales son el conjunto de equipos,
herramientas y sistemas basados en la informática. En
los últimos años, se observa un proceso acelerado de
desarrollo y difusión de estas tecnologías, de la mano de
la telefonía móvil, del aumento en la capacidad de alma-
cenamiento y procesamiento de datos, y de la innovación
informática y electrónica. La creciente disponibilidad
y accesibilidad a estas tecnologías permite transformar
distintos procesos a una modalidad digital.

Entre las tecnologías digitales con posibles aplica-
ciones en la agricultura, están el diseño y la operación
de plataformas digitales, el uso de sensores, el Internet
de las cosas (IoT), los drones y robots, el big data, el uso
de información en la nube, la inteligencia artificial y el
blockchain.

Pueden identificarse una serie de barreras para el
avance de la digitalización en agricultura que adoptan
diversas formas y relevancia según territorios, cadenas o
perfil de las unidades de producción. Estas pueden resu-
mirse en facilidad de uso y utilidad de las tecnologías,
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disponibilidad y asequibilidad de la tecnología puntua-
les, disponibilidad de infraestructura tecnológica, capa-
cidades de los usuarios, incentivos al uso, y conflictos de
intereses generados por las reconfiguraciones en la for-
ma de realizar y registrar procesos que inevitablemen-
te afectan roles y relaciones entre los distintos actores
(IICA, 2021).

Tabla 4: indicadores de aproximación al acceso y uso de tecnologías
digitales en América Latina y el Caribe

Fuente: Perspectivas de la Agricultura y del Desarrollo Rural en las
Américas (IICA, 2021).

Loukos y Arathoon (2021) y Sotomayor et al. (2021)
han analizado casos piloto de digitalización y agricultura
inteligente en América Latina y el Caribe, con lo que han
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obtenido conclusiones positivas respecto a los resultados
de la aplicación de tecnología en materia de aumento de la
producción y reducción de costos.

Una de las condiciones necesarias para que la agri-
cultura de la región pueda aprovechar las oportunidades
que ofrece la transformación digital es la incorporación del
tema en la agenda de las políticas sectoriales y de desarrollo
rural. De esta manera, podrá asegurarse el acceso a infraes-
tructura de conectividad básica y la adopción adecuada de
herramientas y servicios de recolección y uso de la infor-
mación en la producción de menor escala. Sotomayor et al.
(2021), a partir de un análisis de la agenda digital de 13 paí-
ses, muestran que solo en cuatro casos dentro de la muestra
aparecen medidas de política orientadas a la agricultura.

Resulta esperable que en las próximas décadas las
brechas digitales se vuelvan más evidentes en los ámbi-
tos rurales. Las agendas de política pública probablemen-
te muestren una creciente atención sobre los procesos de
transformación digital de la producción agrícola y los bie-
nes públicos necesarios para su desarrollo. En ese marco,
se deberán reducir las asimetrías urbanas-rurales y las bre-
chas entre pequeños y grandes productores en términos de
acceso, uso y habilidades digitales. Se deberá plasmar un
enfoque amplio y complejo sobre la cuestión digital, ya que
su adopción no depende meramente de la disponibilidad de
la tecnología y la infraestructura tecnológica, sino también
de las políticas para la alfabetización digital, marcos nor-
mativos del teletrabajo, el acceso a contenidos, el rol de la
educación formal e informal en esos procesos y las posibili-
dades de la participación sociodigital.

16. Políticas de formación y capacitación
en la ruralidad

La educación y capacitación rural debe cubrir las necesidades
de formación en un cuadro amplio y diverso de temáticas, así
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como atender a la diversidad cultural y a las necesidades parti-
culares de cada región.

Las alternativas de acceso a la formación también son
variadas y pueden ir desde la oferta de asistencia técnica y capa-
citación que complemente saberes básicos, el rescate y la puesta
en valor de saberes tradicionales o la oferta de nuevos conoci-
mientos generados en ámbitos como la ciencia o la investiga-
ción. A su vez, la transmisión y consolidación de conocimientos
en el ámbito rural puede darse en entornos informales o for-
males, en este último caso orientados principalmente desde el
sector público.

Un mayor acervo de conocimientos en la población rural
permite optimizar el uso de los recursos y la producción, para
así mejorar los resultados económicos y las condiciones de
vida. Asimismo, una mejora en las aptitudes de los pobladores
rurales permite afrontar con mayores posibilidades de éxito los
procesos de transformación hacia una agricultura más eficiente
y amigable con el medio ambiente, más moderna y orientada a
las nuevas características del consumo. Una mayor dotación de
capital humano basado en el conocimiento en el ámbito rural
facilita la inserción de las personas en actividades no agrícolas,
mejora las posibilidades de cohesión social y sienta las bases
para la acción colectiva en los ámbitos comunitarios y públicos.

Las tecnologías digitales de información y comunicación
pueden ser grandes aliadas para incrementar el acceso de los
pobladores rurales al conocimiento. Para ello, las formas tradi-
cionales de capacitación y extensión deben implementar estra-
tegias de complementación con herramientas de formación a
distancia y tecnologías digitales.

Ziegler (2021)señalaquehallazgosdeestudiossobreadop-
ción digital en medios rurales en América Latina y el Caribe
indican que el uso de Internet es más frecuente entre quienes
presentan mayores condiciones de escolarización y que los/
as niños/as y jóvenes en los hogares rurales son promoto-
res/as importantes que impulsan la adopción de tecnologías
en su entorno, además de ser usuarios/as más frecuentes. El
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desarrollo de habilidades digitales en la ruralidad es un promo-
tor de la mejora en el acceso al conocimiento, la capacitación y
la formación.

Un gran esfuerzo debe desarrollarse en relación con la
cuestión cultural de las instituciones deformación. Latradición
de instituciones de formación monolingües y monoculturales
reproduce dinámicas racistas y coloniales (Mato, 2022). Si bien
hubo experiencias alternativas en varios países y regiones, este
es un aspecto que reforzar. Una particular atención sobre la
formación bilingüe y sobre la formación de formadores resulta
también fundamental para potenciar los aprendizajes y la for-
mación en el ámbito rural latinoamericano.

D. Dimensión productiva

17. Superficie con riego tecnificado y gestión integral
del recurso hídrico

La inversión en riego es un importante factor de crecimiento
para la producción. Estas inversiones permiten intensificar el
uso de la tierra y reducir los riesgos de sequía, para incrementar
los rindes por unidad de superficie y disminuir su variabili-
dad. En países como Argentina y Brasil, la disponibilidad de
riego permite aumentar la superficie de doble ocupación, por
ejemplo, combinando los cultivos de trigo y soja en una misma
campaña.

América del Sur muestra una marcada tendencia hacia el
aumento de la superficie equipada para riego. Entre los años
2010 y 2019, esta creció en esta subregión un 67 %, liderada por
Brasil, que en 2019 registraba 8,2 millones de hectáreas equipa-
das para riego (un 122 % más que en el año 2000). En suma, Bra-
sil, Perú y Argentina ostentan el 70 % de la superficie equipada
con riego en Sudamérica. En América Central, por su parte, se
destaca México, con 6,8 millones de hectáreas equipadas (solo
un 8 % más que en 2000).
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Gráfico 23: evolución de la superficie equipada para riego por regiones
y principales países (en miles de hectáreas)

Fuente: FAO.
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En Brasil, Argentina y Colombia, se observa también
un alto potencial de crecimiento para la incorporación
de equipamiento de riego en superficies con capacidad
para ser irrigadas tanto por las condiciones agroecoló-
gicas de los suelos y la disponibilidad de agua, como por
la existencia de equipamiento para el manejo del recurso
hídrico, con control total o parcial de este o equipadas
por derivación de crecidas. Según estos estudios, en el
caso de Brasil, el porcentaje de estas superficies equipa-
das con potencial de riego alcanza el 19,23 %, mientras
que en Argentina esta proporción alcanza el 14,3 %, y
en Colombia, el 14,73 %.

Gráfico 24: superficie con potencial de riego en Sudamérica (en %
de superficie equipada)

Fuente: FAO – AQUASTAT.
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El riego es uno de los principales usos que tiene el
recurso hídrico. Por ello, el fortalecimiento e incremen-
to de la infraestructura para riego se orientará probable-
mente a acciones destinadas a mejorar la eficiencia en el
uso del recurso y a modernizar la capacidad instalada de
riego actual. El BID ha estimado que las necesidades de
inversión en riego para que la región logre los objetivos
de la Agenda 2030 de Desarrollo Sostenible en materia
de seguridad hídrica alcanzan los USD 131 mil millones
para el período 2020-2030 (Bretas et al., 2020).

Es importante considerar que, si bien el aumento
en la intensidad del uso de la tierra derivada de una
mayor disponibilidad de infraestructura de riego conlle-
va mayores niveles de producción, se debe prestar aten-
ción a las implicancias ambientales en términos de esca-
sez de recursos hídricos y del incremento en el uso de
agroquímicos. En algunas regiones, la intensificación en
el uso del recurso hídrico para riego para algunas pro-
ducciones (aguacate o palta, kiwi, por mencionar algunos
casos) pone en riesgo la disponibilidad del recurso para
otras producciones e incluso para el consumo humano.
Por lo cual el avance en el riego tecnificado debe darse
en un contexto de gestión integral del recurso hídrico,
fortaleciendo la gobernanza sobre el recurso y cuidando
los aspectos ambientales y la equidad de acceso y utiliza-
ción, y en el marco de planes de ordenamiento territo-
rial y del uso de los recursos en las distintas regiones.

18. Canales alternativos de comercialización

La comercialización de productos agrícolas puede articu-
larse en torno a una diversidad de modelos. En los extre-
mos contrapuestos, podrían situarse las largas cadenas
transnacionales de abastecimiento (abarcando desde la
I+D hasta la distribución minorista, pasando por distin-
tas etapas de transformación, almacenamiento y distri-
bución) y los circuitos cortos locales, donde se apunta a
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reducir al mínimo las etapas de intermediación (CEPAL,
2016). Un gran número de factores puede determinar la
tendencia hacia la adopción de los distintos modelos: el
grado de apertura comercial de los países, las políticas
de integración regional y la dinámica de los bloques,
las políticas de soberanía alimentaria, las iniciativas de
desarrollo local o territorial, las tendencias en el consu-
mo de alimentos saludables, entre otros.

En la región, estos factores, a su vez, están atrave-
sados por el nivel de dependencia de las importaciones
dentro de la oferta de alimentos. En el Caribe, alrededor
del 70 % de la oferta de cereales depende de las impor-
taciones, mientras que en América Central esa depen-
dencia alcanza el 37 %, aproximadamente. América del
Sur es netamente exportadora de este tipo de productos.
No obstante los altos niveles observados en el Caribe y
América Central, la tendencia de las últimas décadas en
toda la región ha sido la reducción en la dependencia de
las importaciones en la oferta de cereales.

En cambio, en el caso de las frutas, la mayoría de los
países de la región posee bajos niveles de dependencia de
las importaciones como componente de la oferta. Esto
da cuenta de que las estrategias en torno a las formas
de comercialización también están condicionadas por el
tipo de producto y las condiciones agroecológicas que
permitan o no su producción y distribución en cadenas
más largas.
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Gráfico 25: evolución del coeficiente de dependencia de las importaciones
de cereales (en % promedio de tres años)

Fuente: FAO.

La evolución futura de los canales alternativos de
comercialización estará condicionada por la respuesta
a algunos interrogantes fundamentales. En este sentido,
una de las primeras cuestiones por resolver es la fac-
tibilidad de plantear estrategias de soberanía y seguri-
dad alimentaria a escala local, nacional y regional, que
orienten la alta capacidad de producción que poseen los
países de la región hacia la demanda de la población
latinoamericana.

El contexto reciente donde irrumpieron la pandemia
de COVID-19 y el conflicto bélico entre Rusia y Ucrania
lleva a reorientar las estrategias nacionales hacia formas
de comercialización y producción diversificadas (IICA,
2021), con foco en los aspectos socioeconómicos (segu-
ridad alimentaria, inclusión productiva, contención del
precio de los alimentos) y ambientales (emisiones, uso
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sustentable de los recursos, resiliencia) (CEPAL, FAO,
IICA, 2019).

En muchos países de la región (Brasil, Uruguay,
Paraguay, Perú), existen experiencias exitosas de fomen-
to de las compras públicas como canal alternativo de
comercialización para la producción de la agricultura
familiar (basadas en el modelo brasilero del Programa
de Adquisición de Alimentos). Es posible que, ante el
aumento en los indicadores de inseguridad alimentaria,
estas iniciativas se sostengan y continúen ampliándose a
más países (León et al., 2020).

En este marco, la selección de estrategias para la pro-
moción de sistemas agroalimentarios de abastecimiento
local o de cadenas de valor internacional impactará tan-
to en la producción agrícola a nivel de la región como
en el acceso a alimentos sanos en cantidades suficientes
producidos y distribuidos de una forma ambientalmente
sostenible.

19. Modelos de uso del suelo

La forma en que se den los usos del suelo y los cambios
entre usos del suelo en el futuro serán fundamentales
para responder a los retos productivos, ambientales y
alimentarios.

Pueden considerarse tres tipos de modelos a futu-
ro. Un modelo en el que las políticas de uso del suelo
y diferentes incentivos puedan impactar propiciando la
integración de funciones, teniendo en cuenta aspectos
productivos pero también ambientales y sociales, imple-
mentando tecnologías y diseños institucionales para
desarrollar un uso climáticamente inteligente y territo-
rialmente inteligente de uso del suelo, aplicando dise-
ños a escala de paisaje, integraciones agrícola-ganaderas,
rotación de cultivos, diversificando las actividades con
turismo rural y servicios, conceptos agroecológicos
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aplicados a distintas escalas y sistemas, corredores para
prevención de incendios, entre otras herramientas.

Otro modelo más lineal es el de la expansión de
la frontera agrícola en aquellas regiones en donde aún
existen tierras disponibles, especialmente en Sudaméri-
ca. Esta es una tendencia actualmente. Se prevé que
la expansión de la tierra de cultivo representará 6 %
del crecimiento total de la producción agrícola duran-
te esta década. Existen estimaciones para los próximos
10 años que sugieren que la tierra de cultivo aumenta-
rá principalmente en América Latina unas 5,7 millones
de hectáreas (Mha). Sobre todo en América del Sur, en
donde existe mayor disponibilidad de nuevas tierras en
producción.

Gráfico 26: proyección sobre cambios en el uso de la tierra, de 2018-2020
a 2030

Fuente: OCDE/FAO (2021). “OCDE-FAO Perspectivas Agrícolas”, Estadís-
ticas de la OCDE sobre agricultura (base de datos).
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En Sudamérica la dinámica de concentración de la
estructura productiva opera avanzando sobre nuevas tie-
rras destinadas previamente a otros usos. Otros estudios
de prospectiva también coinciden en que las regiones de
Argentina y Brasil son algunas de las principales áreas que
pueden ampliar la producción en un horizonte incluso de
más largo plazo como 2050 (Le Mouël et al., 2018).

Las políticas públicas de uso del suelo y de ordena-
miento territorial, en articulación con las estrategias de
extensión rural, tendrán un rol clave en la definición de
estos modelos de uso del suelo.

20. Fragmentación vs. concentración de la estructura
social agraria

El sector agropecuario y agroalimentario de América Lati-
na y el Caribe ha mostrado en los últimos 20 años un
crecimiento en muchos de sus indicadores de desempeño
económico. No obstante, el sector ha experimentado pro-
cesos contradictorios vinculados a cambios estructurales
que se manifiestan a escala territorial e individual (hogares
y empresas). Existen países y territorios en donde el dina-
mismo de la agricultura y de la economía lleva a un pro-
ceso de concentración del suelo, mientras que en otros se
observa una tendencia a la minifundización. Ambos proce-
sos impactan en la vida de las familias y tienen consecuen-
cias para las políticas públicas (Namdar-Irani et al., 2020),
presentando desafíos vinculados con el impulso de nuevas
formas de empleo, a las políticas sociales, a la inversión
productiva y social y a las políticas de seguridad alimentaria
(Albarracín, 2022).
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Gráfico 27: variación de la superficie promedio de las explotaciones
entre los dos censos más recientes

Fuente: Namdar-Irani et al. (2020).

Las complejidades generadas por estos procesos de rees-
tructuración impactan en las políticas públicas orientadas a
los sujetos agrarios, en particular a la agricultura familiar o
pequeña producción campesina. En los próximos años, se
requerirá un cambio de paradigma en las políticas públi-
cas de apoyo orientadas a ampliar las oportunidades de las
unidades familiares a partir de su incorporación a los pro-
cesos emergentes de digitalización y transición tecnológica,
el cambio en las preferencias de consumo de alimentos, la
adaptación y mitigación del cambio climático, el desarrollo
de redes y el cambio en las dinámicas rurales-urbanas.

