





NnCaZen

| Centra Intorapericand
| Dregmentacian e
]

Infereiazicn baricnia
i L0rppgey

TSR — CIBIA

g orel 3,
’? “ ~ a4 Voo Y R
g :'/f'\‘??l
!]?7’ 3 ? - ,/E/
LS Al ~
YAGE 4
(s £
PRI o
¢







REACTIVACION AGROPECUARIA

UNA ESTRATEGIA PARA
EL DESARROLLO

IX CONFERENCIA INTERAMERICANA DE MINISTROS DE AGRICULTURA






REACTIVACION AGROPECUARIA

UNA ESTRATEGIA PARA
EL DESARROLLO

IX CONFERENCIA INTERAMERICANA DE MINISTROS DE AGRICULTURA

Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura

San José, Costa Rica
1987



PRRET-AI[CIR

§3-13

© IICA

Prohibida la reproduccién parcial o total de esta obra sin autorizacion del

©v-001590

Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (ICA).

Composicion de texto

Disefio grafico Jimena Ugarte
Guiselle Madrigal, Olga Cascante y

Zaida Sequeira

Edicion y produccion de la obra Tomas Saravi A.
Jefe Servicio Editorial IICA Michael J. Snarskis

IICA

A1/CR-87-13 Conferencia Interamericana de Ministros de

Agricultura (9 : 1987 : Ottawa, Can.).

Reactivacion agropecuaria : una estrategia
para el desarrollo. — San José, Costa Rica :
IICA, 1987.

X; 266 p. — (Serie Ponencias, Resultados
y Recomendaciones de Eventos Técnicos/
IICA/ ;no. A1/CR-87-13 ; ISSN 0253-4746)

ISBN 92 9039 13 67

1. Politica de desarrollo. 2. Moderniza-
cién. 3. Cooperaciéon internacional. 4. In-
centivos. 5. América Latina . 6. Caribe. I. Ti-

tulo. II. Serie.

AGRISE14 DEWEY 343.074 6

Este libro fue publicado por el Servicio Editorial del Instituto Interameri-

cano de Cooperacion para la Agricultura (1ICA).

San José, Costa Rica, 1987




Contfenido

Pag.
Mensaje del Presidentede la IXCIMA. .................... i
Presentacion del Secretario Generalde laOEA . ............. v
Prélogo del Director Generaldel lICA. . ................... vii
Antecedentes y marco conceptual:
los documentos de trabajode la IXCIMA. . ................ 7
Introduccionyresumen . ...........c.ciiitriinnnerann 9
I.  Evolucién reciente, perspectivas y potencial de la agri-
cultura de las Américas en el contexto econdémico inter-
Nacional. . ... ... it e i e 25
Il. La politica de incentivos en la modernizacion de la agri-
B o V1 {1 - TSP 95

I1l. Innovacién tecnolbgica y desarrollo agropecuario en
América Latina y el Caribe: desafios y oportunidades. .. 141

IV. Cooperacién internacional e integracion regional: opcio-
nes ante la crisis comercial y el desarrollo agricola ..... 197

Un nuevo mandato para la agricultura:

Declaracién y Recomendacionesde la IXCIMA . ............ 235
Declaracionde Ottawa .. .........cciviiiiiiiinnnnnn 237
Recomendaciones ... ..........coiiiiiiinrinriennnnnn 244






Mensaje del Presidente
de la IX CIMA

Ha sido un honor para Canada ser huésped de la Novena Conferencia Inter-
americana de Ministros de Agricultura. En su transcurso, los Ministros sefialaron
su convencimiento de que, para asegurar el crecimiento econémico sostenido del
Hemisferio, debe revitalizarse el sector agropecuario de los paises de América
Latina y el Caribe. La Conferencia constituyé uno de los primeros pasos en la
bisqueda de consenso sobre la manera de abordar los especificos y dificiles pro-
blemas relacionados con el logro de ese objetivo. Merced al trabajo efectuado
junto con el IICA, los Ministros pudieron establecer una serie de lineamientos
de accioén, concretados en la Dec/aracién de Ottawa.

Con respecto a los problemas de la agricultura en el Hemisferio, cada vez es
mas evidente que el énfasis que en el pasado se centraba en la produccion hoy
debe ser ampliado, con el propdsito de incluir también las politicas macroeconé-
micas y comerciales, de mercadeo y procesamiento, y los ajustes sectoriales. To-
dos esos aspectos son igualmente importantes en la resolucion de los actuales
problemas econémicos y de desarrollo en el sector agropecuario, y las actuales
prioridades del |ICA resultan coincidentes con ellos.

El Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (I1ICA) es una
organizacion regional para el desarrollo, de creciente importancia, que tiene por
delante un papel significativo en la revitalizacion del sector agropecuario. A tra-
vés de la Declaracién de Ottawa y de las diez Recomendaciones emanadas de la
Conferencia, el IICA ha recibido apoyo para ese amplio rol a cumplir. La puesta
en marcha de esas ideas en los cinco Programas definidos por el Plan de Mediano
Plazo debe constituir un paso directo y enérgico para lograr nuestros objetivos.
Me resulta grato ofrecer mi apoyo personal al IICA y a sus actividades.

John Wise

Ministro de Agricultura
Canada
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Presentacion del
Secretario General de la OEA

La IX Conferencia Interamericana de Ministros de Agricultura, reunida en
Canada el 31 de agosto de 1987 y dias subsiguientes, gracias al gentil ofrecimien-
to del Gobierno canadiense, constituyé una particular oportunidad para el exa-
men de temas de acuciante prioridad y preocupacion para los paises de las Amé-
ricas.

Expresé en su inauguracion mi convencimiento de que esta Conferencia espe-
cializada del Sistema Interamericano proporcionaria una ocasion muy especial
para el debate y la formulacion de recomendaciones de fundamental importancia
para la accion de los gobiernos y los organismos internacionales que operan en la
region. La confluencia de paises miembros de la OEA y del |ICA ofrecia la posi-
bilidad de reafirmar el compromiso hemisférico en busca de procesos de desarro-
llo integral, conscientes todos de que una democracia duradera se basa en el cre-
cimiento econémico autosustentado y con la plena participacion de nuestros
pueblos.

En especial, hice referencia a los siguientes temas, que considero de capital
importancia:

La vital relevancia que para la concrecion de los mencionados procesos de
desarrollo integral reviste el ingente esfuerzo interno de ajuste de politicas,
necesario en cada uno de los paises de América Latina y el Caribe, respal-
dados por una acciéon conjunta de la regién y en un marco extrarregional
de politicas fiscales, monetarias, comerciales y de apoyo financiero mas fa-
vorables que las que han venido prevaleciendo desde comienzos de esta dé-
cada.

La reconstruccion del ‘’clima hemisférico’’, que posibilite recoger los fru-
tos del esfuerzo interno de cada pafs.

La necesidad de enfatizar, en todos los foros, los acelerados cambios tecno-
légicos, que constituyen un elemento esencial para el futuro de una regién
todavia lesionada por problemas historicos de desarrolio integral pendien-
tes de solucién y frenada por una exorbitante deuda externa.

Las alteraciones que el progreso tecnolégico mundial produce en el perfil
de produccién de todos los paises y en la composicion y orientacién del
comercio. Un proceso de desarrollo integral implica nuevas formas de par-
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vi Reactivacién agropecuaria

ticipacion en la economia mundial; esas formas deben encarar con realismo
las soluciones que la situacion general de la regién impone y la situacion de
cada pais en particular exige.

La necesidad de esfuerzos conjuntos en la regién y de apoyo de los paises
industrializados, en procura de una estrategia politica adecuada al perfil
eminentemente agricola de la mayoria de los paises, para lo cual sera fun-
damental tanto el esfuerzo interno como la cooperacién de los paises in-
dustrializados que han puesto serios obstdculos a las exportaciones agrico-
las de la region.

Estoy seguro de que tanto la Secretaria General de la OEA como las organiza-
ciones multilaterales que operan en el Hemisferio y los gobiernos, se beneficiaran
con el resultado de los debates y recomendaciones de la Conferencia de Ottawa.
En especial el IICA, en su caracter de organismo especializado, tendra a su cargo
poner en ejecucion algunas de esas recomendaciones y asegurarse de que los re-
sultados de la reunion lleguen a todos sus destinatarios.

Abrigo la firme esperanza de que, a medida que el proceso avance, se solucio-
naran los problemas emanados de una agricultura heterogénea, con serios proble-
mas de deficiencia tecnoldgica y pobreza rural, escasamente integrada a los de-
mas sectores de nuestra economia. Serd una agricultura modernizada, cada vez
mas integrada y capaz de crear sistemas de empleo para la poblacién. El desafio
existe en América Latina y el Caribe desde hace muchos afios. Las presiones in-
ternas y externas a que estan sujetas nuestras sociedades exigen ahora una aten-
cion inaplazable.

En momentos en que el Hemisferio soporta las graves turbulencias deriva-
das de trascendentales procesos politicos internos y una crisis econémico-finan-
ciera de proporciones excepcionales, la voluntad politica conjunta de todos los
paises miembros resulta, mas que nunca, de importancia historica para la imple-
mentacion de acciones como las consideradas en esta Conferencia.

Deseo dejar constancia de mi reconocimiento por el excelente trabajo realiza-
do por el Director General del {ICA, sefior Martin Pifieiro y sus colaboradores,
cuyos esfuerzos aseguraron el éxito de la reunion. Al mismo tiempo los felicito
por esta publicacién, que recoge los trabajos técnicos y la Declaracién y Reco-
mendaciones de Ottawa, que servirdn como marco para la estrategia que deben
desarrollar los paises del Hemisferio en su desarrolio agropecuario.

Jodo Clemente Baena Soares
Secretario General
Organizacion de los Estados Americanos



Prologo

La dificil situacion econémica y social que afecta a la mayoria de los paises
de América Latina y el Caribe (ALC) demanda urgentes soluciones. Este impera-
tivo surge no sélo del objetivo permanente de mejorar el bienestar y las condicio-
nes de vida de sus habitantes, sino también porque la consolidacion de la estabili-
dad politica y la paz en la region dependen en buena medida de que pueda reto-
marse la senda del desarrollo, que se interrumpio abruptamente en la presente
década.

Las dificultades de contexto, que condicionan las posibilidades de revertir la
situacion actual, son enormes. Nunca antes se habian planteado simultaneamente
y con semejante intensidad fendmenos tales como una crisis econdmica en los
paises centrales, endeudamiento externo, deterioro de los mercados internacio-
nales de nuestros principales productos de exportacion, y déficit fiscal e infla-
cion interna en la mayoria de los paises de la region.

Los programas de ajuste, implementados en varios paises como respuesta a las
condiciones impuestas por la deuda externa, han permitido mejorar temporal-
mente la balanza de pagos, pero al costo de una drastica reduccion del ritmo de
crecimiento econdmico y un incremento de la pobreza en la region.

Esta dramatica situacién pone en evidencia que, a diferencia de las dos déca-
das anteriores —en las cuales el crecimiento econdmico sostenido de ALC se ba-
sO en la estrategia de industrializacion sustitutiva de importaciones— resulta ne-
cesario definir un modelo de desarrollo adaptado a las circunstancias actuales,
que sirva de marco conceptual a los programas econdmicos de los paises del area.
Resulta imperioso entonces realizar un esfuerzo de imaginacién, discusién y con-
sulta, en la busqueda de nuevas estrategias que permitan contribuir al desarrolio
economico y social en ALC.

Este libro intenta ser una contribucion en ese sentido. Pretendemos esbozar
una propuesta alternativa que revalorice el papel que la reactivacién y moderni-
zacion del sector agropecuario pueden tener en el desarrollo econémico de la
region.

Esta propuesta es el resultado de un largo proceso de discusiones y reflexion
coordinado por el Instituto, que contd con una activa participacion de los paises
miembros. Su antecedente mas lejano fue la preparacion del Plan de Mediano
Plazo del IICA, aprobado en octubre de 1986 durante la 111 Reunién Extraordi-
naria de la Junta Interamericana de Agricultura. Mas recientemente, las tareas
preparatorias de la IX Conferencia Interamericana de Ministros de Agricultura
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viii Reactivacién agropecuaria

permitieron profundizar y estructurar mas acabadamente las ideas principales y
someterlas a un proceso de discusidon y consulta cuyo punto culminante fue la
realizacién de dicha Conferencia en Ottawa, Canada, a principio de setiembre de
1987.

Esta publicacion refleja ese proceso. Incluye los documentos de trabajo prepa-
rados por el lICA, que constituyeron los antecedentes y el marco conceptual de
la IX CIMA, y la Declaracion y Recomendaciones resultantes de la Conferencia,
que representan el consenso de los Ministros de Agricultura en cuanto a una es-
trategia de revalorizacion y modernizacion de la agricultura.

Los elementos basicos de esta propuesta se centran en la tesis de que una reac-
tivacion del sector agropecuario, a través de aumentos de productividad y efi-
ciencia, es consistente con las actuales restricciones del contexto, pues el aumen-
to de produccién tiene un impacto favorable en el balance externo, reduce las
presiones inflacionarias, tiene un importante efecto multiplicador sobre el resto
de la economia y ejerce una influencia benéfica inmediata sobre los sectores mas
pobres de la poblacion, que precisamente viven en la zona rural. Ademads, se esti-
ma que para su consecucion no se requieren grandes transferencias de ingresos
desde otros sectores de la economia, sino mas bien politicas macroeconémicas
neutras, que no introduzcan sesgos contrarios a la agricultura.

El incremento de encadenamientos intersectoriales generados por el proceso
de reactivacion y modernizacién agricola permite concebir nuevas formas de vin-
culacién entre los sectores agropecuario e industrial, en las cuales el desarrollo de
este ultimo se apoye y afiance en el efecto reactivador de mayores ingresos agri-
colas generados por incrementos en la productividad. El desarrollo agroindustrial
representa un aspecto clave de esta estrategia, y se constituye en una opcion de
industrializacion basada en las ventajas comparativas de la produccién agraria, lo
cual contribuye a asegurar su competitividad en el largo plazo.

El desarrollo de estos argumentos constituye la base este libro. La primera
parte del volumen presenta los documentos preparados para servir como antece-
dentes y marco general a las discusiones de la IX CIMA, que cubren cuatro te-
mas: Evolucion reciente, perspectivas y potencial de la agricultura de las Améri-
cas en el contexto econdmico internacional; La politica de incentivos en la mo-
dernizacion de la agricultura; Innovacion tecnologica y desarrollo agropecuario
en América Latina y el Caribe: desafios y oportunidades, y Cooperacion interna-
cional e integracion regional: opciones ante la crisis comercial y el desarrolio
agricola,

En la segunda parte se incluyen la Declaracién y las Recomendaciones de la
Conferencia de Ottawa; éstos son los instrumentos resolutivos de la reunion de
Ministros y, por lo tanto, reflejan los temas prioritarios en la agenda de la agricul-
tura regional.

El ““Mandato de Ottawa’’ constituye un paso importante en la basqueda de defi-
niciones, en torno a un marco de pensamiento comun que permita orientar nues-
tras acciones y sentar las bases de consenso para una accion coordinada entre los
paises de la region y con las agencias internacionales de cooperacidn técnica y fi-
nanciera.




Prélogo ix

Sobre esta base definida por los Ministros de Agricultura de ALC debe traba-
jarse ahora para pasar del consenso en el pensamiento comdn al disefio y ejecu-
cion de acciones conjuntas. El propio ‘’Mandato de Ottawa’’ incluye un primer pa-
so en esa direccion al encomendar al |ICA —a través de la Recomendacion
No. 10— que, en coordinacién con los paises y con otros organismos, prepare un
Plan estratégico de accién conjunta para la revitalizacién agricola de América La-
tina y el Caribe. El Plan debera priorizar las actividades comunes entre paises, el
disefio de mecanismos de coordinacion de las iniciativas y las necesidades de
cooperacion técnica y financiera. ‘’El proyecto del Plan debera presentarse a la
reunion del Comité Ejecutivo del 1ICA en agosto de 1988, como etapa previa a
su implementacion.”

La posibilidad de disefiar nuevos esquemas que permitan la coordinaciéon de
acciones conjuntas entre paises de la regién, o subregiones, y los distintos orga-
nismos de cooperacién, constituye un desafio que debe ser resuelto si se desea
concretar la renacida vocacién por la integracién entre nuestros paises en activi-
dades que permitan solucionar problemas y propender a la reactivacién y moder-
nizacién del sector agropecuario en ALC.

La reunion de Ottawa y sus resultados fueron el fruto de una intensa labor y
del alto espiritu constructivo de todas las Delegaciones participantes. Como pais
huésped, al Gobierno de Canad4, representado por el Ministro John Wise, le co-
rrespondi6é una ardua tarea que se desarrollé con una notable eficiencia y en un
marco de gran cordialidad. La Organizacion de los Estados Americanos, en la per-
sona de su Secretario General Embajador Jodo Baena Soares, merece como orga-
nismo convocante nuestro especial reconocimiento. Finalmente, no deseamos
omitir una mencion a André Ouellette y Félix Cirio, quienes en sus funciones
de Secretario Técnico y Coordinador General, respectivamente, tuvieron respon-
sabilidad directa en la organizacion de la IX CIMA.

La preparacion de los documentos de trabajo de la Conferencia —que incor-
poré los aportes hechos por funcionarios y especialistas de los paises miembros
del IICA en dos seminarios técnicos organizados por el Instituto (Cartagena,
marzo 1987; San José, mayo 1987)— correspondi6 a un grupo amplio de profe-
sionales del 1ICA. La coordinacion general estuvo a cargo de Félix Cirio; partici-
paron en diversas instancias los siguientes técnicos: Jorge Ardila, Lizardo de las
Casas, Helio Fallas, Mario Kaminsky, Eduardo Lindarte, Cassio Luiselli, Guiller-
mo Pavés Hermosilla, Carlos Pomareda, Rodolfo Quirés Guardia, Jorge Torres
Hernandez y Eduardo Trigo.

Martin E. Pifieiro
Director General
1ICA
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INTRODUCCION Y RESUMEN






La idea central que se plantea en los Documentos presentados es
que la agricultura puede —y debe— constituirse en un eje de creci-
miento econémico que contribuya a la reactivacion y al desarrollo de
los paises de América Latina y el Caribe (ALC).* Ello sdlo sera posi-
ble en la medida en que se profundice la modernizacion y el aumento
de eficiencia, se incremente la diversificacion, se potencialicen y
aprovechen a nivel nacional los efectos multiplicadores generados por
los crecientes vinculos de la agricultura con otros sectores de la eco-
nomia, y se asegure la equidad en la distribucion de los beneficios
derivados de esta transformacion. Asimismo, se plantea que para faci-
litar esos cambios en la agricultura es necesario: a) alcanzar un com-
promiso internacional que permita que las exportaciones de origen
agropecuario constituyan una fuente creciente de divisas y crecimien-
to para los paises de la regién; b) que los paises de ALC implementen
transformaciones sustanciales en sus politicas internas —especialmen-
te las tecnoldgicas y de incentivos—; c) que se aprovechen al maximo
las oportunidades que brindan la cooperacion internacional y la inte-
gracion regional.

El primer documento analiza las condiciones de contexto para el
desarrollo agropecuario y el papel de la modernizacién agricola en la
reactivacion econémica. El sequndo aborda la problematica de las po-
liticas de incentivos, en tanto que la innovacion tecnologica es el te-
ma tratado en el tercer documento. Finalmente, el documento 4
evalGa la contribucién de la integracion regional y la cooperacion in-
ternacional para el desarrollo agricola.