Las grandes tendencias o temas clave que abordar serán
la generación de ingresos prediales y el cambio tecnológico
en la producción, la diversificación y polifuncionalidad de
las explotaciones productivas, la inserción de los productos
locales en circuitos cortos de comercialización y la innova-
ción en las formas asociativas y cooperativas entre las fami-
lias productoras (FAO, 2018; CEPAL, 2021b; Díaz-Bonilla y
Furche, 2021).
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21. Servicios de transporte para la producción
y logística

Según el Índice de Desempeño Logístico publicado por
el Banco Mundial, en 2018 la región América Latina y
el Caribe tuvo un puntaje promedio de 2,66 sobre 5
puntos. Dicho valor se encuentra por debajo de otras
regiones como Europa (3,40), Asia del Este y Pacífico
(3,13), y Medio Oriente y Norte de África (2,78). De los
distintos componentes que forman el índice, la calidad
de la infraestructura de transporte es una de las varia-
bles que obtuvo menor puntaje. Esta cuestión tiene una
importancia vital para el desarrollo de los países, dado
que constituye un factor clave para el comercio interno
y externo y, consecuentemente, para el crecimiento eco-
nómico.

Existe una importante correlación entre el PBI per
cápita y la calidad de la infraestructura de transporte.
Dentro de la región, los países en peores condiciones en
esta materia son Haití, Bolivia, Guyana, Guatemala, Perú
y Jamaica, y el grupo que muestra una mejor performance
está integrado por Argentina, México, Brasil, Panamá y
Chile (Calatayud y Montes, 2021).
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Gráfico 28: PIB per cápita y calidad de la infraestructura de transporte
en países con ingreso medio y bajo de América Latina y el Caribe

Fuente: Calatayud y Montes (2021).

Si se realiza un análisis por modalidad, el transporte
automotor de carga es predominante en la región. Más del
85 % del movimiento interno de carga (medido por peso)
se realiza por carretera. Esta modalidad concentra el 30 %
del comercio intrarregional en América del Sur (2 millo-
nes de toneladas, 40 % del valor) y casi la totalidad de los
intercambios en Centroamérica (30 % de las exportaciones).
Como sector, dentro de las economías de la región, su par-
ticipación en el PBI representó el 5,7 % en promedio a nivel
regional y se encuentra integrado por un gran número de
micro y pequeños operadores que representan alrededor
del 99 % del total de empresas del sector en países como
México, Perú y Colombia.

Al considerar y comparar algunos indicadores de
desempeño sobre el transporte automotor de carga, puede
observarse que la ocupación no sobrepasa el 60 % y, en
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promedio, el rango de vehículos-km vacíos se encuentran
alrededor del 40 % (en Europa este indicador alcanza el 25
%, y en América del Norte, entre el 20-25 %). En relación
con la antigüedad promedio de la flota, en la región es de
15 años, llegando a los 21 años en países como Colom-
bia y la República Dominicana. En la Unión Europea, este
indicador alcanza los 11,7 años en promedio. Otro aspecto
característico en la región es la alta informalidad en que
se desarrollan las operaciones (se estima una incidencia de
entre el 20 % y el 40 % del total). Los operadores informales,
en muchos casos pequeñas y medianas empresas, se carac-
terizan por contar con vehículos obsoletos y por desarrollar
servicios con bajos niveles de profesionalización.

La escasa inversión en infraestructura vial, por su par-
te, influye negativamente en la provisión de los servicios de
transporte, a causa de la existencia de una red vial de baja
cobertura, calidad, capacidad y conectividad, tanto en zonas
rurales, interurbanas y urbanas. Esto es particularmente
importante en las áreas rurales donde los caminos sin pavi-
mentar, en mal estado o sin mantenimiento aumentan los
costos de transporte para los productores, generan pérdidas
de productos y cosechas o producen grandes demoras para
la comercialización y la movilidad de las familias rurales.
Solo el 23 % de las vías terrestres en la región se encuentran
pavimentadas, mientras que en otras regiones del mundo
los valores alcanzan entre el 60 % y el 80 % (excepto África
subsahariana, con 14,5 %).

En relación con el transporte por ferrocarril, resulta
importante su reincorporación estratégica a la matriz de
carga con el objetivo de mejorar la competitividad en la
distribución de los productos de la región y reducir los
impactos de la actividad del transporte en el ambiente. La
red ferroviaria para transporte de mercancías de América
Latina y el Caribe está entre las menos extensas del mundo,
y unos pocos países concentran la mayor parte del tendido.
Brasil y México son los países de la región que más utilizan
este modo de transporte. Argentina es el segundo país con
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mayor extensión de red, pero traslada menos mercadería
que Chile, que posee una red que representa menos del 16
% de la extensión que posee Argentina.

Hasta 1950, el ferrocarril era el modo predominante
(90 %) en el transporte de cargas en América Latina, pero la
acelerada expansión de la red vial y la pérdida en la calidad
de la infraestructura y los servicios ferroviarios favorecie-
ron su reemplazo por camiones. La limitada inversión en el
sector y su escasa capacidad adaptativa también impactan
en la caída de su peso relativo.

Si bien la gestión y el uso eficientes del transporte por
ferrocarril pueden reducir los costos de operación logística
en comparación con el transporte automotor de carga, para
hacer efectivo el ahorro, se requieren inversiones de gran
magnitud que se orienten a mejorar la calidad y conectivi-
dad de las redes férreas, integrar el tren con otras modalida-
des de transporte, incorporar material rodante y mejorar la
calidad y eficiencia de los servicios ferroviarios. La adopción
de estrategias de transporte multimodal es particularmente
importante en los productos primarios comercializados a
granel (como cereales y oleaginosas), donde la integración
entre transporte por ferrocarril y automotor tiene mayores
posibilidades de complementarse.

Algunos proyectos que se identifican en la región son
los siguientes:

• Argentina: el Plan de Inversión Ferroviaria de Cargas
(PIF), con un horizonte de alcance hasta 2035, conside-
ra una inversión de USD 14.982 millones y está orien-
tado a la derivación de cargas del transporte carretero
al modo ferroviario.

• Bolivia: tiene entre sus metas terminar el tren bioceá-
nico para el año 2025, que unirá los puertos de Santos
(Brasil) pasando por Bolivia hasta llegar a Illo en Perú.
Con una inversión estimada de USD 14.000 millones.

• Brasil: realizará inversiones por USD 2.580 millones
en el Ferrocarril de Integración Oeste-Este (FIOL) y
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el Ferrocarril de Integración Centro-Oeste (FICO). El
Plan Nacional de Logística prevé duplicar la red ferro-
viaria del país y un aumento en la participación de los
ferrocarriles en la matriz de transporte de carga al 30
% para el año 2030.

• Chile: también tiene como meta alcanzar el 30 % para el
transporte de carga por ferrocarril. La Empresa de los
Ferrocarriles del Estado (EFE) y las empresas portua-
rias están proyectando corredores ferroviarios a cada
puerto (Subsecretaría de Transporte de Chile, 2018), y
el gobierno aprobó un plan de inversión de USD 1.900
millones para el período 2020-2022, el cual forma parte
de un plan de largo plazo por una suma de USD 5.570
millones.

• Colombia: el gobierno planea cuadruplicar la inversión
en la red férrea a fin de reactivar el transporte por
ferrocarril, y, entre los años 2015 y 2019, se invirtieron
USD 58,69 millones en el sector ferroviario.

• México: posee un plan logístico que busca una parti-
cipación del sector ferroviario del 40 % para el 2030.
En este país, entre los años 2015 y 2019, el sector
público invirtió USD 7.732 millones en infraestructura
ferroviaria.

El transporte marítimo y fluvial resulta de gran rele-
vancia para el comercio internacional en los países de la
región (representa el 95 % de él). La tendencia en el uso
de esta modalidad de transporte es creciente y consistente
con la evolución de la actividad económica y del comercio
exterior. No obstante, América Latina y el Caribe explican
una pequeña proporción del transporte marítimo a nivel
mundial. En 2019, la región representó el 12,5 % del total
de toneladas métricas cargadas mundialmente, en compara-
ción con el 40,3 % de Asia, el 16,0 % de Europa o el 14,1 % de
Oceanía. Las vías fluviales, por su parte, son de gran impor-
tancia para el desarrollo de los territorios en los países de la
región, principalmente alrededor de las cuencas de América
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del Sur. Colombia es el país con mayor densidad fluvial,
seguida por Perú, Bolivia, Argentina, Paraguay y Brasil.

Existe una tendencia creciente hacia la integración
horizontal y vertical entre las empresas de transporte marí-
timo, tanto en el comercio con otras regiones, como a nivel
intrarregional, lo que deriva en una concentración de las
operaciones en un pequeño número de líneas marítimas.
Esto impacta de forma negativa en los costos de transporte,
siendo los más afectados los países de Centroamérica.

Los principales desafíos para los países de la región en
materia de transporte marítimo y fluvial están vinculados
con velar por la competencia dentro del sector, evitando
posiciones oligopólicas o monopólicas derivadas de la inte-
gración empresarial, optimizar los niveles de gobernanza en
los puertos y fortalecer la institucionalidad de estos, llevar
adelante políticas conjuntas a nivel regional que reduzcan
las brechas de eficiencia entre los puertos, y fortalecer la
intermodalidad y multimodalidad.

En lo que respecta al transporte aéreo de mercancías,
el sector ha crecido en la región durante los últimos años
siguiendo las tendencias globales. Brasil, Colombia y Méxi-
co concentran los dos tercios de las toneladas movilizadas
desde la región bajo esta modalidad. Si bien se trata de una
modalidad de baja importancia relativa en comparación con
los volúmenes comercializados por la vía marítima, se des-
tacan por su reciente crecimiento algunos productos espe-
cíficos, como las flores y el pescado fresco. Los principales
retos en este caso tienen que ver con mejorar la calidad de
la infraestructura y los servicios de carga en aeropuertos.

Mejorar el transporte y la logística en la región requie-
re un enfoque sistémico que busque fortalecer infraestruc-
tura, servicios e instituciones. Estas mejoras y su inversión
asociada deben orientarse estratégicamente hacia produc-
tos y destinos que potencien las capacidades comerciales
de la región, priorizando el agregado de valor. Los temas
importantes para una agenda regional concertada son la
reducción de las brechas en infraestructura, el desarrollo
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de servicios de logística especializados y la coordinación
interinstitucional regional.

E. Dimensión social

22. Crecimiento demográfico y urbanización

En un horizonte de mediano plazo, hacia el 2040, la ten-
dencia demográfica marca un crecimiento de más de mil
millones de personas en el mundo, siendo África y Asia,
relativamente, las regiones que más crecerán en población.

Gráfico 29: población total proyectada por región (2020-2040), en millones

Fuente: ONU (2019).
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Teniendo una mirada de a más largo plazo, según el
informe de la ONU Perspectivas de la Población Mundial:
Aspectos destacados (2019), se espera que la población
mundial aumente en 2.000 millones de personas en los
próximos 30 años, de 7.700 millones en la actualidad
a 9.700 millones en 2050. La población de África sub-
sahariana se duplicaría para 2050 (con un crecimiento
de 99 %). Las regiones que experimentarían las menores
tasas de crecimiento poblacional entre 2019 y 2050 son
Oceanía, excluyendo Australia y Nueva Zelandia (56 %),
África septentrional y Asia Occidental (46 %), Australia y
Nueva Zelandia (28 %), Asia Central y meridional (25 %),
América Latina y el Caribe (18 %), Asia Oriental y Sudo-
riental (3 %) y Europa y América del Norte (2 %). Estas
proyecciones indican que resulta clave para los países de
la región pensar en los mercados de los países africanos
como espacios para incrementar las exportaciones.

Gráfico 30: crecimiento demográfico mundial proyectado a 2030, 2050
y 2100, en millones de personas

Fuente: elaboración propia con base en datos de ONU (2019).
Nota: sin Australia ni Nueva Zelandia.
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Además, se prevé que las zonas urbanas absorban
prácticamente todo el crecimiento futuro de la pobla-
ción mundial, lo que implica un desarrollo mayor de las
ciudades e involucra nuevos desafíos y oportunidades
para la producción de alimentos. La población rural del
mundo, que ha venido creciendo lentamente desde 1950,
alcanzaría su valor máximo en los próximos años. El
envejecimiento de la población y el crecimiento de los
niveles de urbanización seguirán siendo determinantes
para las exigencias de calidad y la creciente complejidad
de los alimentos consumidos.

Con respecto a la población rural mundial, esta se
acerca a los 3.400 millones, y se espera que disminuya a
unos 3.100 millones en 2050 (ONU, 2019).

Por otra parte, se observa que la población mundial
está envejeciendo, al tiempo que el grupo de edad de
65 años o más es el que crece más rápidamente. Para
2050, una de cada seis personas en el mundo (16 % de la
población) tendrá más de 65 años, en comparación con
una de cada 11 en 2019 (9 %). Se proyecta que la propor-
ción de la población de 65 años y más se duplicará entre
2019 y 2050 en África septentrional y Asia Occidental,
Asia Central y meridional, Asia Oriental y Sudoriental, y
América Latina y el Caribe. Para 2050, una de cada cua-
tro personas que vivan en Europa y América del Norte
podría tener 65 años y más (ONU, 2019).

Las proyecciones muestran también un crecimiento
de la población en edad de trabajar, lo que genera una
mayor cantidad de mano de obra potencial e implica
desafíos para el crecimiento económico y la generación
de trabajo. En la mayor parte de África subsahariana,
y en partes de Asia y América Latina y el Caribe, el
descenso reciente de la fecundidad ha provocado que la
población en edad de trabajar (25-64 años) crezca más
rápido que la de otras edades (ONU, 2019).

La reducción en el ritmo del crecimiento demográ-
fico hacia 2050 puede implicar que, en el futuro más
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lejano, el incremento de la demanda de los produc-
tos agrícolas se desacelere. Un informe elaborado por
OCDE y FAO (2021) prevé que la demanda mundial de
productos básicos agrícolas (incluidos los destinados a
usos no alimentarios) a 2030 aumentará un 1,2 % anual,
cifra muy por debajo del crecimiento registrado duran-
te la década pasada (2,2 % anual). La razón principal
es el menor crecimiento de la demanda que se anticipa
en China (0,8 % anual en comparación con 2,7 % anual
durante la década pasada) y otras economías emergen-
tes, así como la menor demanda mundial de biocom-
bustibles. Aun así, el crecimiento demográfico será el
principal factor determinante de la demanda durante las
próximas décadas. Los países de ingresos bajos y medios
(donde se espera un mayor crecimiento de la población)
son la fuente de la mayor parte del crecimiento de la
demanda alimentaria.

23. Cambios en los patrones de consumo

A nivel mundial, la malnutrición afecta a una alta pro-
porción de la población, ya sea por desnutrición, caren-
cia de micronutrientes, sobrepeso u obesidad. Alrededor
del 11 % de la población sufre hambre, y las carencias
de micronutrientes afectan a más de dos mil millones
de personas. Por otra parte, los niveles de sobrepeso y
obesidad aumentan, afectando a hombres y mujeres de
todas las edades, debido al consumo de alimentos altos
en calorías, grasas y con azúcar o sal añadida.

El crecimiento de los ingresos, la urbanización, los
cambios en los precios relativos, el cambio tecnológico,
la evolución de las cadenas de valor y la globalización
han contribuido a un aumento de la ingesta calórica per
cápita, así como a un cambio en la composición de las
dietas. El crecimiento de los ingresos en los países emer-
gentes ha dado lugar a una “clase media mundial”, cuyas
preferencias de consumo alimentario se caracterizan por
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una mayor demanda de carne, pescado y productos lác-
teos. Si bien los avances en el aumento de la disponibili-
dad global de calorías son positivos, ha surgido la preo-
cupación por los cambios que acompañan a los patrones
dietéticos que se alejan de los alimentos básicos como
los cereales, las raíces y los tubérculos y se dirigen
hacia un mayor consumo de productos ganaderos, acei-
tes vegetales, azúcar y alimentos procesados y de rápida
preparación. Esta “transición nutricional” también se ha
visto como una tendencia a la convergencia de las dietas
hacia el modelo europeo-occidental o norteamericano,
y a su vez está vinculada a la prevalencia cada vez más
extendida del sobrepeso y la obesidad.

Gráfico 31: ingesta calórica per cápita según grupo de alimentos y nivel
de ingresos (1961-2050)

Fuente: FAO (2017).

Si se realiza un análisis por grupos de alimentos,
puede observarse que, en los últimos 50 años, la dispo-
nibilidad calórica per cápita y la diversidad de alimentos
consumidos han aumentado. Sin embargo, el suministro
de energía alimentaria promedio en países de ingresos
bajos y medianos sigue estando muy por debajo del de
países de ingresos altos (FAO, 2017).
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Se observa una tendencia a la reducción de esta
brecha, si se considera que, en 1961, el suministro de
energía alimentaria de los países de ingresos bajos y
medianos era solo el 68 % del de los países de ingresos
altos, y en 2011 llegó al 81 %. Para 2050, se espera que
haya alcanzado el 86 %. Teniendo en cuenta todos los
grupos de alimentos, los patrones nutricionales tanto en
los países de ingresos altos como en los de ingresos
bajos y medios tienden a converger, excepto en lo que
respecta a las frutas y hortalizas (FAO, 2017).

Gráfico 32: ingesta calórica en países de ingresos bajos y medios
comparada con países de ingresos altos

Fuente: FAO (2017).

A nivel de la región, la disponibilidad promedio
de energía alimentaria supera en un 25 % el requeri-
miento promedio por persona. Si se realiza el análisis
por subregiones, se puede observar que en Sudamérica
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y Centroamérica la disponibilidad promedio de energía
alimentaria por persona por día es 25 y 28 % superior,
respectivamente, a los requerimientos promedio, mien-
tras que en el Caribe solo lo supera en un 5 % (con
algunos casos por debajo del requerimiento promedio).

En general, se observa una caída en los carbohi-
dratos como fuente de energía y un alza en la cantidad
de grasas. Si bien los cereales siguen siendo la principal
fuente de kilocalorías, la composición de las dietas en la
región ha cambiado de forma importante en los últimos
60 años. Ejemplo de ello es que carnes y lácteos hoy
tienen mayor presencia en las dietas, en detrimento, por
ejemplo, del consumo de leguminosas y tubérculos. A
su vez, las dietas han tendido a incluir alimentos con
altos niveles de energía, grasas y azúcares e insuficientes
niveles de frutas, hortalizas y fibra, con efectos negati-
vos sobre la salud (Rapallo y Rivera, 2019).

En la región los problemas del hambre y la malnu-
trición han reaparecido con un alto nivel de prevalencia
(FAO, 2020; 2018), reflejando la persistencia de estos
problemas en las sociedades latinoamericanas y de la
mano de crisis económicas recientes que han provoca-
do una fuerte subida de precios, lo cual ha afectado a
los países importadores de alimentos y también a los
exportadores. A su vez, desde hace unas décadas, se da
asimismo un incipiente desarrollo de redes alimentarias
alternativas, que se traducen en distintas experiencias
de agricultura urbana, de promoción de alimentos con
identidad local, de alimentos agroecológicos, la apari-
ción de consumidores coagricultores, entre otras (Le
Coq et al., 2021).

En síntesis, la evolución de los patrones de consumo
es en sí mismo un factor complejo, que recoge varias
tendencias en distintos niveles (global, regional y local),
ya que va evolucionando en función de los cambios en
los mercados, en la estructura social y en la forma de
vivenciar la alimentación.
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24. Acceso a servicios básicos en áreas rurales (agua
y saneamiento)

El acceso a recursos hídricos en la ruralidad tiene una
multiplicidad de usos y funciones, y resulta vital para el
desarrollo de la vida. El agua en las áreas rurales puede
ser utilizada para la producción de alimentos, para la
cría de ganado, para la producción acuícola o para fines
domésticos (bebida, lavado, aseo e higiene general). Su
uso sustentable implica trabajar en la gestión del recurso
de forma adecuada conforme a los niveles de productivi-
dad, los medios de vida, la eficiencia y la sustentabilidad
ambiental.

El agua también es fuente de servicios que permiten
mejorar la salud humana, la higiene y la calidad de vida,
reduciendo la vulnerabilidad de las poblaciones rurales.
No obstante, la ineficiencia en su uso tiene implicancias
económicas, sociales y ambientales, como la reducción
del recurso disponible, la degradación de la tierra, el
deterioro de la calidad del agua, una mayor exposición a
los riesgos climáticos y otros efectos medioambientales
sobre la biodiversidad y los servicios ecosistémicos.

El acceso a agua potable por parte de la población
rural ha tenido mejoras significativas en la región a lo
largo de los últimos 20 años. Mientras que en el año
2000 solo el 70 % de la población rural tenía acceso al
agua potable, las estimaciones para el año 2020 indican
que el 89,8 % de la población rural de América Latina y
el Caribe podía acceder a este recurso.
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Gráfico 33: personas que usan servicios básicos de agua potable en zonas
rurales (% de la población rural)

Fuente: Banco Mundial con base en el Programa de Seguimiento Con-
junto OMS/UNICEF.
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En lo referido al acceso a servicios de saneamiento, la
situación actual es menos alentadora. Se estima que en 2020
alrededor del 72 % de la población rural tiene acceso a este
tipo de servicios en América Latina y el Caribe. No obstan-
te, los indicadores muestran una tendencia a la mejora a lo
largo de los últimos 20 años, si se considera que en el año
2000 solo el 47,5 % de la población rural podía hacer uso de
servicios básicos de saneamiento.

Gráfico 34: personas que usan servicios básicos de saneamiento en zonas
rurales (% de la población rural)

Escenarios agroalimentarios para América Latina y el Caribe • 111

teseopress.com



Fuente: Banco Mundial con base en el Programa de Seguimiento Con-
junto OMS/UNICEF.

Por otra parte, el acceso a la energía eléctrica es un
factor importante de la vida moderna. Su inaccesibilidad en
áreas rurales suele estar vinculada a cuestiones socioeconó-
micas y de dispersión territorial. Los procesos de electri-
ficación rural están asociados a políticas públicas de desa-
rrollo territorial, a la generación de ingresos económicos
en determinadas zonas o bien a la ubicación geográfica de
proximidad a grandes zonas urbanas. Los hogares rurales
con mayores ingresos tienen mejor acceso a la electricidad,
dado que pueden afrontar los costos de conexión, lo cual se
encuentra asociado también al uso de herramientas o elec-
trodomésticos y consecuentemente a la demanda de este
tipo de servicios. La menor densidad de población rural
implica menos demanda de servicios eléctricos más disper-
sa, con altos costos de transmisión y distribución y menores
incentivos para los sistemas de provisión de energía eléc-
trica tradicionales. En muchos casos, fuentes alternativas
como la energía solar cubren estas necesidades.
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Gráfico 35: acceso a la electricidad rural (% de la población rural)

Fuente: base de datos de electrificación mundial del Banco Mundial.
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Las mejoras en el acceso a la electrificación rural han
sido notables durante los últimos 20 años. En el año 2000,
solo el 71 % de la población rural tenía acceso a la electrici-
dad, mientras que en 2019 se estima que dicha proporción
alcanzó al 93 % de los pobladores.

Las mejoras experimentadas en la región en materia
de acceso a servicios básicos en las áreas rurales implican
al menos tres desafíos futuros. En primer lugar, el diseño y
la aplicación de políticas territorialmente focalizadas para
lograr el pleno acceso a este tipo de servicios. En segundo
lugar, el fortalecimiento de las capacidades humanas y eco-
nómicas para que la cobertura de las necesidades básicas
pueda sostenerse en el tiempo y dé lugar a oportunidades
de desarrollo humano y productivo. Por último, el cambio
de paradigma en las estrategias de apoyo a los sectores
vulnerables de las áreas rurales ha permitido reorientar el
abordaje hacia conceptos vinculados al cambio climático,
como la adaptación de las comunidades y los sistemas pro-
ductivos y su resiliencia.

25. Servicios de salud en la ruralidad

Según el informe “Datos mundiales sobre las desigualdades en
materia de protección de la salud rural” de la Organización
Internacional del Trabajo (OIT, 2015), el 56 % de las personas
que viven en las zonas rurales en el mundo no tienen acceso a
los servicios de salud básicos, más del doble de la cifra de las
zonas urbanas, donde el 22 % no tiene cobertura. De los 37 paí-
ses del mundo donde, según este informe, las desigualdades en
la cobertura sanitaria legal de la población rural son extremas,
más de la mitad se encuentran en África y el 24 % en América
Latina y el Caribe, por lo que estas son las dos regiones con
mayores desigualdades rural-urbanas en el acceso a salud.

Distintas variables muestran que en América Latina y el
Caribe las brechas de acceso a la salud por parte de la población
rural superan de manera significativa las de las áreas urbanas. El
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déficitenlacoberturadesaludlegal, en ladisponibilidad deper-
sonal de salud y en la falta de acceso por motivos financieros y
los indicadores de mortalidad materna explican las principales
brechas rurales-urbanas en el acceso a la salud, tal como puede
observarse en el gráfico 36.

Gráfico 36: déficit de acceso efectivo a los servicios de salud en América
Latina y el Caribe para poblaciones urbanas (azul) y rurales (rojo)

Fuente: OIT (2015).

Según recomendaciones de la OIT (2015), para eli-
minar estas brechas, es necesario construir una agenda
de política a futuro que aborde las desigualdades desde
un enfoque multidimensional consistente, donde se con-
sideren las características particulares de las formas de
vida y trabajo en la ruralidad, se amplíen los derechos
al acceso a servicios de salud, se desarrolle un espacio
fiscal específico para el ámbito rural destinado a asignar
recursos a la salud, se promueva una atención sanitaria
de calidad en las zonas rurales, se garantice la disponi-
bilidad de la asistencia sanitaria y se aborden también
los determinantes socioeconómicos de las desigualdades
rural-urbanas (OIT, 2015).
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26. Participación de mujeres en el empleo rural
y la dirección de la empresa agropecuaria

La situación del empleo rural tiene particularidades si
se analizan conjuntamente sector productivo y género
del/a trabajador/a. En 2020, la mayoría de los hombres
con residencia rural se empleó en la agricultura (62,2
%), mientras que las mujeres trabajadoras rurales se
encontraban en mayor parte empleadas en actividades
no agrícolas (57,3 % si se consideran las mujeres rurales
que trabajaban en la industria y los servicios). La incor-
poración de la mujer en empleos rurales no agrícolas
muestra entonces una clara tendencia principalmente en
las ramas de servicios (ver tabla 3).

Tabla 3: evolución de la distribución del empleo por sector y por género
en las áreas rurales y urbanas

Fuente: elaboración propia con base en datos de la CEPAL.

Las brechas de género en términos de participación
en el empleo y en la tasa de ocupación son más acentua-
das en las zonas rurales que en las urbanas. A las mayo-
res dificultades que enfrentan las mujeres al momento
de conseguir un empleo en términos comparativos con
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los hombres, se suman las actividades familiares no
remuneradas y la producción para autoconsumo, activi-
dades que son asignadas a ellas y que dificultan su inser-
ción en la producción comercial y el trabajo formal. De
esta forma, terminan siendo consideradas trabajadoras
secundarias, o, en el mejor de los casos, complementan
los ingresos del hogar. Las mujeres, en general, solo
logran aspirar a empleos precarios y mal pagos.

En la región se observan algunas tendencias respec-
to a esta cuestión. En primer lugar, se ha incrementado
la proporción de hogares rurales encabezados por una
jefa mujer, aunque todavía dicha proporción se mantie-
ne baja en la mayoría de los países (25 %). Entre 2002
y 2014, la región registró un aumento del 40 % en la
proporción de hogares rurales encabezados por mujeres
(CEPAL-FAO-IICA, 2017). No obstante, los hogares con
jefatura femenina pueden presentar mayores condicio-
nes de vulnerabilidad, especialmente cuando el ingreso
de la mujer es el único del hogar o cuando este provie-
ne de fuentes no laborales (por ejemplo, transferencias,
incluyendo remesas).

También han aumentado las tasas de empleo feme-
nino en las áreas rurales. El aumento de la tasa de par-
ticipación femenina en la fuerza de trabajo en América
Latina y el Caribe fue el mayor del mundo, y dicha
tendencia fue más marcada en el ámbito rural (CEPAL-
FAO-IICA, 2015). Asimismo, los perfiles del empleo de
las mujeres rurales por grupos de edad presentan dife-
rencias: las más jóvenes están empleadas en su mayoría
como asalariadas no agrícolas, y alrededor del 20 % se
emplean como familiares no remuneradas. Las mujeres
con edades de entre 35 y 60 años muestran una tran-
sición al empleo por cuenta propia, principalmente en
sectores no agrícolas. Las mayores muestran una reduc-
ción del empleo asalariado no agrícola y un aumento
del empleo por cuenta propia, agrícola y no agrícola. De
esta manera, las oportunidades de empleo se presentan
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para las mujeres más jóvenes, principalmente con la
inclusión del trabajo en el sector no agrícola. A medida
que las mujeres envejecen, asumen roles más tradiciona-
les con tareas de cuidado y aumentan las chances de que
abandonen el mercado de trabajo formal y desarrollen
actividades más informales o emprendimientos propios
compatibles con las tareas de cuidado.

Otro aspecto importante a considerar es que las
mujeres tienen acceso limitado a la tierra. En los países
de la región, la mayor parte de los titulares de explota-
ciones agropecuarias son varones. Además, las condicio-
nes de la tierra que están bajo la responsabilidad de las
mujeres en la mayoría de los casos son áreas de menores
extensiones y de baja calidad para la producción.

Gráfico 37: porcentaje de explotaciones agropecuarias con responsables
mujeres por país

Fuente: Nobre et al. (2017).

Por otra parte, las mujeres rurales desarrollan diver-
sas iniciativas económicas colectivas. No obstante, parti-
cipan principalmente en grupos menores e intermitentes.
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Su participación tiende a disminuir cuanto mayor y
más institucionalizadas son las organizaciones, como
por ejemplo en las cooperativas. En Brasil, en 2016
había 5.945 organizaciones en el registro de la agricul-
tura familiar, entre cuyos socios un 24 % eran mujeres.
En Argentina, de las 409 organizaciones registradas en
2015, las mujeres eran el 44 % de los socios y ocupaban
la presidencia en 31 % de ellas (FAO y REAF, 2016).

Para modificar esta situación, es necesario el desa-
rrollo de políticas públicas específicas y que las políti-
cas existentes para el desarrollo rural tengan en cuenta
también este punto de partida. En la medida en que se
profundice la transversalidad de las políticas de género,
podrá modificarse esta situación en el futuro.

F. Dimensión ambiental

27. Impactos del cambio climático

Según los últimos informes del IPCC, América Latina se
encuentra altamente expuesta a los impactos del cambio
climático, a la vez que está en una condición vulnera-
ble como para la adaptación. En Sudamérica, según el
IPCC (2022), se espera que en el futuro se intensifiquen
y tengan mayor frecuencia las precipitaciones extremas
que provocan inundaciones, deslizamientos de tierras y
sequías, que, por lo tanto, se incremente la población
afectada por inundaciones, y que aumente la prevalen-
cia de enfermedades infecciosas endémicas sensibles al
clima (como el dengue, el zica y el chicunguya).

En América Central, se espera también que se inten-
sifiquen los eventos extremos como los huracanes, a
partir de los cambios en la temperatura de las corrientes
marinas, lo que afectará especialmente al corredor seco
centroamericano. En cuanto al nivel del mar, se anticipa
que es muy probable que continúe su aumento en los
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océanos de América Central y del Sur, contribuyendo a
un incremento de las inundaciones costeras y a retroce-
sos de los márgenes a lo largo de la mayoría de las cos-
tas arenosas. Esto perjudica a todas las zonas costeras
y especialmente a los pequeños países isla del Caribe.
Todos estos eventos extremos que serán más frecuentes
afectarán también la infraestructura.

La magnitud de las inundaciones o el carácter extre-
mo que puedan alcanzar las sequías en la región depen-
den de las medidas que se adopten a nivel internacional
en cuanto a la emisión de gases de efecto invernadero.
Los expertos sobre el cambio climático han proyectado
cuatro escenarios futuros; aun en el más optimista (emi-
siones globales de dióxido de carbono se reducen a cero
netos, alrededor de 2050), la temperatura del planeta
alcanzaría el umbral de +1,5 ºC respecto a la era prein-
dustrial alrededor de 2040. Los restantes cuatro escena-
rios proyectan un aumento de la temperatura media del
planeta para fines de siglo de entre 1,8 y 4,4 ºC, en caso
de que las emisiones no logren reducirse lo suficiente,
o bien se dupliquen. Todos estos impactos afectarán la
vida en el medio rural y la seguridad alimentaria de la
población en América Latina y del mundo.

120 • Escenarios agroalimentarios para América Latina y el Caribe

teseopress.com



Gráfico 38: estimación de los retos para el manejo sustentable del agua
agravados por la sequía, al 2050

Fuente: IPCC (2022).