A continuacion se presenta un breve resumen de estos temas.

* Esta Introduccién se basa en el documento de trabajo Resumen General, IX CIMA, pre-

parado por Félix Cirio, quien también elabord el presente texto.
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Condiciones de Contexto para el Desarrollo
Agropecuario

La crisis econébmica actual es tal vez la més dificil que los paises de
ALC han enfrentado en los Gltimos 50 afios. La caida del ingreso per
cépita, los problemas generalizados de balanza de pagos y la reduc-
ci6bn del empleo, son indicadores de una situacion muy grave de em-
pobrecimiento de la poblacion.

El cuadro de situacién general mantiene su vigencia, e incluso se
agrava, en el caso particular de la agricultura. La drastica disminucion
de los ingresos agricolas ocasionada por la caida en los precios de las
materias primas, la transferencia de ingresos desde la agricultura para
favorecer procesos de industrializacion y los desordenados procesos
de urbanizacién, entre otros factores, han determinado un fuerte de-
terioro de las condiciones de vida de la poblacion rural, lo cual se re-
fleja en que un 56% de los pobladores rurales ain viven en condicio-
nes de pobreza.

Esta crisis que atraviesan la agricultura y la economia en general de
la region se produce, ademas, en un momento de profundas transfor-
maciones econdmicas y sociales en todo el mundo, derivadas en bue-
na medida de la revolucién tecnoldgica en curso; ello introduce gran-
des interrogantes con respecto a la insercion futura de los paises de
América Latina y el Caribe en la economia mundial.

El deterioro de la agricultura en ALC obedece en gran medida a
condiciones externas que no son controlables por los paises de la re-
gion. La crisis econbmica internacional se caracteriza en los paises
desarrollados por una caida en el ritmo de crecimiento econémico,
incremento del desempleo, expansién de los déficits fiscales y comer-
ciales, y aumento del proteccionismo, a lo cual se agrega la inestabili-
dad cada vez mayor en los tipos de cambio y tasas de interés. Dada la
gravitacion que los paises desarrollados tienen en la economia mun-
dial y la creciente internacionalizacion de las economias de los paises
de ALC, la crisis en los primeros ha tenido un impacto negativo sobre
los paises en desarrollo.

La deuda externa de América Latina y el Caribe, que se cuadrupli-
c6 entre 1975 y 1982, ha alcanzado una dimension sin precedentes,
que condiciona las posibilidades de crecimiento econémico. Los pro-
gramas de ajuste econémico adoptados por gran parte de los paises




Los documentos de trabajo de la IX CIMA 13

desde comienzos de los afios 80 a fin de adaptarse a la nueva situa-
cion financiera, han implicado un importante esfuerzo, transforman-
do a la regiébn de importadora en exportadora neta de capitales y li-
mitando bruscamente la disponibilidad de divisas y de ahorro interno
necesarios para su crecimiento. Ello ha agravado la situacion de la
agricultura, no sélo por las restricciones fiscales y monetarias deriva-
das de los programas de ajuste sino también por el elevadisimo costo
del crédito, que ha llevado a los agricultores a una situacion de fuerte
endeudamiento atin en los paises mas desarrollados de la region.

La caida de los precios de las materias primas agricolas se ha acele-
rado en los Gltimos afios, agravando su tendencia secular a la baja. La
mayoria de los rubros, tanto productos tropicales como de clima
templado, han perdido entre el 40% y 60% de su valor en los Gltimos
5-6 afios, ocasionando una fuerte caida en los ingresos de los produc-
tores y profundizando la pobreza rural. Desde el punto de vista del
desarrollo econémico general, y dada la fuerte participacion de los
productos agricolas en las exportaciones de la region, ello ha provo-
cado una reduccion significativa en las ventas externas que ha dificul-
tado aiin maés la complicada situacion de la balanza de pagos.

Esta brusca caida de los precios se origina, en cuanto a la deman-
da, en un debilitamiento del consumo debido a un menor ritmo de
crecimiento econémico en los paises en desarrollo y a los cambios en
la dieta y saturacion de demanda en los paises desarrollados. En
cuanto a la oferta, el vigoroso desarrollo tecnologico de la postguerra
se potencio en muchos paises con politicas de autoabastecimiento
alimentario que protegieron las agriculturas domésticas y generaron
fuertes estimulos para el aumento sostenido de la produccion en nu-
merosos rubros. Ello ha acarreado en varios paises desarrollados (es-
pecialmente los de la CEE) la generacion de enormes excedentes, pa-
ra cuya colocacion externa se utilizan elevados subsidios, con el con-
siguiente perjuicio para terceros paises. Esto ilustra el hecho de que
los precios internacionales estan cada vez mds determinados por las
politicas agricolas de los paises desarrollados que por las sefiales y
mecanismos del mercado.

La solucion de los problemas externos que afectan al desempeno
de la agricultura resulta clave para la reactivacién econémica y la con-
solidaciéon de la paz y la democracia en los paises de ALC. La necesi-
dad de nuevos mecanismos de solucion al problema de la deuda ex-
terna y de una gradual eliminacién del proteccionismo agricola ha
empezado a recibir apoyo politico creciente en los paises desarrolla-



14 Reactivacién agropecuaria

dos. La reciente reunién ministerial de la OCDE* ha reflejado clara-
mente este hecho, al sefialarse que ‘‘sélo un relanzamiento de la ac-
cién conjunta por todas las partes —gobiernos deudores y acreedores,
instituciones financieras internacionales y bancos privados— permiti-
r4 reducir las restricciones (de la deuda externa) en un contexto de
crecimiento’’, y que ‘‘el costo de las politicas agricolas (en la OCDE)
es considerable, tanto para el presupuesto, como para los consumido-
res y para la economia en su conjunto. Asimismo, las politicas de
apoyo excesivas conducen a una creciente distorsiéon de la competen-
cia en los mercados internacionales, alteran el principio de ventajas
comparativas y perjudican la situacion de muchos paises en desarro-
llo (...). El deterioro debe ser detenido y revertirse’’.

Los paises de ALC han reconocido este cambio de actitud politica
en los paises desarrollados, seflalando al mismo tiempo la necesidad
de que ello se refleje a corto plazo en acciones concretas —y no sim-
plemente declaraciones— que permitan a la region retomar la senda
del crecimiento econémico y aprovechar sus ventajas comparativas
en la produccion agropecuaria. De las distintas alternativas y foros
que influyen sobre el contexto internacional, la nueva ronda de nego-
ciaciones del GATT aparece como aquella en la que podrian concre-
tarse cambios mas rapidamente.

Finalmente, asi como han planteado sus reclamos a los paises desa-
rrollados, la mayoria de los paises de ALC han reconocido la necesi-
dad de profundizar los cambios internos en sus politicas econémicas
globales y en la agricultura, en busqueda de mayor eficiencia y un
ajuste a las nuevas condiciones, y preservando el objetivo del creci-
miento econémico. El papel de la agricultura en 1a reactivacién eco-
ndémica de ALC y las opciones para potenciarlo cobran, en este senti-
do, una gran relevancia.

* Reunién del Consejo de Ministros de la OCDE. Par(s, 13 de mayo, 1987.
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La Modernizacion de la Agricultura como Eje de
Reactivacion Econdmica en América Latina y
el Caribe

La dificil situacion econémica y social que atraviesan muchos pai-
ses de ALC hace necesario buscar nuevas estrategias de crecimiento
adecuadas a las condiciones actuales y que permitan recobrar un rit-
mo razonable de crecimiento y desarrollo.

A diferencia de las décadas pasadas, no existe hoy un ‘’‘modelo’’ de
desarrollo que interprete los requerimientos y posibilidades de los
paises de la region y constituya un marco para los programas econ6-
micos. Obviamente, tampoco existe este marco para el papel del sec-
tor agropecuario. Sélo se observa un consenso creciente respecto del
agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones, la impor-
tancia de las politicas macroeconomicas sobre la agricultura y la in-
fluencia negativa de las politicas industrialistas de décadas pasadas so-
bre la agricultura misma, que si bien favorecieron el crecimiento y la
industrializacion de ALC, tuvieron un sesgo contrario a la agricultura
y a la apertura econdmica.

En el contexto actual de corto plazo, y dadas las necesidades emer-
gentes de los programas de estabilizacion y ajuste estructural vigentes
en muchos paises de la region, la agricultura podria jugar un papel re-
levante en la dinamizacion de la economia, en virtud de su peso ac-
tual en la economia regional (18% del PIB global; 38% del empleo;
32% de las exportaciones), su ‘‘sesgo exportador’’ y su efecto dinami-
zador. Un aumento de la produccién agropecuaria tendria implicacio-
nes netamente favorables en cuanto al ajuste externo —dada su balan-
za comercial positiva— y la estabilizacion de precios, pues la Gnica
manera perdurable de controlarlos es mediante el aumento de la ofer-
ta. Ademas, la reactivacion agricola tiene un importante efecto multi-
plicador sobre el conjunto de la economia, en virtud de sus encadena-
mientos con las industrias proveedoras de insumos y procesadoras de
materias primas agricolas.

En el largo plazo, la modernizacion de la agricultura permitiria que
ésta constituyera un nuevo eje de crecimiento econémico debido a
los siguientes motivos: i) el incremento en la productividad agricola
—para el cual resta an un amplio potencial—, tanto en los sectores
comercial como tradicional, provocaria una mejora en los ingresos
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externos netos y promoveria la expansion del mercado interno, per-
mitiendo ademds mejorar la rentabilidad y con ello generar un exce-
dente econémico para reactivar el crecimiento; ii) en un contexto de
creciente apertura econdémica, la agricultura es el sector econémico
de ALC que mayores garantias ofrece en cuanto a competitividad fu-
tura, en virtud de su eficiencia actual y la posibilidad de mejorarla si
a su favorable dotacion de recursos naturales se afiade tecnologia; en
todo caso, la agricultura es una base sélida para edificar sobre ella
ventajas comparativas futuras; iii) por ultimo, la modernizacién de la
agricultura implicaria un aumento de las interdependencias con las
agroindustrias ‘’hacia atras’’ (proveedoras de insumos) y ‘‘hacia ade-
lante’’ (elaboradoras), lo cual posibilita incrementar los efectos mul-
tiplicadores sobre la actividad econémica.

Existe entonces una clara posibilidad de generar un importante eje
de acumulacién en torno a la dinamizacion de la agricultura. Para
ello, debe abandonarse el antiguo concepto de ‘‘agricultura como sec-
tor primario’’ y reemplazarlo por el de ‘‘agricultura como motoriza-
dora de crecimiento agroindustrial’’ que no se basa en la extraccion
del excedente agricola, sino en la reactivacion econémica inducida
por mejores ingresos agricolas resultantes de aumentos en la produc-
tividad vy la eficiencia.

De lo dicho se desprenden dos corolarios para los paises de ALC y
los organismos financieros y de cooperacion técnica: primero, que
las estrategias econémicas globales que se implementen deberan prio-
rizar adecuadamente la agricultura y sus vinculaciones intersectoria-
les; segundo, que resulta necesario introducir cambios en las politicas
sectoriales —especialmente las tecnolégicas y de incentivos— que po-
sibiliten la modernizacion de la agricultura, con el propésito de que
ésta pueda cumplir el papel sefialado.
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LLa Politica de Incentivos en la Modernizacion de la
Agricultura

La modernizacion de la actividad agropecuaria en la region lleva
implicitas transformaciones y ajustes en los procesos de produccion y
comercializacién. Estas modificaciones estructurales deben traducirse
a nivel de los distintos agentes econémicos, quienes son los que desa-
rrollan la actividad econémica. Por consiguiente, un elemento central
para la transformacion de la agricultura regional es la revision de las
politicas de incentivos, que en definitiva orientan la conducta de los
agentes econémicos. Las politicas de precios e inversion y el papel
del Estado —como ‘‘orientador’’ y como agente econémico— consti-
tuyen los aspectos centrales del sistema de incentivos.

En la gran mayoria de los paises de ALC existe una dependencia
creciente de la politica sectorial respecto de las variables macro-
econdmicas. A medida que la agricultura se orienta hacia el mercado
y se intensifica, utilizando insumos, tomando créditos y volcando su
produccion en los mercados comerciales, su resultado econdmico y
su comportamiento pasan a depender de precios de bienes y servicios
(tasas de interés, tipos de cambio, tarifas, insumos, etc.) generados en
otros sectores de la economia y que, por lo tanto, no dependen de la
politica agricola, a pesar de que a menudo esas variables tienen ma-
yor influencia sobre la agricultura que las propias politicas sectoria-
les.

Asegurar la congruencia entre politicas macroeconémicas y secto-
riales aparece como una tarea prioritaria. Para que ello sea posible,
los paises de ALC deberan idear nuevas formas de organizacion insti-
tucional del sector publico que aseguren una adecuada participacion
de las autoridades del area agropecuaria en la formulacion de las poli-
ticas que influyen sobre su sector. Complementariamente, necesita-
ran fortalecer el area de analisis de politicas en el sector piblico agro-
pecuario, a fin de contar con informacion y estudios sobre el impacto
de las politicas macroeconomicas en la agricultura. Los organismos
financieros y de cooperacién técnica internacional deberian contri-
buir en la implementacion de estos cambios. '

En un contexto de grandes restricciones, la inversién publica debe
ser adecuadamente priorizada y actuar como orientadora y motivado-
ra de inversion privada, a fin de revertir el proceso de descapitaliza-
cion de la agricultura. Si bien hay diferencias entre paises, existen
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dreas de inversion con retornos tradicionalmente altos, tales como ge-
neracion y transferencia de tecnologia, agroindustria, sanidad animal
y vegetal, y educacion y organizacion para el desarrollo del sector ru-
ral. La movilizacién de recursos privados hacia el sector rural requiere
no s6lo mejoras en la rentabilidad de la agricultura sino también una
mayor eficiencia de la banca de fomento y la banca privada en gene-
ral.

Los programas de ajuste estructural y sectorial en ejecucion en va-
rios paises de ALC influyen fuertemente sobre la politica de incenti-
vos. Concebidos por los organismos financieros internacionales como
una alternativa para introducir cambios estructurales en las politicas
globales y sectoriales, vinculada a la financiacion de corto plazo para
problemas de balanza de pagos, estos programas requieren importan-
tes modificaciones en su concepcion, disefio y estrategia operativa.
La experiencia acumulada demuestra que existe un énfasis excesivo
en cambiar politicas de orden econémico-financiero, disminuir la
participacion del sector piablico y fomentar la apertura hacia el co-
mercio internacional, lo cual obedece a una vision simplista de la eco-
nomia regional que no puede aplicarse indiscriminadamente en los
paises de ALC. Para que fueran verdaderos programas de ajuste con
desarrollo seria necesario que su conceptualizacion respondiera a una
vision més integral del sistema socioeconémico de los paises y de su
dindmica, para lo cual se requeririan estudios previos sobre impactos
en distintos grupos especificos en cada pais. Ademas, su actual énfa-
sis en medidas de politica y desembolsos répidos se deberia reconsi-
derar y complementar con recursos de inversion y cooperacion técni-
ca que hicieran viables las politicas estructurales tendientes a favore-
cer el crecimiento agropecuario como elemento central de la dinami-
zacion de la totalidad del sistema econémico. Estos cambios en la
modalidad y objetivos de los programas de ajuste estructural y secto-
rial deberian ser impulsados por los paises de ALC en el seno de los
organismos financieros en que participan, requiriendo ademas el apo-
yo de la cooperacién técnica internacional en la preparacion e imple-
mentacion de los programas.

La modernizacién del Estado, en su doble papel de agente econé-
mico y operador del sistema de incentivos, es un prerrequisito para
la modernizacion y el incremento de competitividad de la agricultura.
Elementos centrales de esta modernizacion serian: redefinicion de las
&reas prioritarias de accion directa, concentrandose en aquellas estra-
tégicas y/o no adecuadamente cubiertas por el sector privado; aprove-
chamiento de complementariedades con el sector privado para el de-
sarrollo de acciones conjuntas; actualizacion de los sistemas de infor-
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macién, procesamiento y comunicaciones que mejoren la eficiencia
operativa y las capacidades del Estado para que éste pueda desempe-
far su funcién ““orientadora’’ de la actividad econémica. Para hacer
factibles estos cambios, los paises de la region deberan efectuar, entre
otras, las siguientes acciones: adecuaciones a las normas juridicas que
regulan el sector pablico, inversién en instrumental y equipos (infor-
matica, comunicaciones), y programas de capacitacion. La coopera-
cion técnica internacional y los organismos financieros deberian apo-
yar fuertemente los esfuerzos de los paises en esta area.

Finalmente, la formulacién de la politica de incentivos debe efec-
tuarse considerando la naturaleza de la estructura agraria de cada
pais, con el prop6sito de que no se introduzcan discriminaciones en
perjuicio de determinados estratos rurales. La necesidad de vincular
los mecanismos de precios a las condiciones de mercado, con el fin de
estimular la competitividad y la eficiencia agricolas, introduce en ge-
neral un sesgo favorable al sector agroexportador y de agricultura co-
mercial, que puede afectar al sector de agricultura tradicional si no
se prevén medidas compensatorias. En general, el sector campesino,
que tiene una menor insercion de produccién, requiere mecanismos
especificos de incentivos que le permitan incorporarse gradualmente
al proceso de modernizacion y a sus beneficios, lo cual constituira la
Gnica via estable para superar su situacion de marginacion actual.
Contar con adecuados estudios e informacion sobre la estructura
agraria y fortalecer las unidades de disefio de politicas aparecen como
las principales acciones por desarrollar.

La Innovacion Tecnoldgica: Desafios vy
Oportunidades

La importancia del cambio tecnologico en el desarrollo agricola y
el crecimiento econdmico de ALC en los ultimos 20 a 30 aiios es un
hecho incuestionable y vastamente aceptado. Estudios recientes lo
han confirmado al demostrar que, entre 1950 y 1980, mas del
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30% del incremento de produccion agricola en varios paises de la
region se debid al mayor uso de insumos tecnoldgicos.

Esta gravitacion de la tecnologia sera aiin mayor en el futuro, pues
la productividad y las ventajas comparativas para la produccion agri-
cola dependerdn cada vez mas del nivel tecnolégico y menos de los
recursos naturales. Asegurar un adecuado nivel de generacién y adop-
cién tecnolbgica constituye un aspecto central para la modernizacién
de la agricultura y la reactivacion econémica de ALC.

Junto con la creciente importancia de la tecnologia, se ha produci-
do una serie de cambios en la base cientifica e institucional del siste-
ma tecnolégico. Cuatro aspectos merecen considerarse: i) las institu-
ciones publicas de investigacion se ven enfrentadas a problemas pre-
supuestarios que limitan su capacidad de accidon y a requerimientos
crecientes de readecuacion institucional; ii) el sector privado ha incre-
mentado su participacion en la generacion de tecnologia ‘‘apropia-
ble’’ (vinculada a insumos), en ciencias bésicas y en transferencia tec-
noldgica; iii) los centros internacionales de investigacion agricola del
CGIAR se han constituido en una importante fuente de apoyo a los
programas nacionales, especialmente en mejoramiento de germoplas-
ma, y las experiencias de cooperacion horizontal para transferencia
tecnolégica se han revelado como una alternativa de mucha relevan-
cia para ampliar las actividades de los sistemas nacionales; iv) la bio-
tecnologia constituye una nueva frontera tecnolégica, con desarro-
llos muy ligados a las ciencias basicas, fuerte participacion del sector
privado multinacional y potencial para cambiar la organizacion de la
produccién agricola reduciendo la participacion de los recursos natu-
rales, lo cual plantea la disyuntiva de cOmo organizarse para aprove-
char en beneficio de la region el potencial de estas nuevas tecnolo-
gias. En virtud de estas consideraciones, pueden identificarse algunas
areas de accion prioritarias que los paises deberan encarar.