El informe del IPCC también destaca que el incre-
mento de la temperatura global y de los eventos meteo-
rológicos y climáticos extremos significará un incre-
mento de la inseguridad alimentaria a nivel global y
especialmente en algunas regiones de África, Asia, Amé-
rica Central y del Sur. En América Central y del Sur,
el informe también enfatiza que estas regiones enfren-
tarán un mayor riesgo en el acceso al agua, lo que
afectará la productividad de la ganadería, y la salud de
los suelos también será impactada por los cambios, lo
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cual perjudicará especialmente a los/as productores/as
de pequeña escala.

28. Transición energética

El sistema energético actual se basa en combustibles fósiles
que están teniendo un alto impacto en términos de conta-
minación atmosférica, emisiones de gases de efecto inver-
nadero y cambio climático. El sector de energía es una pieza
clave de la transición ecológica hacia un modelo sustenta-
ble, y además la diversificación de las fuentes de energía y
sobre todo el basarse en fuentes renovables sirve a los Esta-
dos para fortalecer su seguridad y soberanía energética.

Al mismo tiempo, el sector energético es un insumo
industrial clave para la producción de alimentos, y repre-
senta una parte importante de los costos de producción
de las explotaciones agrícolas y de las empresas agroindus-
triales. Además de su rol como proveedor de energía para
equipos e instalaciones agrícolas, este sector asimismo jue-
ga un rol clave en la provisión de fertilizantes, que en su
gran mayoría también son de origen fósil. Es por ello por
lo que la transición energética que debe ser impulsada en el
sector alimentario y en el sector rural debe ser acompaña-
da por una transición agroecológica que promueva nuevos
modelos productivos mucho más sustentables. Ambas tran-
siciones deben formar parte de una estrategia de cambio
más integral, que considere otros sectores tales como el
agua, la biodiversidad, la minería o los servicios vinculados
al mundo rural.

Esta transición hacia una economía más sostenible
debe ser caracterizada por el uso eficiente de los recursos
energéticos, la utilización creciente de fuentes renovables,
bajas emisiones o neutralidad de carbono, el cuidado del
medio ambiente y una especial atención a la inclusión y
participación social.

América Latina tiene amplias oportunidades para ir
concretando una transición energética hacia economías
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renovables, aunque transitar ese camino requiere de
políticas muy específicas y de ciertas capacidades de
la gestión pública para que esas transiciones no vayan
en desmedro de la capacidad productiva y el desarrollo
social de los países, ya que las economías y los aparatos
productivos regionales no se encuentran en las mismas
condiciones que los países desarrollados para dar los
saltos tecnológicos que estas transiciones plantean.

En la región, en los últimos años, la capacidad insta-
lada en energías renovables se ha incrementado sosteni-
damente, y alcanzó un 26,4 % en su índice de renovabi-
lidad 2019 (SIELAC-OLADE, 2020), aunque, en la cifra
agregada de renovables, hay una alta participación de la
energía hidroeléctrica.

Un mayor incremento de energía renovable supo-
ne desafíos técnicos, económicos y regulatorios para la
región (Levy et al., 2021). Se requieren varias acciones
por desarrollar, muchas de las cuales suponen grandes
inversiones en infraestructura y un trabajo de alinea-
miento entre políticas.

Otro aspecto central es el fortalecimiento de la integra-
ción regional en términos energéticos. La región tiene un
gran potencial de integración energética desaprovechado.
Avanzar hacia la integración de algunos sistemas le per-
mitiría tener autoabastecimiento energético y posicionarse
mejor en el mercado internacional, reduciendo déficits fis-
cales y ganando competitividad en sus producciones. Exis-
ten varios esquemas de integración ya existentes en torno a
la energía eléctrica, como el sistema eléctrico en MERCO-
SUR, o las conexiones entre Colombia y Ecuador y Colom-
bia y Venezuela, y gasoductos que interconectan Bolivia con
toda la costa brasileña y con Argentina, y de allí con Chile,
y también Venezuela con Colombia (Fornillo, 2016). Pero
otros esquemas de integración energética pueden generarse
y potenciarse. Se debe ir hacia una coherencia regulatoria y
el diseño de mercado para fomentar la integración regional
energética y el desarrollo de las fuentes renovables.
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Un rol importante en la transición energética tienen
en la región la producción y el uso de bioenergía. Brasil
especialmente y luego Argentina han tenido un desarro-
llo considerable en biocombustibles basados en producción
agrícola y forestal. Estas producciones no necesariamente
están basadas en esquemas productivos sustentables. Pue-
den aportar a la transición, pero en el marco de ciertos
planes y diseños productivos específicos, que cuiden la sus-
tentabilidad ambiental. Otros tipos de bioenergía también
pueden desarrollarse para complementar las necesidades de
la producción agropecuaria, reutilizar residuos y aportar a
la transición energética, dependiendo de la biomasa dispo-
nible en las distintas regiones.

Varios países tienen también potencial en otras fuentes
renovables como energía eólica y solar. Si a esto se le suma
la dotación de litio en Sudamérica y las trayectorias en ener-
gía nuclear liderada por Brasil y Argentina, el panorama en
dotación de recursos es alentador, si, como se dijo anterior-
mente, se desarrollan los planes estratégicos y las integra-
ciones que les permitan a los sistemas ganar escala, eficien-
cia, senderos de innovación propios y también alimentar
una industria energética propia demandante de tecnología
y recursos humanos altamente calificados. El impulso a las
energías renovables le permitiría a la región también abo-
nar un camino de desconcentración y descentralización de
la producción energética, lo cual favorecería a esquemas de
propiedad pública o ciudadana (Fornillo, 2016).

29. Transición agroecológica y desarrollo
de la bioeconomía

La agricultura en América Latina y el Caribe (ALC)
genera 18 % del valor de las exportaciones, 4 % del
PIB y 14 % del empleo. También causa externalidades
ambientales negativas. Entre ellas pueden mencionarse
las emisiones de efecto invernadero, con alrededor de
17,5 % de las emisiones mundiales agropecuarias, cifra
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que se ha mantenido constante a lo largo de las últimas
dos décadas; la deforestación y la pérdida de biodiver-
sidad; la contaminación de suelos y aguas con residuos
químicos; la degradación de suelos; y la pérdida de suelo
agrícola.

Algunos modelos productivos como la agroecología
y la bioeconomía se proponen como alternativas posi-
bles para reemplazar los esquemas productivos lineales
y productivistas que impactan en el ambiente.

Para algunos espacios sociales y académicos, la agroe-
cología puede aplicarse al funcionamiento de todas las
cadenas productivas. Otros hablan de soluciones basa-
das en la naturaleza. En la definición de FAO (2018), se
indica que la agroecología busca avanzar hacia “agroeco-
sistemas diversificados, [que] imitan los sistemas natu-
rales tan fielmente como sea posible para mejorar la
producción sustentable y la independencia”. La idea de
imitar a la naturaleza define un nuevo patrón produc-
tivo, sin consumo de combustibles fósiles ni de otros
insumos industriales de este origen o minimizándolo lo
más posible. También sugiere flexibilidad tecnológica,
esto es, estructuras tecnológicas plurales en las fincas
(al menos en las primeras fases), que son indispensables
para que los productores puedan enfrentar sus proble-
mas tecnológicos y ser rentables.

Por su parte, la bioeconomía abarca las partes de
la economía que utilizan recursos biológicos renovables
(plantas, animales, microorganismos, etc.) con el fin de
reemplazar los combustibles fósiles y producir alimen-
tos, piensos animales y otros productos biológicos (FAO,
2017b).

Ambos enfoques, el de la agroecología y la bioecono-
mía, son diferentes entre sí, se elaboraron y se practican
desde distintas comunidades de prácticas. En la región
la agroecología está más vinculada con los movimien-
tos sociales agrarios y ambientales, y la bioeconomía se
propone como una extensión, aggiornada, del paradigma
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productivista. Ambos enfoques suponen rediseños en
esquemas productivos y en las formas sociales de pro-
ducción para poder hacer efectiva la sustentabilidad que
promueven y plantean.

Desde estos enfoques también se suele sugerir la
idea de una transición, un proceso gradual de adapta-
ción y desarrollo hacia el nuevo paradigma, la existencia
de todo un trabajo que hacer, tanto a nivel de productor
como de políticas públicas.

Como forma de construcción de modelos producti-
vos más sustentables, estos enfoques promueven nuevos
cambios tecnológicos con visión holística y biológica o
ecológica, la superación de la lógica del monocultivo4, y,
al mismo tiempo, la reducción del consumo de insumos
de origen industrial, especialmente fertilizantes y agro-
químicos.

Existen ejemplos, experiencias y trayectorias de
varias décadas en agroecología y en producción orgáni-
ca, con adaptaciones en las distintas regiones. Algunas
de estas han sido apoyadas por políticas públicas especí-
ficas, promovidas ante momentos de crisis alimentarias,
crisis de insumos e incluso motivadas por distintas coa-
liciones de actores entre gobiernos, movimientos socia-
les agroecológicos y organismos internacionales espe-
cializados como FAO y CEPAL en los últimos tiempos
(Sabourin et al., 2017).

Si bien en la región se ha avanzado con un desarrollo
normativo y con políticas que impulsan estos enfoques,
el cambio que se requiere para responder a los desafíos
sociales y ambientales desde los sistemas productivos
es un cambio estructural, supone múltiples transiciones
para poder plasmarse en escala considerable, teniendo

4 La soya o soja ocupa un 34 % de la superficie (con una tasa de creci-
miento promedio acumulativa anual de 5,3 % desde el año 2000), y el
maíz y la caña de azúcar ocupan un 22 y un 8 % respectivamente de
la superficie cultivada total.
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en cuenta no solo una transición productiva, sino tam-
bién transiciones en la esfera social, cultural e institu-
cional (Tittonell, 2019).

La posibilidad de que este cambio estructural se
plasme tendrá que ver con la conjunción de distintas
fuerzas sociales: de las fuerzas locales e internacionales
vinculadas a la acción climática, de las fuerzas ligadas
a movimientos sociales agrarios y agroecológicos en sí
mismos, y de la capacidad de poner en agenda los gran-
des desafíos ambientales y sociales también desde los
gobiernos, en la medida en que estos se apoyen en coali-
ciones que incluyan estos nuevos movimientos sociales.

30. Conflictividad asociada al avance de la frontera
agropecuaria y otros conflictos socio-ambientales

Con la intensificación en el uso de recursos por parte de
los distintos sectores productivos y el avance de la fron-
tera agropecuaria, sumados a la preocupación interna-
cional por el cambio climático, los conflictos socioam-
bientales se han configurado como uno de los principales
aspectos conflictivos de las sociedades latinoamericanas
contemporáneas, especialmente a nivel local. Y se han
multiplicado las organizaciones y los movimientos con
demandas socioambientales.

América Latina es espacio de numerosos conflictos
relacionados con el uso de los recursos naturales como
el agua y el suelo, con conflictos por la tierra, con los
impactos de la actividad minera, entre otros.
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Gráfico 39: mapa mundial de conflictos socioambientales

Fuente: Environment Justice.

Una agudización de los conflictos socioambientales en
la región tiene posibilidades de llegar a incidir en las agen-
das de gobierno y estimular políticas que garanticen el desa-
rrollo sustentable de las actividades productivas. La falta
de canalización de las preocupaciones ambientales también
puede ser un factor que dificulte ciertos desarrollos pro-
ductivos, dada la resistencia operada por las poblaciones
locales y los movimientos sociales.

Uno de los desafíos sobre este punto es la posibilidad
de los gobiernos de articular intereses con los movimientos
socioambientales, promoviendo una gobernanza soberana
de los recursos y con participación social activa.

Hasta aquí se ha detallado el relevamiento de factores claves
que tienen la capacidad de incidir en los futuros de la cues-
tión agroalimentaria en América Latina y el Caribe. En los
casos en que fue posible debido a la existencia de análisis,
series de datos y proyecciones, se delinearon los desdobla-
mientos o las alternativas que se plantean tanto sobre el
factor mismo como sobre su influencia sobre el foco de la
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cuestión. Así también se identificaron relaciones entre fac-
tores, en cuanto a desenvolvimientos vinculados.

Este material ha sido el que los analistas participantes
del ejercicio han tenido como insumo al aplicar los ejerci-
cios de evaluación y de análisis. A continuación, se muestra
el resultado de estos ejercicios y otras decisiones metodo-
lógicas que sirvieron de base para la construcción de los
escenarios.

Escenarios agroalimentarios para América Latina y el Caribe • 129

teseopress.com



teseopress.com



III. La construcción de los escenarios

La etapa de la construcción de los escenarios comienza
con el análisis del rol que pueden jugar los factores crí-
ticos en los futuros agroalimentarios de la región. Para
ello se recurrió a dos métodos: el método de evaluación
de importancia e incertidumbre y el método de análisis
de impactos cruzados. Ambos métodos fueron aplicados
al conjunto de los 30 factores críticos por parte de los
13 especialistas.

Los resultados de estos métodos permitieron imple-
mentar luego un análisis morfológico para construir los
escenarios. A continuación, se explicitan los resultados
y los procedimientos que fueron implementándose en
cada una de estas etapas. El gráfico 40 muestra los
resultados del ejercicio de importancia e incertidumbre.
La asociación de los nombres cortos con los factores se
encuentra en la Tabla 8 del Anexo.
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Gráfico 40: resultados de la evaluación de importancia e incertidumbre
sobre los factores críticos identificados

Fuente: elaboración propia.

La mayor parte de los factores fueron valorados como
de alta importancia. Esto es lógico, porque se partió del
análisis de los factores críticos ya identificados (existió una
priorización previa por parte del equipo núcleo de este
trabajo). De todos modos, es posible identificar del conjun-
to cuáles fueron considerados más importantes. En orden
de importancia, los factores más destacados fueron los
siguientes:

• Impactos del cambio climático
• Transición energética
• Transición agroecológica y desarrollo de la bioeco-

nomía
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• Gobernanza de las transiciones
• Conflictividad asociada al avance de la frontera agro-

pecuaria y otros conflictos
socioambientales.

• Eficacia y eficiencia de las políticas de transferencia y
extensión

• Modelos de uso del suelo.

Esta selección muestra las preocupaciones y los focos
de análisis de los especialistas, considerándolos muy rele-
vantes para los futuros agroalimentarios de la región. Como
puede observarse, priman los factores vinculados a la cues-
tión ambiental y también a las políticas públicas que puedan
encauzar los cambios hacia las transiciones energéticas y
ecológicas.

En cuanto al grado de incertidumbre de los factores, se
destaca el factor gobernabilidad de los regímenes políticos,
y varios de los factores que también eran considerados muy
importantes (transición energética, conflictividad, efectivi-
dad y eficiencia de las políticas de transferencia y extensión,
gobernanza de las transiciones). Otro factor que se destaca
en cuanto a incertidumbre es el de tendencia y volatilidad
del precio de los alimentos a nivel internacional y también el
de los impactos del cambio climático, e incluso el de nego-
ciaciones y financiamiento de las políticas de adaptación y
mitigación del cambio climático. La dimensión internacio-
nal aparece como una gran incógnita a futuro, y así también
la dimensión política institucional al nivel de los países. Que
el factor gobernabilidad sea considerado el más incierto
tiene implicancias también a la hora de construcción de los
escenarios, poniendo de relieve la dimensión política de las
políticas públicas (Medellín Torres, 2004), cuestiones que
se abordaron desde los aspectos específicos de las políticas
que pueden modificar los futuros agroalimentarios.

Todos los factores que quedan en el gráfico 40 en el
cuadrante de arriba a la derecha, es decir, que son a la vez
muy importantes para el foco y comportan altos grados de
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incertidumbre sobre su posible evolución, son considerados
en el ejercicio como incertidumbres críticas, y cobran un rol
protagónico en la diferenciación entre distintos escenarios.
Para completar la selección de incertidumbres críticas, a las
ya mencionadas en el párrafo anterior, se pueden agregar
los factores política de ciencia, tecnología e innovación e
impulso a la digitalización (infraestructura, equipamiento,
capacidades).

Hasta aquí, el resultado del ejercicio de importancia
e incertidumbre permitió valorar cuáles del conjunto de
los 30 factores comportan una importancia relativa mayor
para incidir en los escenarios agroalimentarios de la región,
y también cuáles son los factores identificados como con
mayor grado de incertidumbre sobre su posible evolución
en el futuro. La tabla 4 resume estos resultados. Los fac-
tores que cumplen ambas condiciones (alta importancia y
alta incertidumbre) son seleccionados para formar la tabla
morfológica de construcción de escenarios.

Tabla 4: factores más importantes y con mayor incertidumbre
sobre su evolución

Factores evaluados como más importantes
para el foco

Factores en los que se identifica mayor grado
de incertidumbre sobre su evolución futura

1. Impactos del cambio climático
2. Transición energética
3. Transición agroecológica y desarrollo de
la bioeconomía
4. Gobernanza de las transiciones
5. Conflictividad asociada al avance de
la frontera agropecuaria y otros conflictos
socioambientales
6. Eficacia y eficiencia de las políticas de
transferencia y extensión
7. Modelos de uso del suelo
8. Negociaciones del cambio climático

1. Gobernabilidad
2. Transición energética
3. Conflictividad asociada al avance de
la frontera agropecuaria y otros conflictos
socioambientales
4. Eficacia y eficiencia de las políticas de
transferencia y extensión
5. Gobernanza de las transiciones
6. Tendencia y volatilidad de los precios
de los alimentos
7. Impactos del cambio climático
8. Negociaciones del cambio climático

Fuente: elaboración propia.
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El ejercicio de análisis de impactos cruzados brinda otra
información sobre los factores. Este segundo ejercicio se
centra en analizar las relaciones de cada factor con el con-
junto de los otros factores. Por eso permite establecer roles
entre ellos. El gráfico 41 muestra los resultados del análisis
de impactos cruzados por parte de los 13 especialistas.

Gráfico 41: resultados del ejercicio de impactos cruzados sobre los factores
críticos identificados

Fuente: elaboración propia.

Este ejercicio muestra varias cuestiones adicionales
para considerar en la construcción de los escenarios. En
primer lugar, se trata de un conjunto de factores muy inter-
relacionados entre sí. La concentración de factores sobre
la diagonal en la parte superior da cuenta de que muchos
factores pueden considerarse de riesgo, ya que comportan
un alto dinamismo, tienen un alto nivel de dependencia y
a la vez de influencia. Es el caso de los factores impac-
tos del cambio climático, transición energética, política de
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ciencia, tecnología e innovación, desarrollo de la agroecolo-
gía y la bioeconomía y negociaciones del cambio climático.
Los factores motrices que se destacan son gobernabilidad,
permeabilidad a demandas de los movimientos sociales
agrarios, posición en el mercado internacional, digitaliza-
ción, endeudamiento, normativas ambientales y de sanidad
agroalimentaria en el mercado internacional, endeudamien-
to, proyectos estratégicos de integración regional, tenden-
cia y volatilidad en el precio de los alimentos y demografía
y urbanización.

Con estos resultados como insumos se pasó al armado
de la tabla morfológica, reagrupando factores en dimensio-
nes. Se construyó una primera versión de la tabla, tomando
las incertidumbres críticas y los factores motrices en nuevos
agrupamientos, siguiendo la técnica denominada “embudo
dentro del embudo” (funnel into the funnel).

Diagrama 1: técnica embudo dentro del embudo

Fuente: tomado y adaptado de Kosow y Gaßner (2008).
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En esta etapa se fueron reagrupando factores y
armando posibles evoluciones de los nuevos conjuntos,
con el fin de condensar lo más posible todo lo desa-
rrollado en torno a los factores críticos y siguiendo las
señales que dieron los ejercicios anteriores para el tra-
tamiento narrativo de los factores. El ordenamiento de
estos nuevos agrupamientos en la tabla morfológica per-
mitió imaginar posibles evoluciones de estos, realizando
un análisis de consistencia.

La tabla permitió ordenar otra cuestión, referida
a las escalas. En el conjunto de factores seleccionados,
había algunos que se referían al plano global, otros al
plano regional de América Latina y el Caribe, y la mayor
parte de ellos refería al plano nacional de los países. El
análisis de consistencia en el armado de la tabla orientó
a definir que se agruparían en primer lugar los facto-
res referidos al plano global, en segundo lugar, los que
refieren al plano regional (a relaciones entre los países),
y los restantes agrupamientos serían del plano general
para todos los países (ver tabla 6). Para relacionar las
escalas, tomamos el principio de compatibilidad, no de
agregación, siguiendo el trabajo de Gallopín (Gallopín y
Patrouilleau, 2022). Lo que quiere decir que la combi-
nación de escalas no significa que las escalas mayores se
desagregan en las de escalas menores, sino que se esta-
blecen compatibilidades. Determinados microescenarios
del agrupamiento 1 (de la escala global) son compatibles
(no determinantes) respecto de ciertos microescenarios
de los agrupamientos 2-8. Y lo mismo respecto a la
escala regional y la nacional (general países).

Los nuevos agrupamientos, que pasamos a denomi-
nar “nuevas dimensiones”, se encuentran liderados por
ciertos factores que salieron bien renqueados en los
ejercicios anteriores, ya sea porque son incertidumbres
críticas, porque tuvieron alto nivel de importancia o
porque tuvieron alto grado de influencia. Los factores
de riesgo, que tuvieron alto nivel de influencia y de
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dependencia, es decir, que están involucrados en los
procesos vinculados al foco del ejercicio, se sumaron
para nutrir aún más cada narrativa de escenario.

Finalmente, en las nuevas dimensiones, se suman
otros elementos que ayudan a terminar de construir las
narrativas, porque explican algunas de las evoluciones
de ciertos factores, especialmente del plano global. Estas
explicaciones narrativas se toman de fuentes secunda-
rias, de otros ejercicios de escenarios recientes que
analizaron las posibles evoluciones del plano geopolíti-
co internacional, dado que este aspecto no estaba entre
las especialidades del grupo de especialistas. Dos ejerci-
cios han resultado esclarecedores en este punto: por un
lado, el ejercicio de Futuribles International (2020 y sus
actualizaciones) y, por el otro, el ejercicio de Agrimonde
Terra (Le Mouël et al., 2016).

Del primero se toma no tanto los eventos imaginados
en el plano geopolítico, sino las tendencias estructurales
de competencia entre potencias y sobre cómo las defi-
niciones al nivel de las principales potencias incidirán
en la región con influencias directas o indirectas. Del
segundo ejercicio se toma cierta tendencia a la desglo-
balización o a un escenario de decrecimiento, que tiene
preponderancia en el ejercicio de Agrimonde Terra en
sus escenarios al 2050 “Hogares” (Household) y “Regiona-
lización” (Regionalization) (Le Mouël et al., 2016).

Las nuevas dimensiones, con sus escalas y los ele-
mentos que integran, se presentan en la tabla 5.
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Tabla 5: nuevas dimensiones para la tabla morfológica

Escala Nuevas dimensiones (agrupamientos de factores)

1 Global Evolución de precios de commodities, posición de ALyC en mercado
internacional, negociaciones e impactos del cambio climático, nor-
mativas ambientales y de sanidad agroalimentaria.

2 Regional (Negociación conjunta en temas estratégicos como CC y CTI, infra-
estructura de transporte y para transición energética. Redes empre-
sariales y de movimientos sociales).

3 General países Desempeño y política fiscal, gobernabilidad, inversión pública.

4 General países Gobernanza. Gobernanza adaptación al CC y de la transición ener-
gética + políticas para la bioeconomía y la transición agroecológica.
Permeabilidad a demandas y participación de mujeres.

5 General países Formación y capacitación, digitalización, riego y gestión de recursos
hídricos.

6 General países Modelos de uso del suelo y políticas de CTI.

7 General países Generación de empleo no agrícola en la ruralidad.

8 General países Dinámica de los mercados internos, demografía, urbanización y
cambio en los patrones de consumo.

Fuente: Elaboración propia.

La tabla 6 muestra el ordenamiento que se le dio al
conjunto de factores críticos, reagrupados, y a los elementos
adicionales que se suman para construir narrativas cohe-
rentes, consistentes y pertinentes.
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Tabla 6: tabla morfológica con las hipótesis de evolución de cada dimensión

Nuevas
dimensio-
nes

Evolución. Hipótesis

A B C

1 Contexto
geopolítico
y merca-
dos

Volatilidad moderada
en los precios de
los alimentos. Incre-
mento de normativas
ambientales y sanita-
rias. Mejora de la
posición de ALyC en
mercado internacional
con apertura de nue-
vos mercados.

Alta volatilidad en el
precio de los alimen-
tos sin diversificación
de destinos ni de pro-
ductos para la produc-
ción de ALyC.

Tendencia a caída de
precios y contracción
de los mercados inter-
nacionales en contex-
to general de regiona-
lización (desglobaliza-
ción).

2 Alianzas y
proyectos
estratégi-
cos a esca-
la regional

Avances en proyectos
estratégicos regiona-
les y alianzas en temas
como negociaciones
sobre cambio climáti-
co, infraestructura de
transporte, para tran-
sición y soberanía
energética y políticas
de CTI. Fortalecimien-
to de integraciones
comerciales.

Continuidad de la frag-
mentación regional.
Sin avances en infraes-
tructura para las tran-
siciones energéticas,
para el transporte, en
estrategias comunes
en CTI y en negocia-
ciones internaciona-
les del cambio climá-
tico. Acentuación de
la especialización por
subregiones hacia los
mercados asiático-EE.
UU. y Europa.

Acentuación de la
fragmentación regio-
nal con conflictos
regionales entre algu-
nos países. Sin avan-
ces en negociaciones
comunes a nivel inter-
nacional ni en alianzas
para temas estratégi-
cos como infraestruc-
tura, CTI, negociacio-
nes del cambio climá-
tico.

3 Goberna-
bilidad y
recursos

El endeudamiento y
la presión fiscal bajan,
aumentan las inversio-
nes públicas. Reduc-
ción de la eva-
sión fiscal. Los países
invierten en proyec-
tos productivos, infra-
estructura y servicios
sociales. Gobernabili-
dad de los regíme-
nes políticos fortaleci-
da con articulaciones
regionales de las redes
empresariales y de
movimientos sociales.

El endeudamiento es
moderado a lo largo
del período, pero la
presión fiscal se man-
tiene algo elevada, con
evasión fiscal. Conti-
nuidad de la debilidad
de la gobernabilidad
de los regímenes polí-
ticos.

El endeudamiento y la
presión fiscal sobre los
países se mantienen
elevados. Los gobier-
nos reducen sus apo-
yos a agricultura, a los
servicios y a la seguri-
dad social en el mar-
co de fuertes crisis
fiscales y de goberna-
bilidad de los países.
Reducción drástica de
la inversión pública.
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4 Gobernan-
za países

Se dan procesos de
mejora en la integra-
lidad y la coordina-
ción de políticas para
la gobernanza de las
medidas de adapta-
ción y mitigación del
CC, para fortalecer las
políticas de promoción
de la bioeconomía y
la agroecología, en las
políticas de innova-
ción, con articulación
entre niveles nacio-
nales y subnacionales
y entre sectores de
intervención: ambien-
te, energía, produc-
ción, infraestructura,
CTI, políticas social
y alimentaria. Mayor
participación de muje-
res en el empleo rural
y en empresas.

Se dan avances en
términos de transición
energética y de adap-
tación al cambio cli-
mático, sin avances
en la permeabilidad a
demandas de los movi-
mientos sociales agra-
rios y campesinos, ni
en la participación de
las mujeres. No se
da una integralidad
en la gobernanza de
las políticas, sí avan-
zan algunos sectores
de promoción de bio-
tecnología y aspectos
ambientales.

No se dan mejoras en
la gobernanza de las
políticas para la tran-
sición energética, la
articulación entre polí-
ticas productivas, de
CTI y alimentarias, la
gobernanza territorial
de las políticas. No
mejora la visualización
de la participación de
las mujeres en las acti-
vidades agrícolas.

5 Capacida-
des y equi-
pamiento
productivo

Se dan avances de
infraestructura poten-
ciados por las estra-
tegias de integración
regional y la coopera-
ción internacional, con
fortalecimiento de la
gobernanza sobre los
RR. NN. y la ges-
tión integral de RR.
HH., con avances en
la digitalización de
los distintos sectores
productivos, incluidos
pequeños, con políti-
cas de fortalecimiento
de capacidades.

Se dan avances en
sistemas de riego sin
atender gestión inte-
gral de los recursos
hídricos y en infra-
estructura de proce-
samiento para ciertas
cadenas. Mejora de la
digitalización en sec-
tores medianos, no
en pequeños produc-
tores. No mejoran sus-
tancialmente las capa-
cidades digitales.

No hay avances sig-
nificativos en infraes-
tructura de riego, ni
en la digitalización
en comparación con
las necesidades y los
cambios tecnológicos.
La región rezagada en
innovación tecnológi-
ca para el agro.
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6 Modelos
de uso del
suelo

Políticas para la inte-
gración de sistemas
agrícolas, ganaderos,
ictícolas, rotación de
usos de suelo, en el
marco de transicio-
nes energéticas. Plu-
ralismo tecnológico a
través de alianzas tec-
nológicas multiacto-
res, políticas de exten-
sión con participación
de actores (enfoque
holístico).

Especialización de los
sistemas productivos
y del uso del sue-
lo. Énfasis de la polí-
tica CTI en meca-
nización, digitalización
con alcance limitado
y biotecnología (enfo-
que tradicional pro-
ductivista+ TIC). Agri-
cultura de precisión en
ciertos segmentos de
productores de mayor
escala.

Modelos de especia-
lización del uso del
suelo, degradación de
los recursos naturales
en general, sin avan-
ces significativos en
tecnología de preci-
sión (enfoque tradicio-
nal productivista).

7 Genera-
ción de
empleo no
agrícola en
la rurali-
dad.

Altos niveles de gene-
ración de empleo no
agrícola de alta cali-
dad y calificación en
las zonas rurales, a
partir del desarrollo
de actividades basa-
das en la bioecono-
mía, la modernización
de procesos por medio
de la digitalización,
promoción de circui-
tos cortos de abaste-
cimiento y el desarro-
llo de capacidades de
la población rural, tan-
to de varones como
de mujeres.

Buenos niveles de
generación de empleo
no agrícola en activi-
dades industriales y de
servicios asociadas al
medio rural, sin avan-
ces en los procesos
de transición energé-
tica ni de transfor-
mación digital, lo que
resulta en ocupacio-
nes de baja calidad y
baja calificación.

Bajos niveles de gene-
ración de empleo
no agrícola, centra-
dos principalmente en
los sectores prestado-
res de servicios para
la producción primaria
tradicional, con esca-
sas exigencias de cali-
ficación y principal-
mente dirigidos a la
población masculina.

8 Demogra-
fía, urbani-
zación y
consumo

La población urba-
na se estabiliza en
la región, en algu-
nos países incluso
puede reducirse, cre-
cen la producción para
el mercado interno y
el autoconsumo. Resi-
liencia alimentaria con
desarrollo de merca-
dos de cercanía impul-
sados por la digitaliza-
ción y revitalización de
las culturas alimenta-
rias locales. Con nor-
mativas de calidad que
acompañan.

Se mantiene el patrón
de concentración
urbana. Segmentación
de las prácticas ali-
mentarias. Crecen el
consumo saludable en
sectores altos y
medios y la malnu-
trición en los secto-
res empobrecidos, la
obesidad y la desnu-
trición. Diversificación
de mercados: super-
mercados, pero tam-
bién canales alternati-
vos.

Se mantiene el patrón
de concentración de la
población en las ciu-
dades e incluso se
acrecienta en algunos
países. Crece la depen-
dencia alimentaria en
países de Centroa-
mérica. Concentración
del comercio interno
en supermercado.

Fuente: elaboración propia.
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Una última cuestión que destacar sobre los escena-
rios es que hay ciertas cuestiones que son tomadas en el
ejercicio como dimensiones críticas. Las dimensiones crí-
ticas o indicadores de evaluación son atributos relevan-
tes para la valoración de las imágenes de futuro de los
distintos escenarios (Gallopín y Patrouilleau, 2022: 359).
Es decir, se encuentran presentes a lo largo del ejerci-
cio como preocupaciones centrales y motivan incluso la
propia realización del ejercicio. Por lo tanto, es nece-
sario que los escenarios indiquen cómo van a resultar
estos atributos valorativos en los futuros posibles, cómo
los distintos procesos que se puedan desarrollar incidi-
rán en las dimensiones críticas. Las dimensiones críticas
consideradas para este ejercicio son las siguientes:

• Seguridad alimentaria y nutricional de la población
latinoamericana y caribeña.

• Relacionamiento de los gobiernos con los actores
sociales, tanto con las dirigencias empresarias como
con las organizaciones y los movimientos sociales,
en pos de una mejora de la gobernabilidad y la
gobernanza.

• Participación de las mujeres en la dirección de la
empresa agraria.