El sector pablico continuara teniendo un papel fundamental en la
generacion y transferencia tecnologica, para lo cual se debera asegu-
rar niveles minimos y estables de financiamiento a las instituciones
publicas de investigacion, que permitan el mantenimiento de una ma-
sa critica de recursos cientificos en las areas de prioridad nacional.
Para ello los paises de ALC deberan introducir innovaciones institu-
cionales y juridicas que den mayor participacion a los usuarios, para
favorecer nuevos flujos financieros que permitan emprendimientos
conjuntos entre el sector publico y privado, con un mejor uso de to-
dos los recursos disponibles, y que propicien la busqueda de nuevos
esquemas de financiacion internacional. Por ultimo, deberan mejo-
rarse los sistemas de gestion (management) y fijacion de prioridades
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en las actividades de investigacion para incrementar la eficiencia de
uso de los recursos, y disefiar nuevos esquemas de financiacion inter-
nacional para el desarrollo tecnoldgico, dos areas prioritarias en cuan-
to se refiere a la cooperacion técnica y financiera internacional.

La cooperacién horizontal, complementada por el apoyo financie-
ro de agencias internacionales, constituye una alternativa para asegu-
rar un adecuado flujo de tecnologias en los paises pequefios con pro-
blemas de escala para las inversiones y que demandan una masa criti-
ca minima de investigacion. Este esquema ‘‘integracionista’’ se pre-
senta también como una opcidn para investigaciones basicas de eleva-
do costo, aun para paises mas grandes.

La estructura dual de la agricultura regional determina que la agri-
cultura campesina requiera estrategias especificas que le permitan ac-
ceder a la tecnologia y la modernizacion, como factores para mejorar
su bienestar. El sector publico tiene aqui un papel preponderante,
tanto en la generacion de tecnologias apropiadas como en las meto-
dologias de trabajo —el enfoque de sistemas y la investigacion a nivel
de fincas— que contemplen sus caracteristicas particulares y aseguren
la difusién y adopcion de las tecnologias resultantes.

La organizaciéon del sistema internacional de tecnologia necesita
una adecuacion que contemple: el grado de desarrollo actual de los
sistemas nacionales, el potencial de la cooperacion horizontal en
ALC, y la preponderancia creciente de las ciencias basicas en los nue-
vos desarrollos tecnologicos. Cabria pensar en un nuevo esquema
donde los centros internacionales se desplazaran mas hacia la investi-
gacion basica, sirviendo de enlace a los sistemas nacionales en esta
area y dejando a éstos —y a la cooperacion horizontal— parte de la ta-
rea de mejoramiento genético. Para viabilizar estos cambios y asegu-
rar la armonia del sistema, deberian buscarse formas de incrementar
la participacién de los paises de ALC en la definicion de prioridades
para la accioén internacional en investigacion agricola.

Finalmente, la irrupcion de la biotecnologia requiere la implemen-
tacién urgente de acciones especificas al menos en cuatro areas: i) el
desarrollo y mantenimiento de recursos humanos en las disciplinas
bésicas; ii) la definicibn de un marco de prioridades claras que sea
realista y explote al maximo las ventajas comparativas del caso; iii) el
desarrollo de mecanismos de control y de proteccion (patentes) que
protejan a la sociedad de los riesgos emergentes pero, al mismo tiem-
po, no desestimulen la inversibn necesaria para mantener un flujo
minimo de esfuerzos; iv) el uso de la cooperacién horizontal como
un elemento esencial para mitigar los efectos del escaso desarrollo
existente y alcanzar la masa critica necesaria para lograr impacto.
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Cooperacion Internacional e Integracion Regional
como Opciones ante la Crisis Comercial y el
Desarrollo Agricola

La estrategia de dinamizacion de la agricultura como elemento
central de la reactivacion econémica de ALC debe ser potenciada a
través de los mecanismos que ofrecen la cooperacion internacional y
la integracion regional. Un aspecto central por abordar a través de es-
tos instrumentos es la solucion a los problemas del comercio agricola
internacional, si bien también existen otras areas que ofrecen oportu-
nidades de accion.

Los distintos instrumentos de cooperacion Norte-Sur (Sistema Ge-
neralizado de Preferencias, Iniciativa de la Cuenca del Caribe, etc.) y de
negociaciones comerciales internacionales (UNCTAD y GATT) ofre-
cen una excelente alternativa para que se traduzca en acciones la apa-
rente decision politica de los paises desarrollados por normalizar la
situacion del comercio internacional de productos agropecuarios, con
miras a fortalecer el multilateralismo hoy desplazado por los arreglos
bilaterales. La sincronia entre ambas acciones deberia permitir que la
mayor ‘‘apertura’’ comercial en los paises desarrollados posibilitara
liberar recursos aplicables a la cooperacion y el fomento del comer-
cio, contribuyendo a la reactivacion de la economia tanto de los pai-
ses en desarrollo como de los paises desarrollados. Los gobiernos de
ALC, y en particular los responsables de la agricultura regional, de-
ben estar preparados para participar en estos foros, en los cuales la
problemdtica agropecuaria ha cobrado una relevancia sin preceden-
tes, como lo muestra el hecho de que haya sido incluida en la ulti-
ma ronda de negociaciones del GATT por primera vez en la historia
de este organismo. Los organismos de cooperacion técnica deberian
colaborar en esta area en apoyo a los paises de ALC.

La integracion regional se oriento en el pasado a la constitucion de
un mercado ampliado para sustituir importaciones, y abarcé en me-
nor medida a la agricultura. El mecanismo oper6 efectivamente en los
afios 60 y hasta mediados de los 70, cuando fue afectado por proble-
mas econémicos y politicos, en medio de una brusca caida del co-
mercio regional. Actualmente hay una renovada vocacion politica
por relanzar la integracion, concibiéndola como una alternativa para
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ampliar y estabilizar mercados, abrir gradualmente la economia —a
través de la competencia ‘‘al interior de la regidon’’ como paso previo
a la incursion en terceros mercados—, y alcanzar ‘‘escala’’ en activi-
dades que excedan las capacidades nacionales aisladas. El comercio
agricola tiene mayores perspectivas que en el pasado, pues el auto-
abastecimiento regional sdlo alcanza 20% (contra 27% en 1965) y
existe potencial para incrementario. Aumentar los flujos intra-regio-
nales de productos agricolas contribuiria a la reactivacion agricola y
econ6dmica de la region, y constituiria una base sélida para el relan-
zamiento de la integracion. Para ello, los paises de ALC deberan eli-
minar los obstaculos arancelarios y para-arancelarios existentes, redu-
cir los costos de transporte y disefiar nuevos esquemas de financia-
miento.

Ademas del comercio, existen otras areas en las cuales podrian em-
prenderse acciones conjuntas entre los paises de la region con el pro-
posito de dinamizar la actividad agropecuaria y econémica. Algunas
areas para programas cooperativos entre paises serian: desarrollo
agroindustrial para incrementar valor agregado; aumento de produc-
tividad en productos tradicionales; estudios sobre requerimientos de
comercializacion externa de productos no tradicionales; constitucion
de redes de informacion comercial; identificacion de necesidades de
infraestructura a través de proyectos conjuntos; capacitacion de re-
cursos humanos; informacion, prevencion y control de problemas fi-
to y zoosanitarios.

Finalmente, los organismos de cooperacion técnica internacional
pueden —y deben— jugar un importante papel en la dinamizacion de
la agricultura regional. Para ello necesitan adecuarse a los desarrollos
ocurridos en los paises de la region, las restricciones y prioridades ac-
tuales, y la renacida vocacion por la integracion en ALC. A tal fin,
deberan privilegiar los estudios y discusion sobre problemas de indole
regional; la intermediacion técnico-cientifica y financiero-administra-
tiva entre los sistemas nacionales y las agencias internacionales; la
cooperacion horizontal, y la preparacién y ejecucion de proyectos
multinacionales. Ello conducira hacia un estilo de cooperaciéon que
se apoye en las acciones conjuntas entre paises y con otros organis-
mos, que fortalezca esas acciones, permita un mejor uso de los recur-
sos disponibles y consolide el proceso de integracion. Los paises de la
regién tienen, a través de su participacion en la conduccién de estos
organismos, una gran responsabilidad en la concrecion de los cambios
que se avizoran,







EVOLUCION RECIENTE, PERSPECTIVAS
Y POTENCIAL DE LA AGRICULTURA
DE LAS AMERICAS EN EL CONTEXTO
ECONOMICO INTERNACIONAL






Introduccion *

La dificil situacién econémica y social por la que atraviesan en su
mayoria los paises de América Latina y el Caribe torna imperiosa la
necesidad de encontrar nuevas estrategias que permitan retomar la
senda del crecimiento y el desarrollo, bruscamente interrumpidos en
el ultimo quinquenio.

La actual crisis de la economia regional se ha reflejado también en
el plano conceptual, pues a diferencia de las dos décadas pasadas
—cuando los patrones de crecimiento econémico estuvieron fuerte-
mente influidos por el pensamiento ‘““cepalino’’ y la industrializacion
via sustitucion de importaciones— no existe hoy un ‘“‘modelo gene-
ral’’ de desarrollo econémico, adecuado a las circunstancias, que sir-
va como guia a los programas econdmicos nacionales.

Obviamente, la agricultura no constituye una excepcidn en este pa-
norama; sin embargo, a menudo no se toma debidamente en cuenta
la contribucién que su reactivacion podria aportar a la economia re-
gional,

El presente estudio plantea como argumento basico que la agricul-
tura puede y debe constituir un polo central de crecimienhto y acumu-
laciéon de capital, en el contexto actual y previsible de la actividad
econdmica en la mayoria de los paises de América Latina y el Caribe
(ALC). La creciente interdependencia de la agricultura con respecto
a los demds sectores econdmicos y a la economia internacional, fun-
damentan el desarrollo de esta idea como parte del diagnéstico de la
situacion global y de sus perspectivas.

* El presente documento fue preparado por Félix Cirio, con la colaboracién de Mario
Kaminsky y Guillermo Pavés Hermosilla.
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El Capitulo 1 trata la evolucidn y perspectivas del contexto eco-
némico global y el comportamiento de la agricultura en ALC. Se ca-
racterizan los principales aspectos de la crisis econémica internacio-
nal y de la deuda externa de ALC, y se estudia en qué medida ambas
afectan la economia y la agricultura regionales. Se presenta luego un
analisis mas especifico de la evolucion reciente del sector agropecua-
rio latinoamericano.

En el Capitulo 2 se estudia la crisis de los mercados internacionales
de productos agricolas; se resefia la evolucién del comercio agricola a
escala mundial y regional, tanto a nivel global como de productos es-
pecificos. El analisis del impacto de las politicas proteccionistas reci-
be un tratamiento especial, debido a su influencia en la critica situa-
cién actual y en las perspectivas de los flujos de comercio internacio-
nal.

En el Capitulo 3 se analiza la forma en que la dinamizacion de la
agricultura puede contribuir a la reactivacion de la economia regio-
nal, en el marco econdmico previsible para el corto y mediano plazo;
como conclusién, se le adjudica al sector agricola un papel central en
las estrategias nacionales de desarrollo. Finalmente, se identifican los
problemas que los paises deben resolver para viabilizar este papel po-
tencial de la agricultura, que son retomados en detalle en los restan-
tes documentos de este volumen.

Contexto Econémico Global y Comportamiento de
la Agricultura en América Latina y el Caribe:
Evolucion y Perspectivas

La crisis econbmica internacional, con su secuela de recesion y
proteccionismo, afecté fuertemente el desarrollo econémico de los
paises de América Latina y el Caribe e interrumpi6 una tendencia de
crecimiento sostenido que llevaba mds de 20 afios. Tal situacién afec-
ta y condiciona el comportamiento de la agricultura regional e intro-
duce ciertos sesgos en los programas econ6émicos. El repaso somero
de estos aspectos constituye el tema central de este Capitulo.
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Crisis Econémica Internacional:
Efectos sobre la Economia y la Agricultura Regional

La economia internacional presenta en la actualidad un panorama
complejo, con profundos efectos sobre la agricultura, que resulta in-
dispensable considerar.

Tres tendencias han dominado la economia internacional en los Gl-
timos afios: la conformacion de una economia mundial estrechamen-
te interdependiente, en la cual es creciente la necesidad de articular
las politicas macroecon6émicas (fiscales, monetarias) de las economias
mds grandes para encauzar en forma ordenada y razonable un creci-
miento que no conduzca a graves desequilibrios. Asimismo, una nota-
ble desaceleracion del crecimiento real y de los flujos de comercio ha
hecho emerger un fuerte proteccionismo que entra en flagrante con-
tradiccion con el auge inusitado del movimiento de capitales, hoy
mucho méas importante que el mismo comercio.

Tal situacion motivé que los afios 80 se hayan caracterizado por
una ‘‘situacion precaria e inestable de la economia mundial”’,* que
contrasta notablemente con el largo periodo de crecimiento eco-
némico de los afios 50 y 60, el cual parecia habgrse reencauzado en
la segunda mitad de los 70, luego de los ajustes que siguieron a la pri-
mera crisis del petr6leo de 1973-1975.

Los indicadores mds claros de esta situacion en los paises desarro-
llados (PD) han sido: caida en el ritmo de crecimiento econémico, in-
cremento del desempleo, expansion de los déficits fiscales y comer-
ciales, y aumento del proteccionismo. Dado la importancia de este
grupo de paises en la economia mundial y la creciente internacionali-
zacion de las economias nacionales, los inconvenientes citados tuvie-
ron un impacto negativo sobre el desarrollo de los paises en desarro-
llo (PED).

Ademds de los problemas citados, la economia mundial mostro en
estos aflos un comportamiento mucho mas inestable en algunas varia-
bles macroeconémicas claves, como los tipos de cambio y las tasas de
interés, que ejercen una influencia central sobre los mercados interna-
cionales de mercancias y capitales, y afectan ‘‘artificialmente’’ sus
flujos.

* As( la caracteriza el Banco Mundial en su Informe Anual 1986.
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Finalmente, esta crisis econémica internacional se produce en un
momento de profundas transformaciones en la organizacién produc-
tiva, originadas en una nueva ‘‘revolucion tecnologica’” que abarca
diversas dreas (robética, informética, biotecnologia, materiales) y ‘‘al-
tera con velocidad creciente la antigua division internacional del tra-
bajo’’ (CEPAL, 1987).

Este contexto de problemas econémicos generalizados y profundas
transformaciones en curso constituye un ambiente de inestabilidad
que dificulta el retorno a una senda estable de crecimiento econémi-
co a largo plazo.

Situacién de la economia global en América Latina y el Caribe

Tal como se ha sefialado, la situacion de la economia internacional
afecta negativamente el desarrollo de los PED, en especial a través del
proteccionismo y de la caida del nivel de actividad econémica.

En el caso particular de ALC, a estos problemas generales se afiade
el de la deuda externa que, si bien estaba subyacente desde la segun-
da mitad de los afios 70, hizo eclosion a partir de 1981-1982, cuando
cambiaron radicalmente las condiciones del mercado financiero inter-
nacional, se cortaron los ingresos de capital en la region, se incremen-
taron fuertemente las tasas de interés, y en su mayoria los paises de-
bieron comenzar un duro proceso de ajuste econémico para hacer
frente a la nueva situacion. Esos cambios en las condiciones financie-
ras internacionales fueron, en buena medida, resultado de la culmina-
cion del proceso de ‘‘reciclaje de petrodélares’’ —que tuvo su auge en
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la segunda mitad de los 70— y de la influencia de los enormes déficits
fiscales de algunos PD, en especial EE.UU. El drastico ajuste de las
economias de ALC ante la nueva situacion financiera queda ilustrado
si se considera que la region paso de ser importadora neta de capitales
por US$ 16 000 millones en 1978 a ser exportadora neta por
US$ 29 000 millones en 1985; ello implicé pasar de captar fondos
equivalentes al 1% del PIB regional a aportar al resto del mundo el
4% del mismo, anualmente (CEPAL, 1987). Este cambio radical en
las cuentas externas se produjo mediante un proceso de ajuste ‘‘con-
tractivo’’, que ha permitido a muchos paises mejorar su balanza co-
mercial via una fuerte reduccion de las importaciones.

Otro aspecto externo que afecta a la economia regional reside en
que se ha producido en este Gltimo quinquenio un acelerado deterio-
ro en la relacién de precios de intercambio de América Latina y el
Caribe. Si bien es conocido el fendmeno de declinacién secular de los
precios de las materias primas —que son parte relevante de las expor-
taciones de ALC—, en el periodo 1982-1986 se produjo un acelera-
miento de esta declinacién. En efecto, el indice de la relacidon de pre-
cios de intercambio para ALC (excluido petrdleo) pas6é de un valor
99 (1970 = 100) en el primer quinquenio de los afios 70, a 67 en
1981-1985, es decir que tuvo una caida del 32%.

El endeudamiento externo y la caida de los precios de exportacién
constituyen una delicada situacion del sector externo en la mayor
parte de los paises de la region; esta situacion introduce dos fuertes
restricciones a las posibilidades de crecimiento econémico:

— se transfiere al exterior una elevada porcion del ahorro interno,
y se limitan las posibilidades de inversion;

— se reduce la disponibilidad de divisas necesarias para mantener
un nivel de importaciones consistente con un adecuado ritmo de
crecimiento.

Este conjunto de factores externos tan negativos, sumado a los
problemas internos propios de economias no consolidadas —insufi-
ciente articulacion de estructuras productivas, desigual distribucién
de ingresos, vulnerabilidad externa, etc.—, determinaron un profundo
agravamiento de las condiciones econdmicas y sociales de la regién
en el periodo 1982-1986, que se mantienen en lo que va de 1987.
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Los principales indicadores de la situacion econémica y social du-
rante el quinquenio 1982-1986 muestran un profundo deterioro con
respecto a las décadas del 60 y el 70:

— EI crecimiento del Producto Interno Bruto (PIB) cay6 del
5% anual a valores nulos y aun negativos; se quebré asi una ten-
dencia de crecimiento sostenido que habia durado 20 afios.

— EI PIB per céapita es hoy igual al de hace mas de una década, y
sus tasas de crecimiento en estos afios han sido negativas, cuan-
do superaban el 2% en las de dos décadas anteriores.

— Los niveles de inversion de este ultimo quinquenio (medidos por
el coeficiente de inversion bruta relativo al PBI) han caido por
debajo del de los afios 60; se comprometieron, de ese modo, las
posibilidades de crecimiento futuro.

— La inflacién promedio del quinquenio es entre tres y siete veces
mayor que la de los afios 60 y 70, segln los paises.

— La recesion e inflacion (“‘estanflacion’’) han determinado una
fuerte caida del nivel de ocupacién y del salario real. Este Glti-
mo se ha deteriorado a un ritmo del 4.5% anual durante el ulti-
mo quingquenio. Asimismo, el nivel y nGmero de habitantes en
condiciones de pobreza se ha incrementado.