Finalmente, en un análisis de consistencia de las
posibles combinaciones, se definió un conjunto de esce-
narios plausibles, coherentes, contrastantes y pertinen-
tes para responder los interrogantes de este ejercicio,
que se estructuró a partir de las siguientes combinacio-
nes, acompañadas con los nombres con que cada uno
fue caracterizado, en la tabla 7.
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Tabla 7: nomenclatura de los escenarios

• Escenario 1: 1A+2A+3A+4A+5A+6A+7A+8A. Camino de diseño.
• Escenario 2: 1C+2B+3C+4C+5C+6C+7C+8C. El granero degradado.
• Escenario 3: 1B+2C+3B+4B+5B+6B+7B+8B. La nueva modernización excluyente (4.0).
• Escenario 4: 1C+ 2C+ 3B+4B+5B+6A+7C+8A. Back to rural.

Fuente: elaboración propia.
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IV. Escenarios agroalimentarios
para América Latina y el Caribe

El trabajo metodológico y de análisis sobre los treinta fac-
tores sirve finalmente para poder construir los escenarios
sobre el futuro agroalimentario de la Región. En esta sec-
ción se describen los cuatro escenarios futuros formulados.
Los escenarios pretenden ser una figuración realista de
cómo la Región ha atravesado el horizonte futuro y de cómo
se encuentra posicionada al 2040 en términos agroalimen-
tarios. Cada escenario se narra en tiempo pasado (desde
el 2040), y comienza con una descripción sintética de la
imagen de futuro. Luego de la narrativa, cada escenario es
acompañado por su ilustración. Los aspectos más sobresa-
lientes de los escenarios se destacan con cursiva.

Escenario 1: camino de diseño

Adaptación y mitigación del cambio climático, convergencia pro-
ductiva, políticas eficientes y estabilidad.

Durante las décadas de 2020 y 2030, se da un extenso
período de transición del sistema mundial hacia el forta-
lecimiento de la organización de los mercados y nuevos
mecanismos de negociación internacional, con una renova-
ción de los foros y de los ámbitos de negociación. En este
contexto también se fortalecen los vínculos entre los países
de la región de América Latina y el Caribe y los acuerdos y
las alianzas en temas estratégicos.

En un contexto de crecimiento económico moderado,
con altibajos, la región aprovechó para consensuar posi-
cionamientos estratégicos entre los países en materia de
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comercialización de productos de origen agrícola, acción
climática, desarrollo científico y tecnológico con fuerte
énfasis en actividad agrícola, e impulso a actividades basa-
das en la bioeconomía y en recursos naturales. Las accio-
nes concertadas brindaron un marco de estabilidad a las
economías, que permitió ir ordenando y renegociando los
problemas de endeudamiento y déficit fiscal, y facilitaron
la cooperación en materia de transición y de autoabaste-
cimiento energético, con proyectos claves sobre energías
renovables y recursos naturales.

Los precios de commodities se mantuvieron con tenden-
cia a la baja, pero con períodos de volatilidad. Sin embargo,
el efecto de este comportamiento de los precios se vio neutraliza-
do gracias al avance en procesos de agregado de valor en la región
y la mejora de la posición en los mercados internacionales, con la
apertura de nuevos mercados con países de Asia y África y
la recuperación del intercambio intrarregional.

A nivel mundial, los países lograron limitar el aumento de la
temperatura global, de forma que amesetaron la curva del cambio
climático, manteniendo el incremento alrededor del 1,5 °C
para el periodo de tiempo considerado (2040). Las negocia-
ciones internacionales y la cooperación en materia climá-
tica, en articulación con el sistema científico tecnológico y
a través del liderazgo de ciertas políticas nacionales claves,
permitieron crear alternativas productivas de adaptación y
mitigación del cambio climático.

A nivel regional se desarrollaron proyectos claves en
infraestructura de transporte bajo un enfoque sistémico
multimodal que mejoró la eficiencia comercial en la distri-
bución de productos agrícolas. Estos proyectos se basaron
en el fondeo de inversiones desde instituciones regionales
con el objetivo de reducir las brechas entre países, promo-
viendo mejoras en los servicios logísticos a partir de estruc-
turas de gobernanza que articularon los esfuerzos nacio-
nales públicos y privados, y orientándose estratégicamente
hacia producciones de mayor valor agregado generadoras
de ingreso a nivel territorial.
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Tanto desde la región como a nivel internacional, se
generaron mecanismos de estabilización de precios que redujeron
la volatilidad. Las cadenas agroalimentarias mejoraron su
valor agregado. La región fue capaz de ir más allá de la
producción primaria y surgen nuevas actividades basadas
en la bioeconomía (alimentos, biocombustibles, bioinsu-
mos, fibras vegetales, farmacia, entre otros). La agroecología
permeó ampliamente los espacios técnicos e institucionales y cobró
una amplia difusión, al adaptarse a diferentes escalas y modali-
dades. Complementariamente, la mayor parte de los países
logró generar un sector industrial y de servicios más com-
plejo, con capacidad de absorber a trabajadoras de secto-
res urbanos y rurales en esquemas productivos integrados
con la producción agropecuaria y haciendo crecer ciudades
intermedias.

En este marco, crecieron los vínculos entre actores de la
sociedad civil de los distintos países, conformándose redes
empresariales y confederaciones de organizaciones produc-
tivas y sociales de escala regional, cuya participación activa
en las instancias de diálogo político permitió orientar las
políticas de gobierno, reconociendo y dando solución a
demandas sociales agrarias, alimentarias, ambientales y de
generación de empleo de calidad en los territorios rurales.

Se incrementaron los niveles de inversión pública al servicio
de iniciativas estratégicas regionales, aumentando la super-
ficie con sistemas de riego eficientes en zonas estratégicas,
reduciendo las brechas en el acceso y uso de tecnologías
digitales, adoptando una matriz energética sustentable y
con altos niveles de autonomía en el abastecimiento. Estas
acciones fueron coordinadas desde instituciones, organis-
mos e instancias multilaterales con representación de los
países de la región.

A nivel local, se fortalecieron los sistemas democráticos con
altos niveles de gobernabilidad y con participación activa de
la sociedad y diálogos políticos entre las distintas fuerzas.
Se generaron estructuras de gobernanza que volvieron más
eficaces y sostenibles las políticas públicas aplicadas y que
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permitieron consolidar sistemas de información vinculados
a las principales políticas, lo que habilitó el seguimiento y
la evaluación de estas y el desarrollo de aprendizajes. Los
beneficios de estos mayores niveles de articulación entre
los gobiernos de distinto nivel, las empresas y la sociedad
civil se observaron con claridad en las iniciativas para la
adaptación y mitigación del cambio climático, la seguridad
alimentaria y la transición hacia una economía inclusiva y
ambientalmente sostenible. Se promovió una agenda con
objetivos de desarrollo regionales que orientó la acción
de los distintos actores hacia metas de crecimiento de la
producción, mejora en la distribución del ingreso y acción
ambiental, con inversión en obra pública e infraestructura
que mejoró la accesibilidad en el medio rural y entre el
medio rural y urbano. Se avanzó también en la generación
de marcos normativos comunes y compatibles que promo-
vieron el desarrollo de proyectos en común sobre transi-
ción energética. Se dio una política concertada de inversión
y desarrollo productivo vinculada a ciertos recursos como
el litio, que dio ventajas productivas y de valor agregado
para la región.

Aumentó la generación de empleo no agrícola en las áreas
rurales, a través del desarrollo de la bioeconomía y la con-
secuente incorporación de procesos de transformación en
origen para los productos agrícolas básicos. En varios paí-
ses se dieron procesos de fortalecimiento de las capacidades
técnicas en el medio rural para el manejo y la incorporación
de tecnologías, para promover nuevos y renovados oficios
agrícolas y una inversión en educación formal y capacita-
ción, que permitieron a la población rural aprovechar el
impulso de la digitalización. Esto se dio complementando
formas tradicionales de capacitación y extensión con herra-
mientas de formación a distancia y tecnologías digitales y
con una especial atención de las políticas sobre las cuestio-
nes de transculturalidad, la formación bilingüe y la forma-
ción de formadores.
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En cuanto a la situación demográfica, se mantuvo a lo
largo del período la tendencia a la urbanización, pero crecen
las ciudades medianas y las generaciones jóvenes encuentran
oportunidades de desarrollo en las localidades integradas
a los circuitos productivos rurales, y se instalaron nuevos
sujetos agrarios (neorrurales) que se asentaron en ciudades
pequeñas y medianas, y dinamizaron la ruralidad. Esta cam-
bió de fisonomía, y se convierte cada vez más en un espacio
de articulación de actividades diversas.

Las políticas de fortalecimiento de capacidades vincu-
laron a actores privados en la inversión y en la provisión
de servicios y también a distintos actores de los movimien-
tos sociales que participaron de las políticas de extensión y
capacitación.

El desarrollo de circuitos cortos de comercialización,
la generación de empleo verde y una transformación digital
positiva de los procesos de producción y comercialización
generaron una demanda de empleo de calidad en las zonas
rurales. Las políticas en pos de la equidad de género pro-
movieron una mayor visibilidad del rol de la mujer, una
reducción de las brechas de género en el acceso a los distintos
ámbitos sociales y una activa protección de sus derechos, lo
que se tradujo también en una mayor participación de ellas
en el empleo rural. La efectividad de las políticas para la
equidad de género también generó una mejor posición de
las mujeres en la dirección de la empresa rural. Crecieron
las organizaciones de mujeres rurales y su influencia en la
forma de concebir el trabajo rural, la alimentación y las
tareas de cuidados.

En los procesos productivos, comenzó la sustitución
progresiva del uso de combustibles fósiles y otros insumos
de origen industrial, al tiempo que se fortalecieron las tec-
nologías de procesos y los esquemas de diseño resilientes
de los agroecosistemas. Se transitó hacia modelos produc-
tivos más ecológicos, que, junto a la digitalización de la
agricultura, mejoraron los sistemas de trazabilidad y los sistemas
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de información de mercados, y permitieron también contar
con información precisa para el debate público y el diseño
de políticas. Estas transformaciones productivas redunda-
ron también en mejores oportunidades y acceso a la exportación
de pequeños y medianos productores, estableciendo circuitos
cortos de exportación de productos con mayor grado de
diferenciación hacia países de la región.

Los sistemas científico-tecnológicos de la región se
articularon para el desarrollo de eventos de alta relevancia
para las producciones locales, lo que permitió aumentos
significativos en la productividad y en el valor agregado
económico agrícola. Los sistemas de extensión se vieron
beneficiados por el mayor uso de las tecnologías digitales,
por una mayor inversión pública y por una mayor eficacia
de las políticas, que lograron contar con el apoyo de los
actores y fortalecer sus sistemas de seguimiento y evalua-
ción. Los enfoques de la bioeconomía y de la agroecolo-
gía consiguieron integrarse en distinta medida en diversas
cadenas productivas, y lograron en buena medida la trans-
formación de los enfoques productivistas hacia diseños y
abordajes más holísticos y sustentables.

A nivel productivo, las políticas de producción, integra-
das a las políticas ambientales y de transición energética y
agroecológica, permitieron desarrollar prácticas de manejo
de sistemas integrados, con rotación de cultivos e integra-
ción agricultura-ganadería, agricultura-piscicultura y silvi-
cultura-ganadería. Las mayores oportunidades y la mejora
en la productividad de las explotaciones redundaron en el
crecimiento de los segmentos de productores pequeños y
medianos capitalizados. Y permitieron un crecimiento del
agregado de valor agrícola en la región.

El giro de la región hacia una agricultura tecnifica-
da e inclusiva, ambientalmente sostenible y orientada a la
generación de valor en origen permitió desarrollar mayores
niveles de inclusión económica y social en la ruralidad, con
mejores servicios de educación y salud.
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Imagen del escenario “Camino de diseño”

Autora: Noemie Le Coq.

Escenario 2: el granero degradado. Explotando
las últimas reservas

Fragmentación regional, enfoque productivista, sin cambio tecno-
lógico ni transición ambiental y con exclusión rural.

A lo largo del horizonte temporal, se dio una marcada
volatilidad en los precios de commodities, aunque con una
tendencia de largo plazo a la baja relativa de los precios.
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La marca de estos tiempos en el plano internacional fue
la prevalencia de los mercados financieros y una guerra de
monedas que incidió en el desarrollo de distintas burbujas
con impacto en el alza de precios temporarios, en el marco
de la preeminencia de barreras para arancelarias sanitarias
y alimentarias que complejizaron el marco normativo para las
exportaciones.

Se dio en el periodo una confrontación marcada entre
regiones, con distintos conflictos entre Oriente y Occi-
dente, con resonancias en América Latina. Las disputas por
el dominio sobre los nuevos desarrollos tecnológicos y sobre los
recursos naturales tuvieron su impacto en los países de la región.
Los mercados internacionales atravesaron momentos de
contracción y desestructuración, por lo que generaron por
momentos algunas burbujas de precios altos. Los países de
la región no lograron abrir nuevos mercados significativos para
sus productos, ni diversificar sus exportaciones, y más bien se
mantuvieron en los nichos de grandes compradores para
productos indiferenciados.

La temperatura del planeta se elevó según los parámetros de
las peores predicciones del Panel Intergubernamental en Cambio
Climático (IPCC), lo cual significa para el 2040 un incre-
mento de alrededor de 2 °C. Solo muy pocos segmentos de
la agricultura primaria lograron adaptarse a las nuevas con-
diciones de clima. La escasez de recursos hídricos para pro-
ducir y para la vida rural comenzó a afectar a vastas zonas
de la región, así como lo hicieron las inundaciones y even-
tos extremos en otras. Al mismo tiempo, la población fue
fuertemente afectada por enfermedades endémicas vincu-
ladas al cambio climático, volviéndose endémicas en vastos
territorios algunas afecciones como el dengue y el zika.

A nivel regional se dio una continuidad en la diferencia-
ción de las estrategias de inserción internacional de los países.
No se lograron fortalecer los lazos regionales ni las estra-
tegias comunes. Los países fueron priorizando las relacio-
nes bilaterales con sus principales socios comerciales, sobre
todo Estados Unidos, China y Europa. En ese marco, no se
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establecieron agendas comunes vinculadas a la comercia-
lización de productos agrícolas, el cambio climático ni el
desarrollo científico tecnológico. Las instancias de integra-
ción política y económica otrora existentes en la región se
fueron abandonando definitivamente, lo que también fue
generando una dificultad para la integración y el vínculo
de los actores de la sociedad civil, las empresas y los movi-
mientos sociales a escala regional. El diálogo político entre los
actores y los gobiernos se circunscribió a las agendas nacionales.

Muchos países atravesaron durante el período grandes
y largas crisis de endeudamiento. Se llegó incluso a com-
prometer activos para contrarrestar la presión de la deuda,
lo que abrió aún más la injerencia de intereses externos en
sus economías, especialmente en el dominio de los recur-
sos naturales. La política fiscal se volvió recesiva, no dando
lugar a políticas de desarrollo rural o de extensión ni a
grandes planes de inversión en infraestructura.

Son pocos y muy puntuales los proyectos de inversión
productiva y de infraestructura que lograron desarrollarse,
y tuvieron un carácter meramente de integración al merca-
do mundial (sin desarrollo endógeno). El enfoque producti-
vista lineal mantuvo su vigencia.

Algunas inversiones se realizan en infraestructura digi-
tal y en el desarrollo de energías renovables, pero con estra-
tegias que permitieron pocos eslabonamientos productivos
y pocos desarrollos de innovación propios. La región se
volvió dependiente de los desarrollos y las tecnologías de
las potencias en materia energética.

Las presiones de grandes jugadores de las cadenas agroex-
portadoras permitieron el impulso de obras públicas de infraes-
tructura que mejoraron las vías de comunicación terrestre
y fluvial para el traslado de commodities. Empresas multi-
nacionales reforzaron su presencia en etapas claves de la
logística, integrando verticalmente procesos de transporte
fluvial y terrestre (automotor y ferroviario). Esto generó
en la práctica estructuras de mercado concentradas que enca-
recieron los servicios para el traslado de las producciones locales
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y afectaron la competitividad de las exportaciones en los países de
la región.

Se incrementó la superficie equipada para riego y se
promovió la transformación digital en los estratos de pro-
ducción más competitivos y en los procesos logísticos y
comerciales vinculados con la exportación. Sin embargo, las
obras tienen alto impacto ambiental, y se dan sin avances
en la gobernanza del manejo de los recursos naturales, ni
con el fortalecimiento de las capacidades necesarias en los
territorios para poder incluir a sectores marginados en las
oportunidades productivas locales. La región es impulsada a
cumplir con su rol de reserva de alimentos para el mercado
global, ante las dificultades de otras regiones exportadoras,
sin atender a las necesidades de su población. Los servicios
de educación y de salud en la ruralidad se mantuvieron
rezagados y con dificultades de acceso para la población.
Los Estados, por su parte, se vieron llamados a cumplir con
estrictos programas de reducción del riesgo fiscal en un
contexto de falta de opciones de financiamiento.