— Ante la caida del PIB, la presion fiscal —expresada en porcentaje
del PIB— ha aumentado, sin haberse reducido los abultados défi-
cits fiscales. Los impuestos al comercio continlan aportando
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mas del 20% del ingreso tributario. Este cuadro fiscal limita se-
riamente las posibilidades de reactivar la economia mediante el
gasto y la inversion pablica.

— En cuanto al sector externo, las enormes necesidades emergen-
tes del servicio de la deuda, unidas al deterioro de los términos
de intercambio, han determinado una dificil situacion de la ba-
lanza de pagos, incluso en varios paises que han logrado recien-
temente importantes mejoras de la balanza comercial, resultado
de una contraccién de.importaciones vinculada a la recesion,
maés que de un aumento en el valor de las exportaciones.

Asimismo, y como parte de este mismo proceso de ajuste, se han
producido en numerosos paises de la region devaluaciones del tipo de
cambio que provocaron importantes aumentos en el tipo de cambio
real, que tiene en general niveles superiores al de las décadas prece-
dentes. Ello acarrea modificaciones significativas en los precios relati-
vos, con impactos de tipo estructural.

Influencia sobre la agricultura

Se ha mencionado antes que, en muchos casos, los paises de ALC
han realizado un enorme esfuerzo por cumplir con el pago de la deu-
da externa en las condiciones vigentes; ello se tradujo en la ejecucion
de durisimos programas de ajuste estructural que permitieron mejo-
ras sustanciales de las balanzas comerciales y la transferencia neta de
capitales.

Muchos de los paises de la region han iniciado, asimismo, progra-
mas de estabilizacion tendientes a reducir sus elevados niveles de in-
flacion y déficits presupuestarios. Esto se produjo algunas veces en
coincidencia con programas de ajuste resultantes de organismos fi-
nancieros, y otras veces con independencia de ello.

También en esta area se comprobaron logros notables; por ejem-
plo, los niveles de inflacion se han reducido en varios paises en los
ultimos afos.

Sin embargo, los logros alcanzados en materia de saneamiento de
la situacion del sector externo, estabilidad y ordenamiento del sector
fiscal tuvieron una contrapartida muy negativa en variables econémi-
co-sociales que resultan claves. La fuerte y generalizada recesion de
ALC, y el deterioro del salario real en la regién, son claros indicios de
que el ajuste efectuado hasta ahora tiene un elevado costo en térmi-
nos de crecimiento econdbmico y bienestar social; tal situacion —dada
la brusca calda de la inversibn— amenaza prolongarse en el futuro.
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La comprobacién de los efectos negativos de los programas de
ajuste y estabilizacion que se han venido desarrollando en muchos
paises de ALC —en especial la recesion y el deterioro social—, y su
contraposicién con las crecientes demandas sociales de mayor bienes-
tar potenciadas por el proceso de democratizacion de la region, han
movido recientemente a muchos paises a la busqueda de nuevas pro-
puestas de politica econémica. Existe hoy un consenso creciente,
tanto en los PD como en los paises de ALC, sobre la necesidad de
continuar con el proceso de saneamiento de las economias, en el as-
pecto externo y en el interno, a condicion de que dicho proceso sea
compatible con el crecimiento econémico.

Son varios los paises de la region que han iniciado programas eco-
némicos ‘‘heterodoxos’’ orientados a alcanzar simultdneamente el
ajuste externo, la estabilidad y el crecimiento econémico. Si bien es-
tos programas tienen particularidades propias de cada pais, en su
mayoria alternan elementos tradicionales de politica monetaria y
fiscal con la utilizacién de instrumentos heterodoxos para la estabili-
zacién de los precios y la promocion de la produccion, con cierto én-
fasis en los productos exportables.

Como se ve, la agricultura debe desempefiarse en un contexto de
serias restricciones. Las politicas monetaria y fiscal limitan el volu-
men y condiciones del crédito agricola; reducen los subsidios y la in-
version publica en el sector agropecuario y aumentan la carga tributa-
ria. La politica de precios de productos también encuentra limitacio-
nes por su impacto inflacionario; se completa, de ese modo, un esce-
nario sumamente restrictivo, en el cual el nico componente global
favorable es la tendencia al incremento del tipo de cambio real, resul-
tante de los problemas de balanza de pagos. Este Gltimo aspecto favo-
rece netamente al sector agroexportador y genera una importante asi-
metria hacia los productores orientados al mercado interno (que en
muchos casos son productores pequefios del sector ‘‘tradicional’).
Esta asimetria amenaza con agravar el ‘‘dualismo’’ de las agriculturas
de muchos de los paises de la region.

La consideracion de las restricciones externas y los sesgos de los
programas macroeconémicos en ejecucion en varios paises resulta cla-
ve a la hora de evaluar el posible papel de la agricultura de ALC en el
crecimiento econémico regional, en un contexto en el cual lo secto-
rial estd cada vez méas condicionado por las variables globales.
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Comportamiento del Sector Agropecuario durante la Crisis*

Se pueden distinguir dos periodos importantes en el desarrollo re-
ciente de la agricultura de los paises de América Latina y el Caribe.
El primero de ellos, que tiene su mayor auge en la década de los 60,
se puede identificar con la etapa de crecimiento impulsado priorita-
riamente por la industrializacion ligada a la sustitucion de importa-
ciones. Estd asociado con el estimulo a los productos de fuerte de-
manda urbana, que solian ser altamente subsidiados; se vincula, ade-
mas, con un escaso incentivo a las exportaciones, sobre todo por un
tipo de cambio a menudo sobrevaluado, y precios relativos con fre-
cuencia desfavorables para ciertos productos agricolas. Fue una etapa
de modernizacion y cambio tecnolégico intenso que, al ser desigual,
propicié una heterogeneidad sectorial.

Un segundo periodo para la mayoria de las agriculturas de la
region empieza a perfilarse en la presente década, en buena medida
como resultado de los cambios estructurales introducidos por los
ajustes econémicos derivados de la crisis. Ello se pone en evidencia
en la correccion de algunos precios en favor de los agricultores (el ti-
po de cambio es quizas el factor mas destacado). En términos globa-
les, la agricultura latinoamericana y del Caribe tiene ahora mejores
estimulos para la exportacion y desarrollo de nuevos productos no
tradicionales. Sin embargo, también se han aumentado los costos de
produccién agricola y se han desestimulado —a menudo sélo de for-
ma indirecta— productos de gran consumo popular. En este nuevo
periodo la agricultura de ALC se encuentra en una etapa de transi-
cion, en la cual debe enfrentar los desafios de una dificil apertura ex-
terna sin haber resuelto aiGn muchos problemas del pasado.

El andlisis de la presente seccion se concentrara en la evolucion de
la agricultura en el periodo mas reciente.

Comportamiento de la agricultura ante el resto de la economia

Evidencia empirica reciente sugiere que en América Latina y el Ca-
ribe la produccion agropecuaria ha tenido mayor capacidad de resis-
tencia a los efectos recesivos inducidos por las condiciones de la eco-
nomia internacional que otros sectores de la economia. Esta compro-
bacion es importante, pues ilustra la posibilidad y conveniencia de di-
sefiar politicas econdmicas que fortalezcan estas caracteristicas de la

* Esta seccion se basa en el trabajo de Mario Kaminsky: Las agriculturas de los pafses de

ALC en la crisis actual: condiciones, desempefios y funciones (documento interno), ma-
yo 1987, IICA.
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agricultura y le permitan desempefiar su papel como sector reactiva-
dor de la economia global. Con el propoésito de interpretar esta ma-
yor resistencia de la agricultura a la crisis, se ha comparado su com-
portamiento con el de otros sectores a través de las ‘‘brechas de pro-
duccién’’ . *

Las brechas de produccion, tanto globales como no agropecuarias,
ponen en evidencia la profunda recesion que se viene viviendo en la
region, que alcanza entre 20% y 25% en promedio durante el Gltimo
quinquenio. Los dos grupos externos de paises (los de mejor y los de
peor desempeiio de la muestra estudiada), no manifiestan grandes di-
ferencias de comportamiento, ni entre si, ni con respecto al prome-
dio global.**

Las brechas de produccion agropecuarias son en general, para el
promedio de todos los paises, mucho menores —menos de la mitad—
que las de produccion global y de produccidon no agropecuaria; en
particular también lo son para ambos grupos extremos. Ello significa
que, si bien la brecha de produccioén del sector agropecuario ‘‘prome-
dio regional’’ para 1982-1986 es positiva e indica que crecié un
11% por debajo de lo que hubiera crecido de continuarse con la ten-
dencia 1960-1980, el decaimiento relativo es menos de la mitad del
que experiment6 el sector no agropecuario, lo cual pone de manifies-
to una mayor resistencia de la agricultura a los periodos de crisis.

Ademds, se dan en el caso de la ‘’brecha agricola’’ diferencias muy
notorias entre grupos de paises. En el grupo A, menos afectado por la
crisis, la brecha es de alrededor del 1% , mientras que en el grupo B

* El concepto de brecha de produccién refleja la diferencia entre el comportamiento real
de una variable en un periodo dado —en este caso el quinquenio 1982-1986— y el que
debié tener si hubiera seguido la tendencia histérica, en este caso la tendencia del perio-
do 1960-1980. Por ende, refleja la diferencia entre performance real y ‘‘capacidad de
produccion’’. En este trabajo se cotejé la brecha de produccién agropecuaria (via PI1B
agricola) y la no agropecuaria (PIB no agricola) y luego se relacionaron ambas para de-
finir el comportamiento relativo de la agricultura.

** La muestra incluye 20 pafses de América Latina y el Caribe para los cuales existia infor-
macién disponible con la cobertura temporal necesaria. Se ha optado por analizar los va-
lores promedios de cada variable para el total de 20 paises y en los periodos citados. Co-
mo el anélisis agregado impide poner en evidencia las diferencias de comportamiento y
la heterogeneidad entre distintos paises de la region, se ha agregado la informacién sobre
la evolucién de las variables en dos grupos con comportamientos diferenciados y extre-
mos. Para obtener estos grupos con comportamientos extremos se clasificaron los paises
por sus brechas de produccién agropecuaria versus no agropecuaria durante el ultimo
quinquenio. De los 20 paises de la muestra, los 4 en que la agricultura tuvo el mejor de-
sempefio comparado con el resto de la economfa constituyeron el Grupo A, en tanto los
4 con peor performance agricola relativa formaron el Grupo B.
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alcanza casi 20% . Puede decirse entonces que, si bien la agricultura
regional fue en general menos afectada por la crisis que otros secto-
res, ello fue mucho mas marcado en algunos paises que en otros.

Si bien los datos resultan aGn precarios, pareciera que durante el
“periodo de la crisis’’ (1982-1986) la agricultura ha tenido un mejor
comportamiento relativo en los paises en que la actividad econémica
estd mas balanceada y diversificada (o sea donde la produccion pri-
maria no es tan preponderante), y en aquellos en que la misma ha si-
do mas ‘‘moderna’’ (tecnificada) y diversificada. Estos aspectos pare-
cen coincidir en el sentido de una mayor integracion de la produc-
cion primaria, lo cual posiblemente favorezca la existencia de elemen-
tos ‘‘amortiguadores’’ de defensa, que raramente existen cuando la
agricultura tiene pocos encadenamientos productivos y se limita a la
produccién primaria. La diversificacion es otra caracteristica relevan-
te, ante situaciones de mercado cambiantes y muchas veces imprevisi-
bles.

Los siguientes son algunos elementos adicionales que explican la
mayor resistencia de la agricultura a la crisis:

— Dado que la agricultura es el sector de la economia que exporta
el mayor porcentaje de su produccion, se ha beneficiado mas
que otros sectores con las mejoras en el tipo de cambio aplica-
das por la mayoria de los programas econémicos vigentes en
América Latina y el Caribe. (Si bien es cierto que ello introduce
un sesgo entre el sector productor de bienes exportables y el de
no exportables, el efecto neto es favorable con respecto a otros
sectores). Ejemplo de ello son los importantes aumentos en los
volumenes de exportaciones agricolas, como se vers en el Capi-
tulo 2.

— Debido a la naturaleza de los procesos biologicos ligados a la ac-
tividad agropecuaria, las decisiones de produccion —y los cam-
bios en las mismas— tienen en general periodos de maduracion
largos; por tal razén, hay una mayor ‘‘inercia productiva’’, que
determina el mantenimiento de niveles productivos anteriores
incluso ante cambios en el contexto (quiza el caso de los culti-
vos perennes sea el ejemplo mds claro de esta situacion). Asimis-
mo, los efectos de las caidas en la inversion productiva se refle-
jan en la agricultura con mayor ‘‘rezago’’ que en otros sectores.
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Signos de creciente deterioro

A pesar de que en términos comparativos la agricultura ha tenido
un mejor desempefio que los sectores no agropecuarios de América
Latina y el Caribe en el quinquenio 1982-1986, no cabe ninguna du-
da de que la misma se estd deteriorando con respecto a las décadas
pasadas, y que lo esta haciendo crecientemente en los ultimos afios a
causa de la brusca caida de los precios internacionales en 1985-1986
—-que se analizara luego—, la cual ha venido a agregar otro factor de
deterioro al ya complicado cuadro general.

Los procesos de migracion hacia las grandes ciudades, que han de-
terminado la formacion de grandes conglomerados humanos en varias
capitales de América Latina y el Caribe, son un ejemplo claro de la
“pérdida de ruralidad’’. Este fendmeno, que forma parte de la ten-
dencia a largo plazo de la industrializacion —habitual en la inmensa
mayoria de los procesos de desarrollo econémico contemporaneos—,
y que es consistente con el crecimiento manufacturero de ALC en las
dos décadas pasadas, ha tenido en la region algunas manifestaciones
extremas en cuanto a su velocidad y magnitud, con efectos sociales y
demograficos desfavorables que se acentuaron en el Gitimo quinque-
nio.

En cuanto al nivel de actividad de la agricultura, como no podria
ser de otra manera, el desempefio agropecuario general en el prome-
dio de los paises de la region se ha deteriorado en el quinquenio de
crisis; llego a tasas (0.725% ) de crecimiento anual de produccion que
representan s6lo un quinto aproximadamente de lo que fueron en el
mas largo plazo historico (3.3% anual entre 1960-1980). Cifras pre-
liminares de la FAO indican que en 1986 la agricultura de la regién se
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estancé, o bien registr6 una disminucion relativa de alrededor del
1% . Los indices per capita de la produccion agricola (y en esto hay
notables disparidades subregionales y nacionales) fueron incluso ne-
gativos. Este decaimiento fue mas agudo en los paises de Centroamé-
rica, el Caribe y la region andina, de tal suerte que a partir de los afios
setenta se puede corroborar que esa situacion se generalizaba en toda
la region.

Las cifras promedio trasuntan importantes datos sobre las diferen-
cias a nivel de los paises. Asi, por ejemplo, algunos paises del Area
Andina, en especial Peri y Venezuela, tuvieron una considerable ex-
pansion; en cambio Brasil tuvo un decaimiento que se puede atribuir
en forma directa a las continuas sequias que enfrentd ese pais, sobre
todo en el Nordeste. Tal situacién es también reflejo de otros facto-
res, entre los cuales habria que sefialar los escasos estimulos que esta
ofreciendo la demanda externa a la agricultura de la region; a ello
debe agregarse la caida de la demanda interna, los costos crecientes
de la produccion agropecuaria y la disminucion de subsidios y cré-
ditos que, en buena medida, han servido para desalentar el desempe-
fio del Sector.

Aunque el esfuerzo por exportar gener0 recientemente tasas de
crecimiento anuales muy significativas (de alrededor del 2% ) en lo
que hace a volumenes, dicha tendencia se vio desvirtuada por las ad-
versas condiciones de mercados y precios que redujeron los montos
de las exportaciones y términos de intercambio, y condujeron a que
el crecimiento promedio del valor de dichas exportaciones fuese prac-
ticamente nulo.

Todos esos aspectos han afectado la contribucion de la agricultura
al crecimiento econ6mico de los paises de América Latina y el Cari-
be, a la par que han deteriorado las condiciones de vida de quienes
habitan y trabajan en las zonas rurales. La caida en el nivel de activi-
dad agricola y la reduccion de exportaciones y del empleo rural im-
plican menores ingresos y empeoramiento de la situacién social de
grandes franjas de la poblacion rural.

Las situaciones de pobreza son mucho mas marcadas en el sector
rural que en el urbano: ““En 1980 el 56% de la poblacion rural tenia
niveles de ingreso de pobreza, en tanto que esto se aplicaba sélo al
23% de la poblacién urbana’” (BID, 1986). ““En los paises de la re-
gién el mayor porcentaje de pobres en relacion con la poblacion na-
cional se encuentra en los de Centroamérica, donde el 70% de sus 12
millones de habitantes se encuentran bajo la Iinea de pobreza. En el
Caribe y México las proporciones son del orden del 60% , en tanto
alcanzan 55% y 30% respectivamente en la region Andina y la zona
Sur’’ (1ICA, 1986).
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Esta situacion revela quiénes se perjudican cuando los factores ex-
ternos (variables macroecondmicas, precios internacionales) afectan
el crecimiento de la agricultura. No se trata ya de deterioro en los
“niveles de actividad'’ o del ‘‘saldo exportable’’, sino de un efecto di-
recto sobre vastos sectores de la poblaciéon que ven agravada su preca-
ria situacion cuando el contexto econémico general afecta negativa-
mente al desarrollo agropecuario.

Al respecto existe un firme consenso en el hecho de que, a pesar
de los incrementos de produccion y productividad en América Latina
y el Caribe en los ultimos 25 afios, no hubieron mejoras proporciona-
les en la reduccion de la pobreza rural, puesto que ‘‘la mayoria de la
poblacion rural no ha participado de los beneficios de este proceso de
modernizacion’’ (BID, 1986). Ello en buena medida se ha debido,
por un lado, a la existencia de politicas globales con sesgo antiagrico-
la —que han favorecido a los pobres urbanos via alimentos baratos,
pero perjudicaron a los pobres de zonas rurales— y por el otro a la
falta de mecanismos que permitan acceder a los ‘‘beneficios de la mo-
dernidad’’ a los productores agropecuarios marginados.

Esta caracterizacion de la agricultura durante el Gltimo quinquenio
indica que, a pesar de la mayor resistencia de la produccion agrope-
cuaria al impacto de la crisis econdmica global, el sector enfrenta pro-
blemas de gravedad. Particularmente importante es la generalizada re-
duccidn de la inversion en la agricultura, que compromete las posibi-
lidades de crecimiento futuro.

En este contexto, parece oportuno analizar con una vision de largo
plazo el papel de la agricultura en la reactivacion de la economia glo-
bal. Para ello, es necesario analizar los escenarios posibles en cuanto
se refiere al comercio internacional de productos agropecuarios.
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Crisis de los Mercados Internacionales de
Productos Agricolas: ¢Restriccion Coyuntural
o Cambio Estructural? *

Una vez analizado el comportamiento del sector agropecuario y los
condicionamientos que le impone la coyuntura econdmica interna-
cional y nacional, y vista la importancia creciente de las exportacio-
nes agricolas, cabe resefar la situacion y perspectivas del mercado in-
ternacional de productos agropecuarios, elemento clave en la estrate-
gia de dinamizacion agricola. A tal fin, se resefiara en primer lugar la
evolucién global del comercio agricola en los Ultimos 20 a 25 afios,
a fin de identificar las tendencias de largo plazo. Ello se complemen-
tard con la descripcion particularizada del comportamiento de los
productos més relevantes para ALC; continuara luego el anélisis de
los factores que han condicionado el comportamiento de las exporta-
ciones agropecuarias, en especial en el periodo 1980-1985. Finalmen-
te, se analizaran las perspectivas para el desempefio futuro de los
principales productos y se intentara proponer los posibles escenarios
que cabe esperar.

Anélisis Global del Comercio Mundial de Productos Agropecuarios

De acuerdo con cifras del Banco Mundial, las exportaciones mun-
diales de productos agricolas en términos de valores constantes expe-
rimentaron un crecimiento bastante significativo en el periodo 1960-
1985 (Mitchell, 1987). Con valores en ddlares constantes de 1985,
para el afio 1961 las exportaciones alcanzaron aproximadamente
105 000 millones de dolares, y en el ailo 1985 practicamente se ha-
bian duplicado. Sin embargo, en la primera mitad de los afios 80 se
produjo una baja considerable en el ritmo de crecimiento: de un
4% anual entre 1969/1971 y 1979/1981 se cayé a sé6lo un 1.3% en-
tre 1979 y 1986.

En lo que respecta a las exportaciones agricolas de ALC —térmi-
nos de valores constantes—, en 1961 alcanzaron un valor de 14 000
millones de délares, y en 1985 de aproximadamente 25 000 millones

* Este Capftulo se basa en el trabajo de Guillermo Pavés Hermosilla: La crisis de los mer-
cados internacionales de los productos agrfcolas (documento interno). |ICA, mayo 1987.
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de doélares. Este menor crecimiento relativo respecto del total mun-
dial se tradujo en una disminucion de la participacion de América La-
tina y el Caribe en el mercado mundial, entre 1961 y 1985, de un
14% aun 12% (Mitchell, 1987).

Antes de analizar con mas detalle las principales implicaciones que
ha tenido para la regién ese mayor valor real de las exportaciones
agricolas, corresponde situar el comportamiento de los productos
agricolas con respecto a la evolucion del comercio mundial de todo
tipo de productos. (Las cifras utilizadas para estos efectos correspon-
den en buena medida a las citadas en BID—INTAL, 1986).

El andlisis del periodo 1960-1980 abarca un lapso razonable para
apreciar comportamientos de tendencia en una perspectiva de media-
no y largo plazo. Ademas, permite hasta cierto punto aislar, en una
primera aproximacion, la evolucion del comercio mundial de produc-
tos agropecuarios de los fenémenos que han tipificado la primera mi-
tad del decenio de los 80, periodo en el cual la economia mundial en-
frentd problemas graves e inéditos en términos de recesion, inflacion,
desocupacion, etc., ya sefialados precedentemente.

En 1960 los productos agropecuarios representaban el 30.2% del
valor total de las exportaciones mundiales, porcentaje que subia al
33.5% si no se consideran las exportaciones de petrdleo. Dicha par-
ticipaciéon fue disminuyendo en forma sistematica en cada quinque-
nio; lleg6 a representar en 1980 un 14.9% del total mundial de ex-
portaciones, y un 19.6% si se excluyen las exportaciones petroleras.

La disminucion del comercio de alimentos agropecuarios fue de
32%; en cambio la caida respecto de materias primas agropecuarias
fue de 58%. Ello significo para 1980 que el 75% del comercio de pro-
ductos agropecuarios correspondiera a los alimentos y s6lo un
25% a las materias primas.

Esta tendencia secular a la pérdida de importancia relativa de los
productos agropecuarios en el comercio mundial obedece a las carac-
teristicas del proceso de desarrollo y de industrializacion de la econo-
mia internacional, y a modificaciones de caracter estructural de los
patrones de oferta y demanda —muy preocupantes para ALC—, a las
que luego se hara explicita referencia.

Participacion en el comercio mundial de productos agropecuarios,
segun grupos de paises

En lo que respecta a exportaciones agropecuarias, en 1960 los pai-
ses desarrollados absorbian el 53% del comercio mundial de este tipo
de productos y los paises en desarrollo el 37%, dentro de los cuales
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correspondia a América Latina y el Caribe (ALC) un 14%. Para 1980
los paises desarrollados incrementaron su participacion al 64%, los
paises en desarrollo la disminuyeron a un 28% y los paises de ALC
aun 12%.

Por su parte, las importaciones de productos agropecuarios observa-
ron el fendmeno inverso y los paises desarrollados disminuyeron su
participacion de un 71% en 1960 a un 64% en 1980. Los paises en
desarrollo incrementaron su incidencia de un 17% a un 23%, y los
paises de ALC de un 4% a un 5% (Cuadros 2, 3y 4 del Anexo Esta-
distico).

La ganancia de un 82% en la participacion de los paises desarrolla-
dos en el mercado de exportaciones de productos agropecuarios se
logré a expensas de los paises en desarrollo (el resto corresponde a
paises de economia centralmente planificada). De los PED, sélo el
22% de la pérdida de participacion correspondio a los paises de Amé-
rica Latina y el Caribe. Es decir que mds de tres cuartas partes de la
ganancia de los paises desarrollados fue a expensas de otras regiones
en vias de desarrollo, indicando que ALC pudo resistir mejor la cre-
ciente competencia de los PD.

Esta situacion es, en parte, reflejo del propio proceso de desarrollo
de ALC y otras regiones del tercer mundo. La demanda por alimen-
tos habia venido creciendo espectacularmente por efecto del rdpido
crecimiento demografico y, muy sefialadamente, por el aumento en
los niveles de ingreso pér capita. Asimismo, se dieron (efecto ingreso)-
cambios profundos en la composicion de la demanda al crecer mucho
mas que proporcionalmente la demanda de carnicos, lacteos y otros
alimentos de alta elasticidad (precio/ingreso) de demanda. Esto tuvo
un fortisimo impacto en la demanda por granos forrajeros, lo que ex-
plica en muy buena medida los cambios en los volimenes, composi-
ciones y flujos del comercio agropecuario internacional: muchos pai-
ses de ALC pasaron —por su propio ‘‘éxito’’ industrial y de creci-
miento— de ser exportadores de bienes agricolas a importadores ne-
tos.

Incidencia de las exportaciones e importaciones de productos agrope-
cuarios respecto del comercio exterior, por grupos de paises

Para 1960, y sin considerar las exportaciones de petréleo, se podia
observar que las exportaciones de productos agropecuarios represen-
taban la siguiente incidencia respecto del total de exportaciones: pai-
ses desarrollados 25%, paises en desarrollo 72% y paises de América
Latina y el Caribe 77%.
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En 1980 se observaron disminuciones en el grado de dependencia
para todas esas agrupaciones; se alcanzaron los siguientes porcentajes:
PD 16%, PED 39% y PALC 55% (Cuadros 5, 6 y 7 del Anexo Esta-
distico).

A efectos de este analisis conviene subrayar que, hacia finales de la
década de los 70, las exportaciones de América Latina y el Caribe
(excluido petrdleo) dependian todavia en mas del 50% de las expor-
taciones agropecuarias, tanto de alimentos como de materias primas.
Dentro de esa dependencia, y en el caso de los PALC, los alimentos
representaban un 50%; en cambio para los PED en su conjunto alcan-
zaban soélo a un 30%.*

En cuanto a las importaciones, la participacion de los productos
agropecuarios respecto de las importaciones totales disminuyo para
los tres grupos de paises. Sin embargo, conviene subrayar que esa
mayor flexibilidad alcanzada por los tres grupos fue mucho mas in-
tensa para los PD para el resto, por cuanto la disminucion fue de un
47% versus un 28%, y tan solo un 13% para los PED y los PALC res-
pectivamente.

Relacion entre importaciones y exportaciones agropecuarias e inci-
dencia sobre balanza de pagos, por grupos de paises

Se puede observar la incidencia neta del comercio internacional de
productos agropecuarios sobre la balanza de pagos a través de dos in-
dicadores: en primer lugar, si se establece una relacion entre importa-
ciones y exportaciones de productos agropecuarios; en segundo lugar,
si se evalUa la participacion de las importaciones de productos agro-
pecuarios en las exportaciones totales.

En el caso del primer indicador (relacion entre importaciones y ex-
portaciones de productos agropecuarios), los porcentajes observados
entre 1960 y 1980 fueron los siguientes (Cuadro 8 del Anexo Esta-
distico):

1960 1980
(Porcentajes)
PD 136 100
PED 47 83
PALC 31 45

* Si bien esa situacion presenta peculiaridades a nivel de cada pais latinoamericano, en el
periodo 1965-1980, con excepcién de Chile, Bolivia y Paraguay, todos los paises dismi-
nuyeron la participacién de productos agropecuarios en las exportaciones totales.
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Como se puede observar, en 1960 los PD tenian un balance negati-
vo en el comercio de productos agropecuarios, que representaba un
36% del valor de las exportaciones. En cambio, y merced a la dindmi-
ca correspondiente entre exportaciones e importaciones a que se ha
aludido, en 1980 habian logrado una situacion de equilibrio. Los
PED vy los PALC, que tenian una balanza comercial de productos
agropecuarios muy favorable en 1960, vieron empeorarse la situa-
cién, por cuanto en 1980 debieron dedicar un 83% y un 45% respec-
tivamente de sus exportaciones agropecuarias para financiar los re-
querimientos del mismo origen. En otras palabras, la contribucion pa-
ra balanza de pagos se ha visto fuertemente restringida, situacion que,
anadida a los compromisos de su deuda externa, determinan una ex-
trema vulnerabilidad de su sector externo.

En relacion con el segundo indicador (participacion de las importa-
ciones de los productos agropecuarios en las exportaciones totales),
entre 1960 y 1980 tanto los PD como los PED redujeron fuertemen-
te (aproximadamente en un 50%) la proporcion de sus ingresos de ex-
portacion, destinados a la importacion de productos agropecuarios.
Sin embargo, la variacidon para los PALC fue mucho mas tenue (12%)
(Cuadro 9 del Anexo Estadistico).

Al resumir los puntos salientes de esta seccion, puede afirmarse
que existe una tendencia estructural a la reduccion de la importancia
relativa del comercio agricola internacional, y que hubo un aumento
de la participacion en el mismo de los PD a expensas de los PED. Pese
a ello, y en términos absolutos, las exportaciones agricolas siguen
constituyendo una parte sustancial (32%) de las divisas generadas en
ALC, y la balanza comercial agropecuaria —pese a que decliné en tér-
minos relativos— sigue siendo netamente positiva en la region.

Comportamiento de las Exportaciones Agropecuarias a Nivel Mundial
para un Grupo Seleccionado de Productos (1970-1985)*

Una vez analizado el comportamiento del comercio mundial de
productos agropecuarios a nivel global, corresponde ahora detallar
el analisis a nivel de productos. De tal forma se puede apreciar con
mds nitidez lo que ha significado esta evolucion para los paises de

* Todas las estadisticas citadas en esta seccion corresponden a elaboracién propia, sobre la

base de informaciones contenidas en los Anuarios de Comercio de FAO. El periodo se-
leccionado para el anélisis es el correspondiente a los afios 1970-1985. Ello obedece a
que las disponibilidades estadisticas en términos de volimenes son més confiables a par-
tir de esa fecha.
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América Latina y el Caribe, tanto en términos de esfuerzo real como
de incidencia de esas exportaciones en sus ingresos de divisas. Asimis-
mo, y maxime cuando se estdn postulando a nivel internacional tesis
que abogan por una mayor liberalidad del comercio de productos
agropecuarios, es importante apreciar cudl es el grado de concentra-
cién de los mercados de exportacion para los principales productos,
pues ello define hasta cierto punto la capacidad real de negociacion
de América Latina en los foros donde se realizaran dichas negociacio-
nes. A tal efecto, se ha seleccionado un total de 20 productos agrope-
cuarios que constituyen una muestra bastante representativa en un
doble sentido: sus exportaciones representaron para 1985 aproxima-
damente un 46% del comercio mundial de productos agropecuarios;
en lo que respecta a América Latina y el Caribe, esos productos re-
presentaron aproximadamente el 91% del total de exportaciones
agropecuarias de la region. A su vez, esas exportaciones representan
aproximadamente el 24% de las exportaciones totales de mercancias
de la region, porcentaje que sube al 32% si se excluyen las exporta-
ciones netas de petrdleo.

Los productos seleccionados en orden decreciente a nivel mundial
conforme su valor en millones de délares para 1985, son: trigo, café
verde, azicar, maiz, carne bovina, fibra algodén, soya en grano, tor-
tas oleaginosas, tabaco, cacao grano, arroz, caucho natural, aceite de
palma, lana, té, aceite de soya, naranjas, banano, leguminosas secas,
mani,

Evolucién del volumen de exportaciones agropecuarias de América
Latina y el Caribe

En el Capitulo 1 se indica que entre 1960 y 1985 las exportacio-
nes agropecuarias de ALC en valores constantes de 1985 habian cre-
cido de US$ 14 000 millones a US$ 25 000 millones, con una dismi-
nucion de su participacion en el total mundial del 14% al 12%.

Sin embargo, y como se esta considerando el valor de las exporta-
ciones agropecuarias en su totalidad, es menester desagregar el andli-
sis por producto y mencionar en primer lugar el esfuerzo real en tér-
minos de quantum que ha desarrollado América Latina y el Caribe
entre los afios 1970-1985 (Cuadro 1).

Con excepcion del algodén (fibra), caucho natural y lana, en todos
los deméas productos ALC exporta volimenes mayores en 1985 que
en 1970 (en 11 de ellos el incremento superd el 80%). Sin embargo,
el valor total de las exportaciones agropecuarias (en valores constan-
tes de 1985) pas6 de 18 000 millones de ddlares en 1970 a 25 000
millones en 1985, aumentando s6lo un 40%.
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Cuadro 1

EVOLUCION DEL VOLUMEN DE EXPORTACION DE ALC (1970-85)

1970 1975 1980 1985 Proporcion
Producto (1) (2) (3) (@) (4/1)
(Miles de toneladas)
1. Trigo 2 466 2003 4615 9760 40
2. Caféen
grano 1948 2027 2210 2 567 1.3
3. Azicar 11647 11156 12 180 12 180 1.05
4. Maiz 6782 5227 3557 7063 1.04
5. Carne
bovina 46 73 414 379 8.0
6. Fibrade
algodon 924 737 641 665 0.72
7. Soyaen
grano 251 3438 4503 7197 28.7
8. Tortas
oleaginosas 3967 3987 8 891 13 406 34
9. Tabaco 150 240 254 269 18
10. Cacao en
grano 226 274 183 196 1.3
11. Arroz 408 498 551 473 12
12. Caucho
natural 1" 5 4 2 0.2
13. Aceite de
palma 4 3 2 36 90
13. Lana 129 100 105 69 05
15. Té 13 21 44 50 38
16. Aceite de
soya 41 281 840 1511 3778
17. Naranjas 145 177 308 462 3.2
18. Banano 4759 5051 5355 5493 12
19. Leguminosas
secas 87 197 345 365 42
20. Mani 57 56 97 109 19

Fuente: FAO, Anuarios de Comercio.
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De la evolucion del guantum de productos agropecuarios de Ameéri-
ca Latina y el Caribe se desprenden dos conclusiones: por una parte,
se comprueba que durante el periodo 1970-1985 se realizé un esfuer-
zo considerable en términos de los volimenes fisicos de exportacion
para los productos de mayor significacion, lo que refleja la capacidad
de respuesta del sector agricola de la regiéon en una perspectiva de
mediano y largo plazo. Por otra parte, se observa que, como ese es-
fuerzo considerable no se reflejo en el comportamiento del valor de
las exportaciones, traduce necesariamente una situacion adversa en
materia de precios; ello amerita una presentacion y discusion ad hoc
para auscultar si esos precios reflejan una situacion coyuntural o bien
si presentan cambios de caracter estructural en su comportamiento.

Grado de concentracién del mercado de exportaciones, por tipo de
productos y grupos de paises

Para apreciar desde otro dngulo lo que ha significado el esfuerzo
realizado por América Latina y el Caribe en sus exportaciones de ori-
gen agropecuario, en la presente seccion se vera como ha evoluciona-
do el porcentaje de las exportaciones de la region en términos de va-
lor para cada uno de los 20 productos seleccionados, respecto del to-
tal mundial de exportaciones de cada producto.

Durante el periodo 1970-1985 los paises de América Latina y el
Caribe lograron incrementar significativamente su participacion en
las exportaciones mundiales en los siguientes productos: soya en gra-
no, aceite de soya, tortas oleaginosas, tabaco, carne bovina, naranjas,
leguminosas secas, trigo y aceite de palma. Sin embargo, en el caso
del trigo y la carne bovina, entre esos afios ALC no ha hecho mas que
recuperar parcialmente la posicion que esos productos tuvieron hace
dos decenios (Cuadro 2). En definitiva, sdlo destacan en una tenden-
cia positiva de largo plazo las oleaginosas (soya en grano, aceite de
soya, tortas oleaginosas, aceite de palma*), tabaco, leguminosas se-
cas y naranjas.** De todos estos productos, en valor sélo es significa-
tiva la soya y sus derivados.

Definitivamente, en cuanto se refiere al eventual poder de negocia-
cion que surge de la ‘‘parte del mercado’’ de las exportaciones por ti-
po de productos y grupos de paises, el predominio de los PD es no
s6lo aplastante sino ademads corriente para la inmensa mayoria de los
productos considerados, incluso en productos donde actia previa-

*  Producto que en 1985 solo representé para América Latina US$ 23 millones.

** Productos estos ultimos que sumados para 1985 no representan US$ 300 millones.
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Cuadro 2
PARTICIPACION PORCENTUAL DE CADA PRODUCTO EN LAS
EXPORTACIONES MUNDIALES (ANOS 1970, 1980 y 1985), POR
GRUPOS DE PAISES (PORCENTAJES SOBRE EL VALOR)*
Producto 1970 1980 1985
PD PED PALC PD PED PALC PD PED PALC

1. Trigo 831 48 38 898 54 45 866 89 76
2. Caféen

grano 28 972 650 66 934 609 83915 587
3. Azcar 178 73.1 555 30.7 644 502 212 76.1 643
4. Maiz 68.7 270 199 893 79 44 764 129 88
5. Carne

bovina 527 283 22 812 129 112 832 114 96
6. Fibrade

algpdon 182 668 193 402 419 188 341 438 121
7. Soyaen

grano 903 29 21 845 148 177 685 266 264
8. Tortas olea-

ginosas 575 416 175 554 442 337 48.1 467 386
9. Tabaco 578 12.1 76 513 392 125 516 422 16.1
10. Cacao en

grano 09 991 162 58942 151 68 932 196
11. Arroz 448 365 34 434 434 45 445 471 50
12. Caucho

natural 19981 09 16976 02 26956 0.1
13. Aceitede

palma 005891 02 54946 - 44 956 09
14. Lana 879 98 90 852 115 106 914 71 6.3
15. Té 90 308 74 118743 24 126 722 20
16. Aceite de

soya 98.1 15 04 743 251 224 576 420 405
17. Naranjas 69.6 276 22 688 298 39 676 304 8.2
18. Banano 78 855 765 76 902 750 6.4 906 800
19. Legumino-

sassecas 433 426 65 556 38.1 148 500 38.1 11.1
20. Mani 19.4 78.1 6.1 507 379 125 490 262 94

Fuente:

FAO, Anuprios de Comercio.