Para el desarrollo de las agendas de política públi-
ca, los gobiernos locales privilegiaron la estrategia de construir
consensos con los sectores exportadores, los grupos económi-
cos de empresas multinacionales y los actores del mercado
financiero. Esta orientación en la generación de alianzas
para la gobernabilidad fue reduciendo las chances de lograr
acuerdos amplios sobre las políticas públicas, dejando de
lado a los movimientos sociales, las pequeñas y medianas
empresas, las organizaciones de productores familiares y
otros actores de la sociedad civil. En ese marco, las inci-
pientes estructuras de gobernanza para las políticas de transición
agroecológica y energética que se habían gestado décadas atrás
quedaron prácticamente desarticuladas. Los reclamos sociales
generaron políticas compensatorias orientadas a moderar
los efectos negativos de una concentración productiva que
amplió los sectores marginados del agro.

Los sistemas de gobierno transitaron en el período cri-
sis políticas y económicas, se acentuó la desconfianza en los
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gobiernos y el malestar con la democracia. Crecieron los
grupos y movimientos sociales radicalizados.

Se vieron ciertos niveles de generación de empleo no
agrícola en las áreas rurales, consistentes con un mayor desarrollo
de los servicios y la transformación dentro de las cadenas exporta-
doras, con alta profesionalización y estándares comerciales.
Sin embargo, este proceso de desarrollo en las cadenas tuvo
impactos limitados en materia de transformación digital
y energética en los ámbitos rurales. Los nuevos empleos
resultaron de baja calidad y especialización, y no compen-
saron la pérdida de mano de obra agrícola por el desarrollo
de las nuevas tecnologías de producción y el aumento de las
escalas productivas en los eslabones primarios de las cade-
nas. Las brechas de género en la ruralidad se mantuvieron y las
mujeres rurales no fueron sujetos de políticas públicas específi-
cas. Como consecuencia, creció el despoblamiento de las zonas
rurales y la migración rural-urbana continuó su tendencia.

A nivel productivo, se dio una mayor especialización de
los sistemas de producción, que se orientaron en mayor medida
al monocultivo y avanzaron aún más sobre zonas de bos-
que nativo, selva y ecosistemas frágiles, de la mano de las
innovaciones genéticas que mejoraron la producción aun
con estrés hídrico. El uso del suelo no se diversificó, y los
sistemas productivos quedaron expuestos en mayor medi-
da a los riesgos climáticos, ambientales y de mercado. Los
sistemas científico-tecnológicos concentraron su desarrollo
buscando aumentos en la productividad de aquellos culti-
vos exportables. No hubo avances significativos en térmi-
nos de transición energética. El sector agrícola se mantuvo
dentro de los grandes emisores de CO₂ de la región. Creció
la demanda de productos químicos para fertilización, con-
trol de plagas y malezas desarrollados por empresas multi-
nacionales, producidos fuera de la región, presionando las
balanzas comerciales de los países.

Los sistemas de extensión públicos se terminaron disol-
viendo por falta de presupuesto y de visión para un desarro-
llo más inclusivo. Los sistemas de extensión privados, que
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terminaron siendo casi exclusivamente digitales, crecieron
desordenadamente. En este marco se incrementaron las
tensiones territoriales respecto de los efectos ambientales
de los sistemas de producción. Crecieron las luchas por la
tierra y por el acceso y uso de los recursos hídricos, a lo que
se sumaron las protestas contra el uso de insumos químicos.
Crecieron los movimientos socioambientales, y los movi-
mientos agroecológicos se radicalizaron hacia la lucha cam-
pesina. Se dio un aumento de la resistencia al desarrollo de
distintos proyectos productivos basados en recursos natu-
rales, lo cual ha comprometido los proyectos de inversión
por constantes protestas sociales e impugnaciones sobre la
lógica extractivista.

La volatilidad en el precio de los principales commodities
fue impactando y poniendo en jaque a las capas de media-
nos y pequeños productores, que no lograron sostenerse en
momentos de baja. La mayor especialización hacia los mer-
cados externos y la alta volatilidad fueron acentuando el
impacto de los ciclos en los mercados de commodities a nivel
local. Como consecuencia de ello, las decisiones de largo
plazo en materia ambiental y las capacidades de los estratos
de producción de menor escala para afrontar etapas críticas
entraron en conflicto, lo cual resultó en una mayor concen-
tración de la tierra y una mayor especialización productiva
sin transición ecológica.
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Imagen del escenario “El granero degradado”

Autora: Noemie Le Coq.

Escenario 3: la nueva modernización excluyente (4.0)

Nuevas estrategias con enfoque productivista, sin cambios radi-
cales en los diseños productivos, con ciertos avances en la agenda
ambiental y tecnológica, pero baja participación social y bajo
impacto en las áreas rurales.

El dinamismo es el rasgo sobresaliente de un contexto inter-
nacional en el cual aparecieron nuevos jugadores y se estable-
cieron nuevas alianzas estratégicas. Si bien China, Estados
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Unidos y Europa siguieron jugando un rol clave para el
comercio internacional de la región, se abrieron nuevas
oportunidades con otros socios de África y Asia. Se esta-
blecieron algunas alianzas entre dirigencias empresariales
y gobiernos de la región, que desarrollaron asociaciones
estratégicas en áreas como la investigación y la innovación
para fortalecer la inteligencia productiva de los modelos de
grandes explotaciones.

Algunos grupos de países de la región establecieron
alianzas que los llevaron a tomar posiciones concertadas
en negociaciones internacionales, por ejemplo, respecto al
cambio climático, y lograron presionar por fondos prove-
nientes de la comunidad internacional para las políticas de
adaptación y mitigación. La temperatura del planeta se elevó
al 2040 en casi 2 °C, y solo los segmentos más capitalizados de
la agricultura consiguieron adaptarse a las nuevas condiciones
del clima.

Se establecieron algunos acuerdos estratégicos sobre la
forma de explotación y sobre el desarrollo tecnológico en
torno a ciertos recursos naturales, y se fueron plasmando
proyectos de relevancia en infraestructura y equiparación
de normativa que permitieron avanzar en la transición ener-
gética de algunos segmentos productivos y en plataformas
tecnológicas agroalimentarias regionales, con participación
de redes empresariales en distintos países enfocadas en la
biotecnología y la producción de alimentos inteligentes.

Esta renovación de las agendas de investigación se
apuntaló sobre la articulación en redes empresariales y en la
inversión extranjera. Las nuevas agendas no terminaron de
absorber demandas de pequeños productores, movimientos
sociales y pueblos originarios, y se plasmaron nuevas brechas
de conocimientos y de dotación tecnológica que impiden a estos
sectores aprovechar las nuevas oportunidades.

Con base en las inversiones, la diversificación de las
exportaciones y los nuevos mercados, la situación fiscal en
algunos países se estabilizó, con lo que lograron dismi-
nuir el sobreendeudamiento que padecían previamente. En
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algunos países esto se dio a costa de planes de reducción del
déficit fiscal estrictos, en otros, con planes más moderados.
En algunos los planes de reducción fiscal debilitaron fuerte-
mente a los gobiernos, y sufrieron períodos de inestabilidad
institucional y crisis de las democracias. Algunos proyectos
de inversión con apoyo internacional permitieron incre-
mentar la productividad y la capacidad exportadora para
los commodities.

A pesar del contexto de ciertas oportunidades, se man-
tuvo el estancamiento en el territorio rural. Las capas de
empresarios y productores más dinámicos no terminaron
de integrar a un conjunto de la población que se mantuvo
rezagada en términos de inserción productiva y sin la capa-
citación necesaria como para integrarse en los esquemas de
producción competitivos. Los movimientos sociales agra-
rios y campesinos continuaron con sus demandas de acceso
a recursos para la producción y sus reclamos por políticas
más robustas que permitan la integración de poblaciones
segregadas y de pueblos originarios, que no fueron aten-
didos. Siguieron sin desarrollarse demasiado las políticas
que impulsan la producción de alimentos para el consumo
interno y la alimentación saludable. Durante el periodo se
fortalecieron los canales de comercialización de los grandes
supermercados, reduciéndose el peso de los canales cortos
y de los mercados de cercanía. Se desvalorizó la política de
promoción de pautas de consumo saludables.

En este contexto, la seguridad alimentaria y nutricional
en la región mejoró sólo para algunos segmentos urbanos de cla-
ses altas y medias, manteniéndose a vastas porciones de la
población dependiendo de la asistencia alimentaria, de los
alimentos ultraprocesados o de la autoproducción de baja
productividad, en el marco de una estructura productiva
que continúa en su tendencia hacia la concentración. Tam-
poco mejoraron de manera significativa los servicios de
salud y educación para las áreas rurales.

Si bien algunos acuerdos y alianzas estratégicas a nivel
regional fortalecieron a algunos gobiernos latinoamericanos
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y caribeños en cuanto a su nivel de gobernabilidad y a la
estabilidad democrática, no se dieron avances significativos
en cuanto a un enfoque integral de la gestión de las políticas
públicas. La agenda ambiental avanzó en varios países, pero
por carriles separados de la agenda energética y producti-
va, sin lograr una incorporación transversal en el conjun-
to de intervenciones de políticas, que continúan teniendo
una lógica sectorial. Los enfoques agroecológicos y de la
bioeconomía siguieron subordinados por el enfoque lineal
productivista. Se mantuvieron en parte como nichos de
ensayo de prácticas propias de los movimientos sociales y
en parte fueron integrados en los enfoques lineales, desna-
turalizándolos.

En cuanto a la infraestructura y el equipamiento para el
riego, se dieron inversiones y obras importantes en varios países,
solventadas en buena medida por la cooperación de nuevos
socios, que permitieron expandir la producción e intensifi-
carla en varias regiones. Estas obras y equipamiento se die-
ron bajo esquemas relativamente tradicionales, sin avances
en la gestión integral de recursos hídricos ni en el ordena-
miento territorial y sin demasiada efectividad en las políti-
cas de extensión rural. Los pequeños productores quedaron
rezagados y dependientes de políticas de asistencia.

Las políticas de ciencia y tecnología mantuvieron un
énfasis en la biotecnología y en los procesos de meca-
nización para la producción mediana y concentrada. Se
dieron avances en la infraestructura para la digitalización,
pero con un alcance limitado al que no accedieron grandes
segmentos de la pequeña producción por sus bajos nive-
les de capacitación, desaprovechando las oportunidades del
entorno. La falta de políticas efectivas para la alfabetización
digital, las dificultades en la regulación del teletrabajo y la
falta de compromiso de la educación formal con las com-
petencias digitales hicieron que buena parte de la pequeña y
mediana producción no terminase de integrarse a los procesos de
digitalización.
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Los proyectos relacionados con la infraestructura de
transporte se orientaron hacia la mejora en la eficiencia
comercial de las principales cadenas de commodities agríco-
las. Para el desarrollo de estos, se establecieron acuerdos de
inversión entre la región y los nuevos socios comerciales. Se
incorporaron mejoras en la infraestructura vial y ferrovia-
ria, articuladas en torno a los principales puertos de expor-
tación para productos agrícolas básicos, donde alianzas
público-privadas con participación de empresas multina-
cionales permitieron la incorporación de modernas tecno-
logías de gestión que mejoraron la calidad de los servicios
logísticos. Los beneficiarios de este proceso de moderniza-
ción fueron las principales multinacionales exportadoras.
El impacto territorial de estas inversiones resultó heterogé-
neo, observándose una mayor integración multimodal del
transporte en las áreas destinadas a la producción de com-
modities de exportación y cierto aislamiento de las regiones
desacopladas de los mercados externos, donde se profun-
dizó la presencia de modos de transporte automotor con
presencia de empresas no formales.

En este marco, los modelos de uso del suelo fueron repro-
duciendo patrones de especialización del pasado. En términos
demográficos, continuaron los procesos de gentrificación
en las grandes ciudades y la migración rural hacia ellas. Si
bien se dio cierto dinamismo en los territorios rurales a par-
tir de la generación de empleo no agrícola, esto ocurrió en
actividades agroindustriales y de servicios con ocupaciones
de bajos requerimientos de formación y de baja calidad.

Se dieron a lo largo del período intensos conflictos
socioambientales en torno a ciertas actividades productivas
y extractivas, principalmente minería y agricultura indus-
trial. La participación de las mujeres en el empleo rural
siguió postergada por las escasas oportunidades de inser-
ción laboral y productiva en sectores no agrícolas. La falta
de alternativas de ocupación debida al poco desarrollo de
actividades de transformación y agregado de valor en las
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zonas rurales, y la ineficacia en las políticas de género a
nivel territorial hicieron que se reproduzcan los procesos
de exclusión económica de las mujeres. Se profundizaron
las brechas de género en las zonas rurales marginadas, y
las organizaciones de mujeres rurales se volvieron las principa-
les impulsoras de las luchas de los movimientos agrarios. Como
contracara de ello, se observa una creciente participación de
la mujer en cargos de dirección dentro de las empresas vin-
culadas a las cadenas agrícolas de exportación que tomaron
notoriedad pública.

Imagen del escenario 3: la nueva modernización excluyente (4.0)

Autora: Noemie Le Coq.
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Escenario 4: back tback too rurruralal

América Latina y los territorios nacionales fragmentados, en
contexto de desglobalización, con crisis migratorias y resiliencia
rural.

A nivel global se dio en el periodo un proceso de deses-
tructuración de mercados por conflictos geopolíticos y cri-
sis ambientales y sanitarias. Se multiplicaron los conflictos
armados entre Oriente y Occidente. Esta dinámica global
generó frecuentes alzas de precios de los commodities que
desarticularon las cadenas y los intercambios globales. Se dieron
crisis alimentarias y de abastecimiento energético en distin-
tas regiones del mundo, de la mano de una desorganización
de los mercados, en un proceso acentuado de desglobaliza-
ción. Se debilitaron durante el periodo las relaciones de
cooperación.

Las emisiones de gases con efecto invernadero no
lograron ser controladas. La temperatura del planeta se ele-
vó al ritmo de las peores previsiones del IPCC, rondando el
2040 los 2 °C de incremento y con manifestaciones extre-
mas en cuanto a olas de calor, tormentas y eventos extremos
y sequías.

En este contexto de crisis económica y ambiental exa-
cerbado, se produjo un incremento de la conflictividad interna
regional. América Latina y el Caribe pasaron a ser escena-
rio de confrontación y disputa entre las grandes potencias
mundiales.

Las principales estrategias de desarrollo se dieron a
nivel local y tuvieron que ver con un vuelco hacia los cir-
cuitos cortos y modelos productivos de bajos insumos y con
una transición energética forzada hacia esquemas de peque-
ña y mediana escala. Se dio una menor producción a nivel
agregado. Algunos países latinoamericanos y caribeños no
productores de alimentos se vieron seriamente perjudica-
dos. En cambio, los países productores tuvieron mayor
capacidad para sortear la crisis global, logrando colocar sus
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excedentes alimentarios en el mercado mundial y abastecer
a la población local.

La agenda global del cambio climático se vio totalmen-
te desplazada por la necesidad de atender constantemente
a las emergencias. La desarticulación de los mercados y los
altos costos de los insumos hicieron que, en los territorios
rurales latinoamericanos y caribeños, creciera la orienta-
ción hacia la producción agroecológica del campesinado, y
se generaron algunas resiliencias de adaptación y mitiga-
ción desde lo local, con protagonismo de los movimientos
sociales agrarios y agroecológicos radicalizados.

La transformación digital en este contexto estuvo
orientada a la pequeña escala, y fue alimentada por grandes
empresas internacionales o directamente por los proyectos
de las potencias. Se dio una transformación productiva errática
y espontánea en los diversos territorios, que fue asumiendo
formas locales con distinta incidencia de las potencias.

La estabilidad de los gobiernos se vio seriamente perjudicada.
Algunos Estados nacionales perdieron control sobre sus territorios.
Hubo incluso algunos procesos de desnacionalización y cri-
sis nacionales que avizoran el surgimiento de nuevos Esta-
dos. Las únicas políticas que pudieron llegar a ser viables
y efectivas se dieron a nivel local. Ganaron peso fiscal los
gobiernos subnacionales, pero las grandes obras de infraes-
tructura se vieron imposibilitadas en general, salvo cuando
se les dio apoyo directo de alguna potencia, en el marco
de una crisis general de los sistemas de financiamiento y
crédito internacional.