* Para apreciar la evolucién en el periodo de las exportaciones agropecuarias en valores
corrientes, véase Cuadro 11 del Anexo Estadistico.
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mente como reexportador (café en grano, cacao en grano, caucho na-
tural, aceite de palma). Solamente en ocho productos de los 20 consi-
derados, los paises desarrollados proveen menos del 40% del mercado
de exportacion; cinco de ellos son productos que solamente se pue-
den producir en climas tropicales: café en grano, cacao en grano, cau-
cho natural, aceite de palma, banano. En el caso del azlcar, contro-
lan el 21.2% del mercado de exportacion (en 1970 controlaban el
17.8%).

Por su parte, América Latina y el Caribe abastecen mas del 40% del
mercado de exportacion solamente en los siguientes productos: ba-
nano 80%, azGicar 64.3%, café en grano 58.7%, aceite de soya 40.5%.

Finalmente, en este panorama, de por si preocupante, habria que
afadir el grado de influencia que a nivel mundial ejercen las compa-
fiias transnacionales (CTN). En efecto, y conforme a estimaciones
realizadas por la UNCTAD, la participacion de las CTN en la comer-
cializacion internacional de productos agropecuarios seleccionados
para 1980 un elevado grado de concentracion (Centro de Comercio
Internacional, 1986a, 1986b; BID-INTAL, 1986), como puede apre-
ciarse en las siguientes cifras:

Producto Porcentaje comercializado
por las 15 principales CTN

Trigo 85-90
Azucar 60
Café , 85-90
Maiz 85-90
Arroz 70
Cacao 85
Té 80
Bananos 70-75
Productos forestales 90
Algodén 85-90
Caucho 70-75
Tabaco 85-90
Yute 85-90

Los elementos resefiados resultan sumamente importantes en mo-
mentos en que se encuentran en pleno desarrollo negociaciones mul-
tilaterales sobre comercio internacional de productos agropecuarios,
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pues la capacidad de negociacion de los paises guarda relacion con su
dimensién econdmica global y su participacion en el mercado. Para
ambas variables, la posicion de ALC es de neta desventaja con respec-
to a los PD, a excepciéon de unos pocos productos tropicales en los
cuales los PD son, de todos modos, los demandantes mayoritarios.

Comportamiento de los Precios Internacionales de los Productos
Agropecuarios

Se ha sefialado que en el periodo 1970-1985 la region habia reali-
zado un esfuerzo extraordinario en términos de crecimiento del volu-
men de las exportaciones agropecuarias y que, al no reflejarse ese es-
fuerzo proporcionalmente en los valores de exportacion, se traslucia
necesariamente un comportamiento adverso en materia de precios, al
menos para una parte significativa de los productos considerados.

En esta seccion se analizara el comportamiento de los precios para
los siguientes productos: 1. Productos de clima templado: cereales
(trigo, arroz, granos gruesos), carne vacuna, leche, oleaginosas de gra-
no (soya, girasol); 2. Productos de clima tropical: algodén, azucar,
banano, cacao, café, otras oleaginosas (aceite de palma, copra).

Productos de clima templ/ado
a. Cereales, carne y lacteos

Como se puede observar en el Cuadro 3, todos los precios en valo-
res corrientes experimentaron una tendencia a la baja, en el periodo
1980-1985, que fluctudé entre un 10.5% para maiz y un 50% en el
caso del arroz. En términos de los precios en valores constantes,*
todos los productos arriba mencionados muestran una clara y siste-
matica tendencia a su deterioro en el largo plazo.

A efectos del analisis es conveniente diferenciar los aspectos eco-
ndmicos que-incidieron en la disminucion de los precios en el perio-
do 1980-1985, que podrian tener hasta cierto punto un caracter tem-
poral, de aquellos aspectos de mayor permanencia y que, por lo tanto,
constituirian factores de caracter estructural. En el periodo 1980-
1985 existieron tres elementos eventualmente identificables como
coyunturales: i) en primer lugar, la profunda recesiéon que experimen-
taron los paises desarrollados en el periodo 1980-1982, que no se ha
revertido y que arrastra a los PED; ii) el fuerte incremento que expe-
rimentaron los excedentes de oferta a nivel mundial para estos pro-

* Aijustados a la deflacion siempre por el Indice de Valor Unitario de las Manufacturas

(MUV).
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ductos a consecuencia de las politicas proteccionistas y de seguridad
alimentaria que han venido adoptando los EE.UU., la CEE y el Ja-
pon;* iii) como consecuencia de lo que antecede, las ventas subsidia-
das que los paises desarrollados colocaron en el mercado mundial,
merced a una agresiva politica de subsidios de exportaciones y a ge-
nerosas formas de financiamiento para sus ventas de productos agri-
colas al Tercer Mundo.

Entre los factores de naturaleza estructural, se deben mencionar:
i) los valores de la elasticidad demanda-ingreso para los productos de
caracter alimenticio, y las bebidas, que son sumamente sensibles a los
cambios experimentados por los ingresos disponibles privados** (por
ejemplo, en el caso de la carne el coeficiente elasticidad ingreso de la
demanda se estima en un valor de 0.4 para los paises desarrollados,
0.7 para los paises de ingreso medio y 0.3 para los paises de bajos in-
gresos); ii) en muchos productos alimenticios se han venido estable-
ciendo topes de consumo per capita en funcion del ingreso per capi-
ta, a partir de los cuales en muchos casos disminuye el consumo ante
elevaciones del ingreso (elasticidad demanda-ingreso negativa); iii) a
nivel mundial, y bdsicamente en los paises desarrollados, desde hace
mas de una década se estan advirtiendo modificaciones significativas
en los patrones de consumo, que tienden a operar en un doble senti-
do: en primer lugar, una satisfaccion en la canasta de consumo, diver-
sificando cada vez més los productos, ya sea con productos adiciona-
les o bien con la diferenciaciéon de marcas, lo cual en muchos casos se
traduce en menores demandas especificas; y en segundo lugar, modi-
ficaciones en el patré6n de consumo por razones dietéticas y de pre-
vencion de enfermedades, como sucede con la disminuciéon de pro-
ductos grasos y de carnes rojas en favor de productos vegetales y car-
nes blancas. En el caso de las carnes, y merced a una relacion de pre-

* Por ejemplo, el stock mundial remanente de trigo, que en el afio 1981/82 ascendia a 85
millones de toneladas (19% del total de la demanda), se prevé que en 1986/87 alcanzars
un volumen récord de 154 millones de toneladas (31% del total de la demanda mundial),
con lo que se podrian cubrir los actuales requerimientos del consumo internacional du-
rante més de un aflo y medio. El stock mundial remanente del maiz, en su mayor parte
en manos de EE.UU, ascendera a la finalizacion del aflo comercial 1986/87 a unos 167
millones de toneladas (casi un 40% del consumo total), mientras que en el periodo 1977/
78-1979/80 ascenderia en promedio a 50 millones de toneladas (13% del total de la de-
manda). Respecto a carnes, la acumulacién de stocks en la CEE movilizé en 1986 un vo-
lumen récord de ventas al exterior de 900 000 toneladas. Para la leche, en 1986 el stock
remanente fue de 1 555 000 toneladas (45% respecto del consumo).

** Se hace referencia aqui a la ley de Engels, que sefiala que a medida que aumentan los in-

gresos, cambia la proporcién gastada en diferentes articulos, gastindose menos dinero en

alimentos y més en otro tipo de bienes y servicios. Este efecto es notable, en especial,
en los PD.
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cios favorables, también se ha incrementado el consumo de carne de
cerdo en vez de carne vacuna, en una mayor proporcién que el creci-
miento del consumo de carne aviar.

En Australia, entre 1975 y 1985, el consumo per capita de carne
bovina disminuy6 en un 41%; en EE.UU. en un 16%, y en la CEE en
un 2%.

En lo que respecta a cereales, entre los factores de caracter estruc-
tural deben mencionarse, ademas de lo que se ha dicho, los cambios
experimentados en el terreno de la oferta merced a los efectos de la
revolucion cientifico-tecnoldgica de los Gltimos decenios. Ese proce-
so comenzd en los PD en la posguerra y posteriormente se traslado a
numerosos PED, especialmente asidticos, y luego a ALC mediante la
denominada Revolucién Verde, que comenz6 a mediados del decenio
del 60, y que ha permitido fuertes incrementos de productividad y
produccion,

b. Oleaginosas de grano

Dada la impresionante dindmica que la exportacion de oleaginosas
anuales tuvo en ALC en los ultimos 15 afios (Cuadro 1), y a pesar de
su difusion relativamente acotada (Brasil, Argentina, Paraguay), se
harda una breve mencion de la evolucién y perspectivas de los precios
de las principales oleaginosas regionales de clima templado.

Hasta hace aproximadamente dos afios, la evolucion del mercado
internacional del girasol presentaba precios relativamente sostenidos
y una evolucién en términos generales favorable. Sin embargo, en los
ultimos dos aios los precios cayeron un 4%, a causa del incremento
extraordinario que ha experimentado la produccion mundial de olea-
ginosas de alto contenido de aceite. Comparando el periodo 1977-78
con el periodo 1986-87, la produccion de girasol se incrementd en un
48%, la produccion de colza en un 117% y la produccion de aceite
de palma en un 128%. Este es un caso tipico de una oferta excesiva-
mente dindmica que produce una baja en el nivel de precio y por esa
via contrarresta el resultado favorable del aumento en el volumen ex-
portable.

En cuanto a soya, igual que en el caso de otras oleaginosas anuales,
en los Gltimos afios la produccion mundial mostré una tendencia a
generar excedentes en relacion con el consumo, lo que provoco una
cierta acumulacion de stocks y un descenso generalizado en los pre-
cios internacionales, que alcanz6 a un 25-20% entre 1980 y 1985. En
efecto, en los ultimos 10 afios la produccidon mundial de soya se ex-
pandi6é de 72 millones de toneladas a casi 100 millones. El consumo,
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luego de haber experimentado una fuerte expansién en los aiios pre-
cedentes, a partir de 1983-84 tendi6 a atenuarse como producto de la
disminucién en la demanda de forraje debido al lento crecimiento de
la produccién animal, las dificultades de orden financiero de la mayo-
ria de los paises en desarrollo, la acelerada expansion de la produc-
cion de oleaginosas de la CEE y la competencia provocada por el
fuerte incremento de la produccion de aceite de palma africana.

Debido a las caracteristicas de estos elementos, se podria indicar
que respecto a la soya —en particular con respecto a los subproduc-
tos proteicos— se trata de factores de naturaleza mas bien coyuntural
y, en consecuencia, seria mas razonable esperar a mediano plazo un
comportamiento mds positivo en términos de consumo y de precio.

Productos de clima tropical

Los productos de clima tropical, si bien tienen algunas caracteristi-
cas comunes —en funcion de sus coeficientes de elasticidad demanda-
ingreso y otros aspectos vinculados con el comportamiento del con-
sumo—, observan en sus tendencias de largo plazo comportamientos
diferentes respecto de sus propios valores constantes.

En ese sentido existen dos productos (aziicar y banano) con una
tendencia clara y manifiesta al deterioro permanente de sus precios
reales (Cuadro 4). En cambio, el aceite de palma y el aceite de coco,
si bien muestran una tendencia al deterioro de sus precios en valores
reales, a mediano plazo podrian experimentar una recuperacion, en
funcion de que corresponden hasta cierto punto a la nueva estructu-
ra de la canasta de consumo de los paises industrializados. Respecto
del café y el caco, dentro de su tendencia al deterioro, tienden en el
mediano plazo a recuperar en torno a un valor medio; ello obedece
en buena medida a que no son bienes facilmente sustituibles y tien-
den a permanecer en las canastas de consumo de los paises del cen-
tro. El comportamiento en valores corrientes en la coyuntura repre-
senta, con excepcion del azicar (en franco deterioro), una tendencia
a la baja pero con oscilaciones vinculadas al comportamiento ciclico
de la oferta, fruto de factores climéaticos y desastres naturales.

En cuanto a los factores estructurales que afectan sus perspecti-
vas, los productos vinculados al consumo directo de la canasta tradi-
cional (banano, azlcar, cacao, café) presentan tres tipos de proble-
mas: i) coeficientes de elasticidad demanda-ingreso relativamente
bajos (incluso negativos en ciertos casos para el banano), de 0.5 para
café y cacao, etc.; ii) topes para el consumo en términos per capita
en paises desarrollados (banano, café); iii) desplazamiento en virtud
de modificaciones en la estructura del consumo por razones dietéti-
cas (azucar, cacao).
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Por sus caracteristicas, el algodén y el azicar, ademas de los facto-
res citados enfrentan un obstaculo adicional: la competencia de los
productos sintéticos (fibras y edulcorantes), que en funcién del pro-
greso tecnologico reducen definitivamente su mercado de colocacio-
nes. En el caso del azlcar se afiade la existencia de otro sustituto na-
tural, la fructosa, que en algunos paises con abundancia de maiz lo
ha relegado a segundo lugar (EE.UU.).

Una vez analizados los aspectos de naturaleza econémica del mer-
cado, expresados en funcion de las caracteristicas de oferta y deman-
da de los productos agropecuarios, corresponde examinar brevemente
algunos aspectos de tipo politico del mercado internacional que in-
fluyen fuertemente en su comportamiento.

Las Politicas Agricolas en los Paises Desarrollados y el Mercado In-
ternacional

Si bien son muchos los paises que han ‘‘cerrado’’ sus agricultura
por medio de politicas proteccionistas orientadas al autoabasteciento
alimentario, son los paises desarrollados de economias de mercado
los que mas han afectado al comercio internacional; en esos casos
(CEE, EE.UU.), fue sobrepasado el objetivo inicial del autoabasteci-
miento y se generaron enormes excedentes exportables que distorsio-
nan el mercado internacional.

Objetivos y costos

Entre los objetivos comunes de las politicas agricolas de los PD
pueden sefialarse: estabilizar e incrementar los ingresos de los agricul-
tores; reducir el ritmo en que los agricultores abandonan el sector pa-
ra dedicarse a otras actividades; mantener estables los precios de los
alimentos; lograr la autosuficiencia en materia de produccion alimen-
taria; disminuir el peligro que subyace en el deterioro del medio am-
biente, y preservar la unidad agricola tradicional.

Seg(n estimaciones de caracter global del Banco Mundial (1986b),
las politicas proteccionistas del sector agricola superan los
US$ 40 000 millones anuales en términos de costos. UNCTAD
(1986a) presenta datos mdas desagregados en funcién de los gastos
presupuestarios involucrados:

— Para EE.UU., en el periodo 1982-1985, se estima un gasto apro-
ximado de US$ 60 000 millones en programas de sostenimiento
del sector agricola.

— En el mismo periodo, la CEE gasté US$ 59 800 millones en pro-
gramas similares.
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— El Japén gasté aproximadamente US$ 51 200 millones en el pe-
riodo 1980-1983.

Esos niveles de gasto, segun las perspectivas de UNCTAD, tenderan
a mantenerse; para la CEE se preveia para 1986 un nivel de
US$ 20 700 millones, y para los EE.UU. las previsiones en los ejerci-
cios fiscales 1986-1988 se sitian en el orden de los US$ 52 000
millones.

Estos montos incluyen s6lo el costo de los programas de sosteni-
miento de precios y subsidios a la exportacion. No incluyen, por lo
tanto, los costos al consumidor resultantes de precios internos muy
superiores a los del mercado internacional.

Principales caracteristicas

a. Fomento “artificial” de la produccion interna y subsidios a las
exportaciones

Entre los principales instrumentos utilizados en apoyo de estas
politicas de proteccién agricola, cabe sefalar los programas de sos-
tenimiento de los precios y de los ingresos agricolas, como asi tam-
bién las inversiones del sector publico en infraestructura, investiga-
ciébn y servicios de asesoramiento. Todos estos elementos, sumados a
los constantes aumentos de la productividad inducidos por los ade-
lantos tecnolégicos, han estimulado fuertemente el crecimiento de la
produccién, lo que finalmente se traduce en incrementos significati-
vos de los excedentes de varios productos bésicos en los paises indus-
triales.

En el caso de la Comunidad Econ6émica Europea, resulta intere-
sante apreciar como a partir del afio 1975, aproximadamente, se in-
vierte la relacion entre el precio de umbral y el precio en frontera
para determinados cereales, como puede verse en la Fig. 1. A partir
de ese afio los precios de umbral son sisteméaticamente mas elevados
que los precios en frontera, con lo cual el mercado interno queda
aislado de las condiciones externas.

Para tener una idea mas completa del significado que ha tenido la
politica agricola de los paises desarrollados a nivel de un grupo de
productos representativos, resulta UGtil hacer referencia a los coefi-
cientes de proteccién nominal de los precios a los productores y con-
sumidores en diferentes paises desarrollados. El Cuadro 5 muestra el
valor de esos coeficientes respecto a los afios 1980-1982 para los si-
guientes productos: trigo, cereales secundarios, arroz, carne de vacu-
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ECU por tonelada

300 Trigo

250 ]
Precio de
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100 N4
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Fig. 1. Precios de umbral y en frontera de determinados cereales en la Comunidad Eco-
némica Europea (1968 a 1984).

Fuente: Banco Mundial, 1986b.
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no y bovino, carne de porcino, productos lacteos, azlcar. Surge
claramente que los precios domésticos son siempre mayores que los
del mercado internacional.

Uno de los casos extremos por sus implicaciones lo constituye la
politica de sostén de precios en la industria de productos lacteos.
Asi, por ejemplo, en los Gltimos 20 afios los precios internos medios
en los paises de la OCDE han sido aproximadamente el doble de los
precios mundiales; han estado deprimidos en virtud de las politicas
de dumping que se han venido estableciendo.

Esta politica de aislar los precios internos de las ‘‘sefiales”” del
mercado internacional se ha traducido, por cierto, y como era l6gico
esperar, en una fuerte respuesta de produccién por parte de los agri-
cultores. Ademds, ante un comportamiento de crecimiento moderado
del consumo, ello produjo necesariamente una acumulacién de
enormes existencias que tienden a deprimir los precios en el mercado
internacional.

Desde entonces la situacion se ha agravado; para colocar sus enor-
mes stocks en el mercado internacional, la CEE ha venido aplicando
desde hace aios subsidios a la exportacién que, a menudo, superan el
precio del mercado internacional como Unica via para compensar su
menor eficiencia productiva. Ademds, los EE.UU., que hasta hace
poco utilizaban casi exclusivamente subsidios indirectos (via crédito
“blando’’ a sus exportaciones), aprobaron en 1985 una nueva ley
agricola que incluye un programa de subsidios directos para los pré-
ximos cinco afos. Se inici6 asi una guerra de subsidios que ha provo-
cado una drastica caida de los precios de los productos de clima tem-
plado (especialmente trigo).

b. Discriminacién comercial

A las politicas internas de fomento, sostenimiento y proteccién de
la produccién agricola y subsidios a la exportacién, habrfa que afiadir
las medidas aplicadas en fronteras, donde se inscriben los aranceles,
restricciones cuantitativas y otras medidas no arancelarias.

Los aranceles continGan siendo muy importantes, dado que mu-
chos productos agricolas estan excluidos del Sistema Generalizado de
Preferencias (SGP).