No se avanzó en infraestructura de riego de gran esca-
la, pero se dieron distintos modelos de gestión integral del
recurso hídrico y de ordenamiento territorial local. Los sis-
temas institucionales de innovación y conocimiento atra-
viesan un proceso de desintegración, y se dan nuevas for-
mas emergentes de generación y difusión de conocimiento
en un entorno de redes sociales, basado en el intercambio de
saberes a través de tecnologías digitales. Esta transición hacia
una forma abierta de generación de conocimiento e innovación se
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da de modo desordenado y como reacción de las pequeñas comu-
nidades al nuevo contexto. Como consecuencia de ello, se
evidencia una caída de la productividad del conjunto de los
factores y crece la producción de autosubsistencia.

Los modelos de uso del suelo se tornaron más integrales, se
desarrollaron distintas actividades dentro de las unidades pro-
ductivas, relacionadas con la generación de energía y la produc-
ción agrícola, pecuaria, ictícola y forestal. Crecieron a lo largo
del periodo algunas biofábricas de pequeña escala, formas de
aprovechamiento de residuos y circuitos de comercialización
local o regional. En algunas regiones productoras, florecieron
los mercados regionales y locales de abastecimiento y la auto-
producción de alimentos.

Los servicios de salud y educación adquirieron una forma local
o de pequeñas regiones, destacándose algunos servicios de edu-
cación y alfabetización digital. Crecieron los servicios de salud
comunitariosypreventivos,y lasmedicinasalternativas,perola
expectativa de vida de la población descendió. La organización
familiar retrocedió a tiempo atrás.

La producción ya no necesita recorrer grandes distancias,
por lo que los servicios de transporte volvieron a modos tradi-
cionales, lo que incluye vehículos de pequeño porte y formas de
traslado con tracción a sangre. Las emisiones de gases de efecto
invernadero adjudicadas al transporte se redujeron considera-
blemente. En este contexto se debilitó la incorporación de las mujeres
al mercado de trabajo, y crecieron las tareas de cuidados a cargo de las
familias y especialmente de las mujeres.

La ocupación laboral a nivel rural se vio revitalizada. Se dieron
buenos niveles de generación de empleo no agrícola, en activi-
dades agroindustriales de pequeña escala y de servicios locales,
destinadas a la población local. La calidad y calificación reque-
rida de estas actividades depende del proceso de desarrollo
local de cada lugar. En algunas regiones se generaron mejores y
más calificados empleos, en otras, por el contrario, abundan las
ocupaciones de baja calidad y calificación.

En términos demográficos, creció la población rural y de
pequeñas y medianas ciudades, en un contexto de migraciones
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muy complejo que genera algunos conflictos territoriales y en
ocasiones algunos procesos virtuosos de integración territorial
y cultural. Se volvió muy complicado sostener la vida en las
grandes ciudades. Por lo cual comenzó a darse un vuelco hacia
poblaciones medianas y pequeñas.

La seguridad alimentaria y nutricional de la población
también varió según el éxito de los modelos de desarrollo loca-
les. Donde hubo mayor desarrollo local, la comunidad logra
alimentarse bien y de manera segura, y, donde no, crecieron el
hambre, los conflictos sociales y las crisis políticas.

Imagen de escenario 4 “BBack tack too rurruraall””

Autora: Noemie Le Coq.
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V. Discusión de resultados
y conclusiones

La contingencia siempre ha incidido decisivamente en la
historia humana. Incluso en sus períodos más luminosos,
lo imprevisible siempre emerge, poniendo en entredicho
todos los logros alcanzados. Si bien esa realidad se repite
invariablemente a lo largo de la historia, no es menos cierto
que esta también se ve afectada por los errores propios, por
las malas decisiones que puede tomar una colectividad en
un momento dado: la decadencia de Atenas comenzó con la
fracasada invasión de Sicilia en el año 415 a. C., que podría
haberse evitado, según nos lo enseña Tucídides. Como la
suma de posibilidades que condicionan el futuro es incalcu-
lable, siempre existe un margen de error, que es irreductible.
Estos sucesos imprevisibles, sin embargo, pueden ser con-
jeturados a través de la prospectiva. Y, si existen estructuras
de gobernanza que anticipen esos escenarios peligrosos y
promuevan una deliberación y una previsión racionales, al
menos algunos de esos errores pueden ser evitados. Ese es
el sentido de la reflexión que hemos querido hacer en este
estudio.

Una visión global de largo plazo es una necesidad
para la agricultura regional, pues, al anticipar escenarios, es
posible definir estrategias multiactores y políticas públicas.
Hay variables cuya evolución podemos prever con relativa
seguridad, como el crecimiento demográfico mundial, que
señala 10 mil millones de habitantes al año 2050, o como
la ingesta calórica o la expansión de los servicios de electri-
cidad o agua potable. Otras áreas son menos claras, como
la metamorfosis cultural generada por la digitalización, o la
presión que se ejercerá sobre los recursos naturales, pues
esta responde a múltiples factores causales, entre ellas la
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evolución de la tecnología, que puede cambiar completa-
mente el planteamiento del problema. Pero, más allá de los
diferentes escenarios que podamos anticipar, parece claro
que los cambios que estamos viviendo preparan la llegada
de un nuevo orden mundial y de un nuevo estadio civiliza-
cional. Esto le impondrá nuevos roles y nuevos desafíos a la
economía regional, incluyendo allí al sistema alimentario y
al mundo rural. A sabiendas de que es difícil predecir real-
mente lo que pasará más adelante, hemos querido echar una
mirada al futuro para imaginar qué tenemos que hacer aho-
ra para llevar las cosas hacia un mundo más positivo y más
estable. Es lo que hemos denominado “camino de diseño”.

Siguiendo una metodología específica, se ha apelado a
conocimiento experto para configurar escenarios de futuro
basados en un set de 30 factores o drivers de distinto tipo
(económicos, ambientales, sociales, tecnológicos, políticos),
que han sido seleccionados y ponderados según su gra-
do de importancia y de incertidumbre, y analizados en su
influencia recíproca. Cada escenario ha sido pensado con
moderación, suponiendo que pasan cosas que están dentro
de las posibilidades reales, si bien en el primero se da una
confluencia compleja de evoluciones positivas en las distin-
tas dimensiones y en el cuarto puede reconocerse una con-
fluencia compleja de aspectos negativos, aunque también
ambivalentes. Los cuatro son, de todos modos, escenarios
plausibles. Esta especie de exageración sobre los resultados
positivos en el primer escenario tiene una finalidad pedagó-
gica y expresiva, que es la de señalar todas las definiciones
estratégicas y cursos de acción que pudieran llevarnos al
mejor escenario, así como el conjunto de desvaríos que se
contemplan en el cuarto escenario e incluso en el segundo y
el tercero. En total se han configurado cuatro posibilidades:

• Camino de diseño. El planeta logra ir trazando un camino
de adaptación y mitigación del cambio climático, y la
economía mundial logra un proceso de crecimiento
virtuoso. La región se integra en su interior y encuentra
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un lugar de reposicionamiento en la economía mun-
dial. Se produce un proceso de convergencia producti-
va, con nuevos modelos productivos y políticas públi-
cas eficientes y transversales que generan estabilidad.
El cambio climático de todos modos golpea a la agri-
cultura y el mundo rural, pero la agricultura y los siste-
mas institucionales logran evolucionar para adaptarse
y controlar las emisiones.

• El granero degradado: explotando las últimas reservas. Se
produce una fragmentación regional, la región no logra
desarrollar proyectos estratégicos y se mantiene en un
lugar secundario en el sistema alimentario mundial,
especializándose en la producción de commodities. Se
mantiene un enfoque productivista, sin cambio tec-
nológico significativo ni transición ambiental y con
mayor exclusión rural. Gran impacto del cambio cli-
mático sobre la agricultura y el mundo rural.

• La nueva modernización excluyente (4.0). El mundo se
recupera de las crisis sistémicas, pero su situación es
frágil e inestable. Bajo crecimiento económico de la
economía global. América Latina logra una mejor inte-
gración económica, con avances en la agenda pública
ambiental y tecnológica. Sin embargo, ello no es sufi-
ciente: se mantiene la gran heterogeneidad productiva,
predominan los modos de producción convencionales,
solo en algunos sectores se agrega valor. Las políticas
públicas son débiles y generan baja participación social.
El desarrollo de la agricultura es incompleto y no logra
impacto en muchas áreas rurales. El cambio climático
golpea a la agricultura y el mundo rural. Calentamiento
global moderado, adaptación y mitigación relativa.

• Back to rural: Crisis de la economía mundial. América
Latina y los territorios nacionales se fragmentan en un
contexto de desglobalización, con crisis migratorias y
resiliencia rural. Se da una ruptura total de las cadenas
logísticas y de suministro, y un repliegue en lo local
de la producción agrícola. Gran impacto del cambio
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climático sobre la agricultura y el mundo rural, en un
contexto de migraciones, ampliación de desigualdades
y experiencias de resiliencia.

Algunos de estos escenarios pueden resultar más claros
y otros más ambiguos en cuanto a los resultados, depen-
diendo del enfoque y de las prioridades que les imprima
el lector.

Se ha buscado dar una clara valoración positiva al esce-
nario “Camino de diseño”, en donde el mundo logra equili-
brarse y, dentro de él, América Latina y el Caribe encuen-
tran su lugar. La sociedad mundial logra salir de la actual
crisis en donde nos encontramos y es capaz de reaccio-
nar frente a los grandes desafíos ambientales, económicos,
sociales y políticos. En ese contexto, la agricultura regional
se consolida como proveedor mundial de alimentos, en un
nuevo régimen agroalimentario en donde la región hace su
aporte, llevando sus potencialidades de agregación de valor
a nuevos niveles de desarrollo. Y en paralelo se desarrolla
un mercado interno bien estructurado, que es capaz de ali-
mentar en forma saludable a toda la población, incluyendo
a sus segmentos sociales más vulnerables.

El escenario “Camino de diseño” requiere de una gran
lucidez sociopolítica para hacerse realidad. Para ello, es
necesario identificar una dirección específica: en el plano
económico, los alimentos y las transiciones energéticas y
ecológicas constituyen una gran definición estratégica para
dar un gran impulso que acelere el desarrollo económico
y social. Una proyección lineal de las exportaciones de ali-
mentos regionales al año 2040 indica que se podría llegar
a USD 440 mil millones, volumen que se suma a la impor-
tante producción destinada al mercado interno. Hay aquí
mucho valor económico en juego, que justifica una estrate-
gia regional alimentaria.

Para avanzar en estas transiciones, es necesario que los
países tengan autonomía y estabilidad económica e insti-
tucional para tomar definiciones claves y sostener rumbos,
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con paquetes coordinados de inversiones públicas y priva-
das. Y sobre esa fortaleza institucional, de políticas públicas
y de coordinación, poder crear una nueva economía, basa-
da en la agregación de valor, en el cuidado de los recursos
naturales, en la integración de sectores y actores y en el for-
talecimiento de redes, haciendo posible un salto en materia
de mejoramiento tecnológico e institucional.

En la teoría del gran impulso, las inversiones y políticas
aisladas (bit by bit allocation) no pueden mover la economía
hacia el camino del desarrollo económico. Se requiere de
una planificación para lograr esa gran transformación, una
planificación que no sea simplemente previsional, sino tam-
bién voluntarista, que incluya a los gobiernos, las empresas
y la sociedad civil.

De acuerdo a la fórmula de Pierre Massé, la planifi-
cación “apunta a obtener por la concertación y el estudio
una imagen del futuro suficientemente optimista para ser
deseable y suficientemente creíble para desencadenar las
acciones que engendrarán su propia realización” (Guesne-
rie, 1996). Esta publicación ha querido generar esa imagen
de futuro, analizando las relaciones entre los factores esen-
ciales y el rol clave de las políticas, la gestión estatal y la
coordinación entre actores. Transformarnos en un actor de
peso en el sistema agroalimentario global y a la vez dar
respuestas a las necesidades de nuestra población supone
un alto nivel de excelencia y nuevos modelos productivos
que incluyan muchas transiciones (energética, agroecológi-
ca, hídrica) hacia un nuevo paradigma productivo, socio-
económico y ambiental.

La experiencia nos enseña que solo deviene realidad
aquello que ya está en potencia. Para concretar ese mejor
escenario (camino de diseño), se apela a la historia productiva
de la región, a la riqueza de sus ecosistemas, de sus territo-
rios y de su cultura. Los gobiernos cuentan con institucio-
nes que regulan el sistema alimentario, y la sociedad civil
tiene una trayectoria en materia organizacional. La región
contiene un entramado de pequeñas y grandes empresas y
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hay muchos actores sociales que quieren participar en ese
gran impulso. En virtud de todos estos factores, la ruralidad
se reorganiza y se conecta de otros modos con las ciudades.
Y el mundo también se transforma, se integra alrededor
de polos económicos y refuerza sus dispositivos de política
para mejorar la operación del sistema alimentario global y
para generar una base biológica que sostenga a la nueva
bioeconomía de 2040.

Al concluir, podemos decir que es útil tener una imagen
de los futuros posibles. Por una parte, imaginar el peor esce-
nario nos sirve para ubicarnos, para saber dónde estamos,
para no cometer errores. Con él estamos mucho más cons-
cientes de que esas amenazas son plausibles: las cosas son
frágiles, son varios los factores de crisis y estamos enfrenta-
dos a delicadas bifurcaciones. Por otra parte, los escenarios
optimistas nos sirven para afrontar las crisis actuales y nos
sugieren que ese mundo soñado también puede ser realidad,
si sabemos actuar oportuna y adecuadamente.

Al imaginar los escenarios deseados, los hacemos posi-
bles: esa es la conclusión más importante de este trabajo.
A través del ejercicio prospectivo, podemos cuestionar las
ideas dominantes, para incentivar el surgimiento de nue-
vas ideas que nos permitan avanzar. Y es sugerente lo que
nos señalan esos escenarios positivos: la idea de un agro
regional potente y sustentable es suficientemente poderosa
y plausible para que nos decidamos a actuar, para ser parte
de ese gran impulso hacia esa nueva economía y ese nuevo
estadio civilizacional.
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Anexo

Tabla 8: listado de los 30 factores críticos analizados

Factor Nombre corto

1 Tendencia y volatilidad de los precios de
los alimentos

Precios

2 Posición de los países de la Región en el
comercio internacional de commodities
agrícolas

Posición en MI

3 Normativas ambientales y de sanidad ali-
mentaria en los mercados internacionales

Normativas

4 Negociaciones y financiamiento de las
políticas de adaptación y mitigación del
cambio climático

Negociaciones CC

5 Nivel de endeudamiento de los países Endeudamiento

6 Desempeño fiscal de los países Fiscal

7 Generación de empleo no agrícola en la
ruralidad

Empleo rural no agro

8 Procesos de integración estratégica regio-
nal (infraestructura, financiamiento, nor-
mativas, cooperación)

Integración Reg

9 Gobernabilidad de los regímenes políticos Gobernabilidad

10 Orientación de la política de ciencia, tec-
nología e innovación agrícola

Política CTI

11 Gobernanza de las políticas públicas para
las transiciones ecológicas y los sistemas
alimentarios

Gobernanza transiciones

12 Efectividad y eficiencia de la política de
transferencia tecnológica y de extensión
rural

Efectividad y Eficiencia TyE

teseopress.com 173



13 Permeabilidad de los regímenes políti-
cos a las demandas de los movimientos
sociales agrarios

Permeabilidad a demandas

14 Potenciación de las redes empresariales
regionales

Redes empresariales

15 Impulso a la digitalización (equipamiento
y fortalecimiento de capacidades)

Digitalización

16 Políticas de formación y capacitación en
la ruralidad

Formación y cap

17 Superficie con riego tecnificado y gestión
integral del recurso hídrico

Riego y gestión integral

18 Canales alternativos de comercialización Canales Alternativos

19 Modelos de uso del suelo Modelos Uso Suelo

20 Fragmentación versus concentración de
la estructura social agraria

Estructura Social

21 Servicios de transporte para la produc-
ción logística

Transporte

22 Crecimiento demográfico y urbanización Demo y urbe

23 Cambios en los patrones de consumo Cambios consumo

24 Acceso a servicios básicos en áreas rura-
les

Acceso Servicios

25 Servicios de salud en la ruralidad Ss Salud

26 Participación de mujeres en el empleo
agrícola y en la empresa agropecuaria

Participación Mujeres

27 Impactos del Cambio Climático Impactos CC

28 Transición energética T. Energética

29 Transición agroecológica y desarrollo de
la bioeoconomía

Agroecología y Bioeconomía

30 Conflictividad asociada al avance de la
frontera agropecuaria y a otros conflictos
socio-ambientales

Conflictividad SA
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