En el caso de la Comunidad Econ6émica Europea siguen siendo sig-
nificativos los aranceles que se imponen a la carne, el pescado y las
frutas, y en EE.UU. a las verduras y hortalizas, frutas y zumos citri-
cos, frutas tropicales, cuero y productos del cuero y madera terciada.
En Japén, para algunos productos como la melaza, los aranceles pon-
derados llegan a més del 100% .
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Otro elemento muy definitorio de la politica agricola de los paises
industriales en el ambito de los aranceles, es su tendencia general a
aumentar éstos conforme se incrementa el grado de elaboraciéon de
los productos. Por ejemplo, en los EE.UU. a la lana sin cordar se
aplica una tasa de 5.5, y a los tejidos de lana una tasa de 42% . Esta
politica de ‘“‘escalamientos’’ afecta las posibilidades de desarrolio
agroindustrial en ALC.

Cabria ademas considerar las denominadas medidas no arancelarias
que aplican los paises industriales, que afectan particularmente a los
productos agricolas alimentarios. En cuanto se refiere a los alimen-
tos, los reglamentos sanitarios y de salud se encuentran entre las me-
didas mas importantes que afectan al comercio, especialmente las
que se aplican a la carne, legumbres y hortalizas frescas.

Aparte de los reglamentos sanitarios y de salud, habria que afiadir
las restricciones cuantitativas que aplica EE.UU. a las importaciones
de algodén y lana; el Japén a las de algodén, yute y productos de
caucho, y la CEE a las de algodén, lana y productos de yute. Asi-
mismo, existen cuotas globales para las importaciones de harinas y
sémolas al Japon, y una cuota para los cacahuates en EE.UU. Termi-
nan de configurar un cuadro restrictivo las prohibiciones que se esta-
blecen para ciertos productos, segin su origen geografico; los acuer-
dos preferenciales con determinados paises (Convencién de Lomé),
y acuerdos especiales sobre determinados productos como el algo-
dén cardado, la lana y las fibras y tejidos de algodon que se exportan
a la CEE, que estdn sometidos a controles en virtud del Acuerdo
Multifibras.

Ademds de estas barreras a las exportaciones provenientes de
terceros paises, existen medidas que reducen artificialmente la
demanda por estos bienes: los impuestos internos que se aplican
a determinados productos tropicales, como en los casos del banano,
el cacao, el té, el café y el tabaco, que representan por lo demds una
importante fuente de ingresos publicos. Dado el cardcter del impues-
to y la naturaleza de los productos, esos gravamenes tienen un claro
sesgo discriminatorio contra los productos importados; en la medida
en que el producto en cuestién (p.ej. banano) tenga que competir
con otros productos de produccién interna, este impuesto desem-
pefia un papel andlogo a cualquier otra barrera arancelaria o no aran-
celaria.

Dichos impuestos no representan en absoluto una cifra desprecia-
ble para los principales paises de la OCDE. Segin la UNCTAD, los
ingresos obtenidos de esos impuestos (excluidos los impuestos a los
combustibles, los derivados alcohélicos y los metales) representaron
aproximadamente US$ 36 000 millones en 1983.
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¢. Impactos y perspectivas

Los programas de sostenimiento de los precios y de los ingresos
agricolas para la gran mayoria de los paises industrializados han pro-
ducido un doble efecto: por una parte, una reduccion sustancial de la
demanda interna de importaciones y, por otra, una mayor disponibi-
lidad de exportaciones en los mercados de exportacion. Dichos efec-
tos, potenciados, han tendido a deprimir los precios de los productos
afectados y de sus sucedéneos, y han cambiado por cierto la naturale-
za de las corrientes comerciales en detrimento de los paises en vias de
desarrollo. Ello se ha agravado porque la necesidad de colocar los so-
brantes en el mercado internacional llevé a los PD (como se sefial6
precedentemente) a implementar fuertes subsidios de exportacion a
fin de que sus ventas resulten competitivas internacionalmente. Con
ello se limitan las posibilidades de comercio entre paises en vias de
desarrollo y el acceso a los mercados de los paises socialistas de Euro-
pa Oriental.

Si bien, segun las perspectivas en el corto plazo, persistirdn los al-
tos niveles de gastos en las politicas de proteccion agricola de los pai-
ses industriales, muchos de estos paises estdn evaluando seriamente la
posibilidad de cambiar sus politicas con el objeto de limitar los aumen-
tos de produccion. Ello es funcién, por una parte, del incremento
que dichas politicas han significado en términos de carga presupues-
taria y su impacto en los déficits correspondientes y, por otra, de las
dificultades y controversias inherentes a la venta de los excedentes de
productos agricolas, que provocan un desplazamiento para los pro-
ductos de exportacion originados en los paises en desarrollo.

En ese contexto, la Comunidad Econ6mica Europea estd promo-
viendo acciones tendientes a modificar la Politica Agricola Comun,
a fin de disminuir los excedentes de naturaleza estructural que se han
venido generando en algunos sectores. Asi, por ejemplo, en el perio-
do 1984-1986 se han ido limitando los incrementos de los precios
agricolas garantizados; se establecieron cuotas para la produccién de
leche y se adoptaron decisiones que se traducirdn en un congelamien-
to o una reduccién de los precios garantizados de la CEE (expresados
en ECU) para la mayoria de los productos agricolas en 1980/87.
Ademds, se aplicé un impuesto de un 3% a la produccion de cereales,
asi como una reduccién también del 3% en las cuotas de produccién
de leche,

La politica agricola de los Estados Unidos de América para el pe-
riodo 1986-1990 qued6 recogida en la legislacion promulgada en di-
ciembre de 1985. En lo que respecta a la politica de fijacion de pre-
cios, si bien ésta se mantiene en su concepcion y orientacion, se esta-
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blece que dichos precios disminuyan en el periodo de referencia, con
una relacion funcional entre el precio minimo de sustentacién al que
el gobierno adquiere los productos de los agricultores y el promedio
de los precios reales de mercado en afos anteriores.

Por otra parte, esta legislacién incursiond en acciones especificas
que involucran una reduccién de la superficie cultivada, cuando las
existencias sobrepasen ciertos niveles; se prevén por lo demds mayo-
res subvenciones a la exportacién, Adicionalmente, la ley estipula
reducciones en los montos de los préstamos si los precios de la tem-
porada anterior hubieran sido bajos o si la aplicacion de la relacién
funcional de precios alterase la competitividad del mercado.

En el caso especifico de EE.UU., se advierte mé&s bien un cambio
en los mecanismos especificos de subvencién a la produccion agricola
y en la forma en qué ésta se financiaria, pues se estarian aumentando
los pagos directos al productor bajo el concepto de transferencia de
renta (‘‘pagos por deficiencia de mercado’’). Existe también un inten-
to de vincular la fijacion de los precios a las condiciones del mercado
internacional, aunque de manera sumamente gradual.

De mayor preocupacion para los paises de América Latina y el Ca-
ribe es la intencionalidad manifiesta de otorgar mayores subvenciones
a la exportacién, politica que no hace sino reforzar y por supuesto
fortalecer el Programa de Mejora de las Exportaciones (Exports
Enhancement Program) que viene operando en los EE.UU. desde el
afio 1985. En estas condiciones, las perspectivas en relacién con el
precio futuro de aquellos productos basicos competitivos o suceda-
neos de la oferta agricola exportable de los EE.UU. no aparecen muy
alentadoras, al menos en el corto plazo.

Ha quedado suficientemente clara la naturaleza de las politicas
agricolas proteccionistas de varios PD y la manera en que las afectan
el comercio internacional de productos agropecuarios. Resulta obvio,
entonces, que la evolucion-de este Gltimo, y por ende las perspectivas
para muchas de las exportaciones agropecuarias de ALC, dependeran
en buena medida de que se produzcan cambios de fondo en las poli-
ticas agricolas domésticas de los PD y en sus politicas comerciales. La
incorporacién de la agricultura en la agenda de la “’“Ronda Uruguay”
del GATT abre, sin duda, una perspectiva alentadora en esa direc-
cion,

Perspectivas para el Comercio Agricola

Dentro del contexto analizado, parece pertinente hacer una breve
referencia a las perspectivas que se presentan en el mercado interna-
cional a los productos agropecuarios de América Latina y el Caribe.
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Proyecciones para el mediano plazo

Si bien resulta cada vez mas dificil efectuar predicciones en esta
materia, debido a la gran cantidad de factores imprevisibles que afec-
tan hoy a los mercados, es oportuno presentar algunos elementos de
juicio, aunque es preciso tener en cuenta que la confiabilidad de las
proyecciones disminuye maés alla de 3 6 4 afios.

El comportamiento previsto para los préximos afios (Cuadro 6)
no hace sino reflejar por una parte las tendencias de largo plazo que
han venido caracterizando el comportamiento de estos productos en
términos de oferta y demanda, y por otra parte también refleja las
variaciones que es dable esperar en |0 que respecta a las posibilidades
de colocacién de esos productos en los diferentes mercados.

De ese analisis se puede desprender que, de los productos que han
conformado el perfil de largo plazo de las exportaciones de ALC (to-
dos los productos analizados, excepto las oleaginosas), solamente en
el caso de los cereales se podria esperar un crecimiento de las impor-
taciones a ritmo satisfactorio en el mediano plazo. A ello se suman
las oleaginosas, las cuales responden en mucho mayor medida al nue-
vo patron de demanda que se ha venido estableciendo en los paises
industriales. En cambio, la demanda por importaciones de productos
tropicales tradicionales (algodon, café, banano, cacao) s6lo crecera a
tasas modestas del 1.3% al 2% anual.

En cuanto a los precios, se observa en general que se mantienen
por debajo de los niveles de la década del 70, aunque con ligeras me-
joras o estabilizacion con respecto a los valores actuales. Todo indi-
caria que los niveles vigentes constituyen en general un piso que difi-
cilmente empeore, aunque tampoco habria recuperaciones ‘‘milagro-
sas’’ en el corto plazo.

En ese contexto, la situacion de corto plazo es dramdtica para
aquellos paises que, como los que conforman la Gran Cuenca del
Caribe, dependen en mas del 50% de sus ingresos de exportaciéon de
productos agricolas de clima tropical, donde uno o dos productos
conforman el grueso de la canasta exportable (azlcar, café, banano).
No cabe duda de que la diversificacion de exportaciones es una prio-
ridad en estos paises.

Las perspectivas son mejores para los paises de ALC exportadores
de oleaginosas. El caso de Argentina y Brasil corresponde ademds a
paises que han logrado disminuir el grado de vulnerabilidad de su
balanza comercial, al diversificar la canasta de bienes exportables
de origen agropecuario y dar un salto cualitativo en la exportacion
de productos no agropecuarios. En menor medida, paises como Para-
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guay y Uruguay también podrian mantener algunos grados de liber-
tad en funcién del contenido de su canasta de exportaciones.

Podrian también constituir una excepcién en el mediano plazo,
desde el punto de vista de la vulnerabilidad de su balanza de pagos,
aquellos paises que logren estructurar un segmento significativo de
bienes de exportacion de caracter no tradicional; eso eventualmente
puede suceder en el caso de Chile, Colombia, Ecuador y México,
paises que ya han recorrido un trecho en este sentido.

Dentro de este panorama inquietante en el corto plazo, que de-
pende ademds en buena medida de factores ex6genos que los paises
de la region no controlan —como, por ejemplo, las politicas agrope-
cuarias de los paises desarrollados—, es necesario auscultar el poten-
cial de crecimiento que subyace al interior del mundo en desarrollo,
asi como las modificaciones que se han venido produciendo en los
mercados de destino de las exportaciones de ALC.

Determinantes de oferta y demanda: ¢hay posibilidades de cambios?

Ademads del analisis de las proyecciones, la prevision de los posibles
"escenarios’’ futuros para el comercio agricola requiere la evaluacion
de otros elementos técnico-politicos vinculados a la economya inter-
nacional. No cabe duda de que un tema central al respecto es la posi-
bilidad de avanzar hacia una reduccion del proteccionismo en el co-
mercio agricola internacional, asi como evaluar las posibilidades de
cambio en la estructura de la demanda por productos agropecuarios.

Cabe entonces preguntar, en primer lugar, cudles han sido las cau-
sas del proteccionismo agricola en los PD, y en qué medida las mis-
mas se mantienen vigentes.

A partir de la Segunda Guerra Mundial, se gener6 un sentimiento
generalizado —especialmente en los PD— sobre la necesidad estraté-
gica de asegurarse la autosuficiencia alimentaria a cualquier precio,
pues el abastecimiento desde terceros paises no parecia suficiente-
mente confiable ante la eventualidad de una guerra. Ello llev6 a la im-
plementacion de politicas agricolas proteccionistas, cuyas caracteris-
ticas técnicas ya fueron sefialadas en este trabajo. La constitucién de
la CEE y el disefio e instrumentacion de la Politica Agricola de la
CEE (PAC) constituyen, sin duda, el ejemplo més claro y extremo de
este tipo de procesos.

Por otra parte, el desarrollo tecnol6gico durante la conflagracion
mundial permitié que con posterioridad a ella se generara una revo-
lucién tecnolégica en la agricultura de los PD, via la difusion masiva
de maquinarias, agroquimicos, fertilizantes y semillas mejoradas. Ello
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propici6 el rapido incremento de la productividad agropecuaria en
numerosos rubros, especialmente cereales, carne y leche.

Tension mundial y desconfianza en el comercio internacional, pro-
teccionismo y desarrollo tecnolégico son, entonces, tres factores cen-
trales en la explicacién de los cambios en la estructura de la oferta, y
en especial del desplazamiento de los PED por los PD en el aprovisio-
namiento de productos agropecuarios. Sin embargo, actualmente se
estan gestando algunos cambios en estas variables: los resultados fa-
vorables sobre la reduccion de armas estratégicas podrian ser el inicio
de una distension Este-Oeste que aumentaria la confianza en el multi-
lateralismo; el ritmo de cambio técnico podria desacelerarse durante
algunos afios, dada la maduracion de la Revolucion Verde y el hecho
de que aun no ha comenzado el efecto de la nueva revolucion tecno-
Ibgica (biotecnologia, informaética, etc.).

En cuanto a la demanda, su decrecimiento actual lleva implicitos
aspectos estructurales y otros mas coyunturales. Entre los primeros,
el principal reside en los cambios en los patrones de consumo de los
PD vy el desarrollo de sustitutos. Los cambios ya analizados en la de-
manda de los PD tienen dos corolarios para ALC: por un lado, que el
crecimiento del consumo de productos agricolas tradicionales debera
venir de los propios PED —donde el grupo de los NIC* es potencial-
mente quien podria dinamizar la demanda— y por el otro que los PD
s6lo constituirdn una demanda importante en productos nuevos, para
consumo mas ‘‘sofisticado’’ (es decir los llamados productos no tradi-
cionales), cuya difusion podria requerir una estrategia especifica.

En cuanto a los factores coyunturales que afectan a la demanda,
la recesion de la economia mundial, el aumento de las tasas de interés
y el endeudamiento externo son elementos que en los Gltimos cuatro
o cinco ainos han agravado fuertemente la situacién y contribuyeron
a la rapida caida de los precios. En la medida en que algunos paises o
grupos de paises recuperen la senda del crecimiento e incrementen
sus niveles de consumo, puede esperarse una tonificacion de la de-
manda, al menos en algunos rubros. Existen algunos indicadores al
respecto en cuanto a la posibilidad de rapidos ritmos de crecimiento
de algunos NIC y algunos paises socialistas en proceso de moderniza-
ciébn econémica.

Finalmente, y esto constituye sin duda el elemento clave, la nueva
ronda de negociaciones comerciales multilaterales del GATT iniciada
con la reuniéon de Punta del Este constituye una ocasiébn Unica para

* NIC = New industrialized countries (paises de industrializacion reciente).
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revertir la actual situacion del comercio internacional. Por primera
vez en la historia del GATT la ‘““cuestiébn agricola” entrara en las ne-
gociaciones; ello permitira obtener para la agricultura un tratamiento
semejante al de los demas rubros que forman parte de este Acuerdo y
posibilitara la eliminacion del proteccionismo agricola.

No cabe duda de que la alternativa de una mayor liberalizacion del
comercio agricola estad intimamente ligada a las posibilidades de ma-
yor liberalizacibn de los intercambios mundiales en general y, por
consiguiente, a un marco de mayor multilateralidad e interdependen-
cia en las relaciones politicas y econémicas en el mundo. La agenda
de la nueva ronda GATT incluye también el comercio de otros rubros
(manufacturas y servicios) por cuya liberalizacion abogan los PD y
grupos de PED; resulta obvio que si las negociaciones han de concluir
en acuerdos, deberan satisfacerse tanto los intereses de los PED como
de los PD. Se reflejara de esta forma una mayor flexibilidad del co-
mercio internacional. Esta convergencia de intereses por un menor
proteccionismo constituye un elemento favorable para el éxito de las
negociaciones.

En resumen, en el mediano y largo plazo, las perspectivas de reac-
tivacién de la economia mundial —en especial en los NIC y PED—y
de liberalizacidn del comercio agricola, configuran un cuadro favora-
ble para la dinamizacién de las exportaciones agropecuarias de ALC.
En esta perspectiva temporal, también cabe prever una diversificacion
de la oferta exportable, incluidos nuevos productos para demandas
“diferenciadas’’ en los PD.

Papel Actual y Potencial de la Agricultura en el
Desarrollo Econdmico y Social de América Latina
y el Caribe

Introduccién

Se han analizado en este trabajo las condiciones de contexto
—macroecondmico y de mercados— en las cuales se desarrolla y desa-
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rrollara la actividad agropecuaria de América Latina y el Caribe. Este
Capitulo pretende llamar la atenci6n sobre el papel central que la
agricultura puede desempeiar en la reactivacion de la economia re-
gional y las condiciones necesarias para que ello sea posible.

La aguda crisis econdmica que experimentan en su mayor parte los
paises de América Latina y el Caribe, en la cual confluyen con una
intensidad sin precedentes problemas de recesién, inflacion y estran-
gulamiento de la balanza de pagos, demanda soluciones y propuestas
imaginativas que aporten respuestas simultaneas a estos problemas.

En varios paises se han implementado programas econémicos con
concepciones innovadoras que, en algunos aspectos, han alcanzado
excelentes resultados. Sin embargo, en general estos programas enfa-
tizan el corto plazo y, a diferencia de las décadas anteriores, no exis-
te aun la conceptualizacion de un nuevo modelo de crecimiento eco-
ndmico adaptado a las condiciones econémicas, sociales y tecnol6-
gicas que enmarcan el desarrollo de los paises de ALC en las proxi-
mas décadas.

Existe consenso sobre el agotamiento del modelo de sustitucion de
importaciones manufactureras, que constituyé el marco conceptual
de los programas econémicos de muchos paises de la regién en las
dos décadas pasadas y permitié un largo periodo de crecimiento eco-
nomico e industrializacién. También se reconoce ahora que muchos
de los programas inspirados en este modelo tuvieron, como contraca-
ra de sus aspectos positivos, un sesgo contrario a la agricultura y a las
exportaciones, dado su énfasis en la industrializacion y el desarrollo
del mercado interno.
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Sin embargo, no se ha pasado aun de la etapa de evaluacion de los
modelos pasados a la de nuevas propuestas; al menos no hay, en ese
sentido, nuevas propuestas consensuales,

En lo que respecta a la agricultura, la experiencia del pasado
—cuando su papel fue basicamente el de transferir recursos para el de-
sarrollo industrial a través de bajos precios e impuestos— ha dejado
absolutamente en claro su vinculacién creciente al resto de la activi-
dad econbmica, asi como la forma en que las politicas macroeconé-
micas influyen en su desempeno. Pero tampoco en este caso se han
producido desarrollos conceptuales acerca de estas vinculaciones y del
papel que la produccion agropecuaria podria desempeiiar en un nue-
vo proceso de crecimiento de la economia regional.

Los paises miembros del IICA han sefialado la importancia estra-
tégica de la agricultura, al fijar como objetivo ‘potenciar el desarrollo
del sector agropecuario como principal fuente de crecimiento econé-
mico” (IICA, 1986). Esta conviccion es coincidente con las propues-
tas que se desarrollaran en las siguientes secciones. Se analizara, en
primer lugar, la posible contribucion de la agricultura al crecimiento
econ6émico en el corto y largo plazo —dentro del contexto econémi-
co y tecnolégico previsible— y, posteriormente, se reflexionara sobre
los principales problemas que deberian resolverse para que dicha con-
tribucién fuera posible.

Papel de la Agricultura en el Contexto Actual

Las restricciones macroeconémicas derivadas del endeudamiento
externo y la caida de los precios de exportacién son los dos ele-
mentos contextuales dentro de los cuales cabe analizar el papel de la
agricultura en el corto plazo.

Aumentar el nivel de actividad y empleo, reducir la inflacién vy el
déficit fiscal, incrementar el saldo de la balanza comercial, mejorar
los ingresos y su distribucion, con reduccion de la pobreza, son algu-
nos de los objetivos concretos a los que el sector agropecuario debe
contribuir con mayor énfasis en el momento actual.

¢Cuéles son las posibilidades de hacerlo? ¢En qué aspectos puede
la agricultura efectuar un aporte relevante? {Hasta donde es posible
hacerlo dadas las limitantes que imponen las politicas globales? La
reflexion en torno a estas interrogantes debe efectuarse a partir del
anélisis de dos aspectos: la importancia relativa de la agricultura en la
actividad econdmica regional y los sesgos de las polrticas econémicas
globales.



La agricultura de las Américas en el contexto internacional 73

Con respecto al primer punto es posible sefialar que la agricultura
genera un 18% del PIB total de América Latina y el Caribe, emplea
38% de su mano de obra, aporta 32% de las divisas totales por expor-
taciones y alberga el 41% de la poblacion total. Estas cifras muestran
por si solas la importancia actual de esta actividad, especialmente
como ‘‘ocupadora’’ de mano de obra y generadora de divisas. Obvia-
mente, los datos citados son valores promedios; en realidad, el “‘peso
econdmico’’ de la agricultura es mucho mayor en algunos paises
(especialmente los del Caribe y América Central).

Asimismo, debe tenerse en cuenta que los valores citados s6lo re-
presentan el aporte directo del sector agropecuario a la economia, sin
considerar las relaciones o ““encadenamientos’’ con otros sectores. A
titulo de ejemplo, puede recordarse que del “50% al 58% del sector
manufacturero en América Central esta constituido por las industrias
de alimentos, bebidas y tabaco’’ (Pomareda, 1987), lo cual indica una
significativa contribucién a la economia a través de ‘‘efectos multipli-
cadores’’. Los datos del Cuadro 7 —si bien desactualizados por la
falta de estudios intersectoriales mas recientes— confirman lo sefiala-
do: tanto los encadenamientos hacia atras (representados por la con-
tribucion de los “‘insumos de otros sectores’’ al valor bruto de la pro-
ducciéon —VBP—) como hacia adelante (via VBP destinado a la indus-
tria), constituyen una porcion significativa y creciente del valor de la
produccién agropecuaria.

Esos indicadores ilustran sobre la importancia actual de la agricul-
tura en la actividad econdmica de América Latina y el Caribe y su ca-
pacidad para desempefiar un importante papel en la reactivacién eco-
némica de la region.

Con respecto a la influencia de la politica macroecon6mica, resulta
importante enfatizar que varios paises de la regi6bn han iniciado pro-
gramas econ6micos tendientes a producir “ajustes estructurales con
crecimiento econémico y sesgo exportador’’; dichos programas com-
binan mualtiples medidas con el propésito de alcanzar simultdneamen-
te el ajuste del sector externo, la estabilidad econémica interna y el
crecimiento. El éxito de estos programas dependera en gran medida
de un correcto diagnoéstico del papel que la agricultura debe tener en
cada pais en un proceso de reactivacién econdmica.

Los elementos centrales que definen el posible papel de la agricul-
tura son:

— La agricultura tiene una balanza comercial positiva en la mayo-
ria de los paises de América Latina y el Caribe. Un aumento de
la produccion agricola trae aparejadas casi siempre mejoras en el
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Cuadro 7

COEFICIENTES CLAVE DE RELACIONES INTERSECTORIALES DE LA
AGRICULTURA PARA PERIODOS EXTREMOS CON DISPONIBILIDAD
DE DATOS BASICOS DE INSUMO-PRODUCTO. TODOS LOS PAISES
DE ALC CON DISPONIBILIDAD DE INFORMACION PARA
LA AGRICULTURA

CONCEPTO

Origen. Contribucion a Valor Bruto de | pegting del Valor Bruto de Produccion del Sector Agropecuario
Pais/Periodos | Produccion del Sector Agropecuario’ ’
Valor Agregado  Insumos de Otros | Demanda Interior Sector Industria Alimentaria  Otras Industrias
Sectorial Sectores Final  Agropecuario y Similares y Otros Sectores

Argentina

1950 0.66 0.34 041 0.04 0.45 0.10

1970 0.60 0.40 052 0.07 0.39 0.02
Brasil

1959 0.85 0.15 0.50 0.07 0.30 0.13

1970 0.75 0.25 0.25 0.14 0.46 0.15
Colombia

1956 0.91 0.09 0.44 0.04 0.48 0.04

1970 0.83 0.17 0.44 0.02 050 0.04
Chile

1962 0.88 0.12 0.39 0.06 0.45 0.10

1977 0.52 0.48 0.45 o 0.44 0.003
Hait{ ’ .

1971/72 0.996 0.004 0.93 0.002 0.06 0.01

1975/76 0.93 0.07 0.75 0.04 0.018 0.03
México

1950 0.81 0.19 0.66 0.08 0.19 0.07,

1975 0.68 0.32 0.42 0.08 0.45 0.05
Peru

1955 0.82 0.18 0.59 0.14 0.20 0.07

1968 0.46 0.54 0.74 0.1 0.12 0.03

1. Segin el pals, la cobertura exacta var(a; eso sucede a veces entre per(odos en un mismo pals.

Fuente: NACIONES UNIDAS. Tablas de i P en América Latina. d CEPAL, 1983. Cuadernos de laCEPAL. Cuadros Nos. 1,
48,57, 59, 81, 83, 93, 100, 114, 116, 120, 140, 150, 163, y processmiento y sintesis propios.
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sector externo de la economia, tanto por aumento de exporta-
ciones por como reduccién de importaciones.

— El aumento de la produccion agricola de ‘‘bienes salario” (maiz,
carne, etc.) constituye un elemento central de cualquier politica
de estabilizacion de precios, y la Unica forma perdurable de evi-,
tar aumentos en ellos.

— La reactivacion de la produccién agricola tiene un importante
efecto dinamizador sobre el conjunto de la economia, en virtud
de los ya sefialados encadenamientos con las industrias provee-
doras y procesadoras, y con el sector de servicios. Tiene, ade-
mas, un efecto directo muy importante, pues permite mejorar
la situacién de vastos sectores marginados que viven de la agri-
cultura.

Estos argumentos ilustran cémo la revalorizacién del sector agro-
pecuario y su adecuada priorizacion en las politicas publicas puede
ser un aspecto central en las estrategias del desarrollo de los paises
de América Central y el Caribe en el actual contexto econémico, en
el cual se conjugan procesos de recesion con inflacion y problemas
de sector externo.

Contribucion en el Largo Plazo: hacia una Agricultura Moderna e
Interdependiente

Resulta dificil definir un escenario de contexto para la produccion
agricola de América Latina y el Caribe a 5 6 10 afios vista, cuando las
condiciones de la economia internacional y nacional se encuentran
en un periodo de inestabilidad y reajuste estructural. Sin embargo, es
razonable esperar un escenario que incluya: a) una mayor apertura
econbémica en los paises de América Latina y el Caribe y de la econo-
mia internacional en general; b) la continuidad y agudizacion de la
competitividad en los mercados externos; ¢) una profunda transfor-
macioén tecnologica de la actividad econdmica en general y de la agri-
cultura en particular; d) un requerimiento continuo de altos ritmos
de crecimiento econémico.

Las previsiones de una mayor apertura de la economia internacio-
nal fueron sustentadas en el Capitulo 2. Un argumento adicional se
vincula a la importancia del comercio internacional como mecanismo
de acceso a la innovacién tecnolégica, incorporada en bienes transa-
bles y protegida por patentes. El costo econdbmico de estrategias de
desarrollo que contemplan la autonomia tecnolégica serd cada vez
mds alto.
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Un aspecto que ilustra claramente este proceso previsible es la
decisién de las dos potencias socialistas (China, URSS) —quizé las
economias mas cerradas del mundo— de favorecer una gradual aper-
tura al exterior como via para modernizar sus estructuras productivas
y progresar mediante la introduccion de tecnologia.

También en América Latina y el Caribe se han iniciado procesos
similares de apertura econbmica gradual que, si bien hasta ahora han
obedecido fundamentalmente a los problemas derivados del estrangu-
lamiento externo, seguramente se mantendran en el futuro como ten-
dencias estructurales de la economia. No se pretende con ello definir
cudl debe ser el grado de apertura econémica ‘‘apropiado’’ para los
paises, sino simplemente sefialar como fenémeno previsible y nece-
sario una mayor insercion de América Latina y el Caribe en la eco-
nomia internacional.

La eventual contribucion de la agricultura al crecimiento econémi-
co de ALC debe entonces visualizarse en este contexto. Con una ne-
cesidad creciente de exportar e incrementar el nivel de actividad eco-
nbémica, con ventajas comparativas dindmicas y un contexto suma-
mente competitivo en los mercados —tanto agricolas como manufac-
tureros—, no cabe duda de que la agricultura s6lo podréa tener un pa-
pel relevante a condicibn de que se profundice su tecnificacion, se
aumente su diversificacion y eficiencia, se capitalicen a nivel nacional
los efectos multiplicadores generados por una creciente interdepen-
dencia sectorial y se asegure la equidad en cuanto a los beneficios de-
rivados de esta transformacion estructural.

Una agricultura crecientemente tecnificada e interdependiente, en
un escenario como el descrito, podria efectuar una contribucion sig-
nificativa al crecimiento econémico de América Latina y el Caribe
por diversos motivos:

— En primer lugar, el incremento de la productividad tanto en los
sectores ‘‘comercial’’ como ‘‘tradicional’” de la agricultura gene-
raria una mejora en los ingresos externos netos —via aumento
de exportaciones y sustitucion de importaciones— y promoveria
la expansién del mercado interno.
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— En segundo lugar, la contribucién de la agricultura como fuente
de ingresos externos estd crecientemente supeditada a la adop-
cion tecnoldgica, puesto que las ventajas comparativas son ahora
un concepto dinamico y ligado a la innovacién tecnoldgica.
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— La modernizacién de la agricultura implicaria un aumento de

las interdependencias con las agroindustrias ‘‘hacia abajo’’ (pro-
veedora de insumos) y ‘‘hacia arriba’’ (elaboradora), lo cual po-
sibilita la generacion de efectos multiplicadores de gran alcance
sobre la actividad econbmica.

La tecnificacion de la produccién agricola implica una demanda
creciente de insumos industriales —ver Cuadro 7— que ha dado
lugar a importantes desarrollo industriales en diversos paises
(maquinaria agricola, fertilizantes, semillas, etc.) y tiene obvia-
mente  un enorme potencial para el futuro. La posibilidad de
incorporar tecnologias de punta en estos procesos industriales
(robética e informatica para la maquinaria agricola; biotecnolo-
gia en produccion de semilla, etc.) confiere ain mas atractivo
a este tipo de desarrollo industrial, pues no se trata de impuisar
“industrias maduras’’ sino manufacturas con potencial para in-
corporar cambio tecnolégico.

Existe entonces una clara posibilidad de generar un importante
eje de acumulacion en torno a la dinamizacion de la agricultura.
Para ello, debe abandonarse el antiguo concepto de ‘‘agricultura
como sector primario’’ y adoptarse el de ‘‘agricultura como mo-
torizadora de agroindustrias integradas y tecnificadas’’, dejar
atras la vieja idea de la controversia ‘‘agricultura versus indus-
tria’”’, y orientarse hacia un crecimiento conjunto con el cual la
transferencia de recursos s6lo opere via aumentos de producti-
vidad y eficiencia. Crear un polo de crecimiento econébmico en
torno a la agricultura tiene, ademaés, la enorme ventaja de estar
promoviendo un desarrollo industrial sobre bases competitivas
internacionales —como lo son las materias primas agricolas— vy,
por ende, contribuyendo al desarrollo general de las manufactu-
ras exportables en forma coherente con los requerimientos de
mayor apertura econdmica.

El disefio de estrategias que permitan capitalizar a nivel regional
y nacional la dinamizacién inducida por la agricultura, unido
a una adecuada localizaciéon de la industrializacion generada,
implicaria crear empleos en zonas rurales como alternativa al
desempleo y la pobreza rural. A ello se afiadiria el efecto de
dinamizacion de la propia produccion del sector “‘tradicional”,
motivado por aumentos en la demanda agregada.

Finalmente, las posibilidades de diversificacion de la oferta
agricola exportable constituyen un aporte potencial del sector
al crecimiento econdbmico, a la vez que un requerimiento para
su expansion futura. Los cambios en la estructura de la deman-
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da —especialmente en los PD— determinan la necesidad de diver-
sificar la produccion tradicional en la busqueda de nuevos pro-
ductos mas sofisticados, que puedan cubrir nuevos “niveles de
consumo’’ en los PD. Ya hay varios ejemplos exitosos de este ti-
po en América Latina y el Caribe, que superan la centena de mi-
lones de dblares de exportaciones (flores en Colombia, uvas de
mesa en Chile, camarones en Ecuador, etc.) y que podrian mul-
tiplicarse en el futuro, constituyendo una sélida base de ingreso
de divisas para el crecimiento econémico.

En resumen, son varios los motivos por los cuales la ‘‘nueva agri-
cultura”, moderna e interdependiente, puede jugar un papel prepon-
derante en el crecimiento econdmico futuro de América Latina y el
Caribe; seria un grave error que las politicas econémicas y modelos
de desarrollo que se elaboren y pongan en marcha en la region en los
proximos aiios no lo tengan en cuenta.

Los Problemas y Desafios por Resolver

Las posibilidades de que la agricultura de América Latina y el Cari-
be retome la senda del crecimiento y se constituya en un factor cen-
tral del desarrollo econémico regional, dependen de que se resuelvan
algunos condicionantes externos y de que se efectien ciertos cambios
de fondo en las politicas econbmicas y sectoriales de los paises.

Los problemas externos: la deuda y el deterioro de los precios inter-
nacionales agropecuarios

Tal como se ha sefialado en este trabajo, la deuda externa consti-
tuye una de las restricciones actuales al desarrollo econébmico de
América Latina y el Caribe. E| monto global de la deuda y las condi-
ciones de su servicio en la mayor{a de los paises de la regién implican
una transferencia de recursos que dificulta el crecimiento econémico,
pues priva a los gobiernos de divisas y ahorro que son elementos cla-
ves para ellos. Asimismo, esto conlleva la ejecucién de programas de
ajuste y saneamiento econdmico cuyo impacto restrictivo sobre la
agricultura se ha sefialado. Muchos de los paises de la region aceptan
la necesidad de continuar con el proceso de ajuste y estabilizacién
de sus economias; sefialan, sin embargo, que para que ello sea compa-
tible con el crecimiento econémico debe encontrarse una solucion
al problema de la deuda.
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La preocupacion respecto a la soluciébn del problema financiero
es crecientemente compartida en los PD, en particular entre los repre-
sentantes del sector agropecuario, quienes se ven también afectados
por el endeudamiento con el sector financiero y por el deterioro de
los precios de sus productos ante tasas de interés positivas.
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Més recientemente, los paises de la OCDE* declararon: “’Las enor-
mes cargas de la deuda siguen constituyendo un gran obst4culo al cre-
cimiento en ciertos paises de medianos ingresos fuertemente endeu-
dados. Hoy no existe una alternativa viable a la estrategia de coopera-
cién adoptada para la solucion de esos problemas. Sélo un relanza-
miento de la accion conjunta por todas las partes —gobiernos deudo-
res y acreedores, instituciones financieras internacionales y bancos
privados— permitira reducir las restricciones en un contexto de creci-
miento. En algunos paises se ha logrado un notable progreso en ese
sentido. Sin embargo, en algunos casos dificultades en los procesos de
ajuste y financiamiento sefialan la necesidad de perfeccionarlos. La
tendencia hacia enfoques innovadores y més flexibles en el aspecto fi-
nanciero, tanto privado como oficial, debiera jugar un papel clave en
hacer mas manejables las cargas provenientes de la deuda y restaurar
los flujos de capital.”’

Estos antecedentes muestran cédmo en los paises desarrollados se
estd produciendo una creciente toma de conciencia sobre la necesi-
dad de definir nuevas alternativas para el problema de la deuda ex-
terna, que permitan el crecimiento econdmico de los PED y garanti-
cen una mayor estabilidad politica.

Si bien en esta situacion atin no se ha producido un cambio de
fondo que profundice mas alld de la ret6rica, las recientes renegocia-
ciones de la deuda acordadas por algunos paises (México, Argentina)
sefialan un movimiento hacia condiciones mas accesibles. Un mejora-
miento gradual de esta situaciébn implicaria escenarios alternativos
mds favorables para el crecimiento econbmico en general y de la
agricultura en particular, en los cuales los paises pudieran contar
con un mayor flujo de crédito externo y una menor presibn coyun-
tural del servicio de la deuda.

El segundo condicionante externo para el crecimiento de la agri-
cultura y la economia regional es la profunda caida de los precios
internacionales de la mayor parte de los productos. agropecuarios, y
el papel de las instancias de negociacion internacional al respecto.
Existe suficiente evidencia empirica que confirma el caracter estruc-
tural y de largo plazo del deterioro de los precios agricolas; sin em-
bargo, asi como hubo ‘‘picos’ que superaron la tendencia en perio-
dos recientes (‘‘crisis del petrbleo’’ en 1973-1975), los niveles actua-
les de los precios agricolas constituyen un ‘““valle’’ por debajo de los
valores de tendencia.

* Reunién del Consejo de Ministros de la OCDE; 12-13 mayo 1987, Paris.
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El exceso de oferta y el aparente estancamiento de la demanda
son el resultado tanto de cambios estructurales en la oferta y la de-
manda como de factores mas coyunturales, que han sido analizados
en secciones precedentes. También se sefial6 que la modificacion de
esta situacién dependia en gran medida de decisiones politicas de los
paises con respecto al sostenimiento o eliminacién del proteccionis-
mo agricola.

La incorporacién del comercio agricola —por primera vez en la
historia— en la nueva ronda de negociaciones comerciales multila-
terales constituye una oportunidad Unica para establecer un nuevo
marco al comercio internacional de productos agricolas, que podria
tener vigencia hacia finales de esta década o comienzos de los afios
90. Sobre este aspecto, parece haber un creciente consenso politico
tanto en los PED como en los PD sobre la conveniencia y urgencia
de una mayor liberalizaciébn del comercio agricola y la necesidad de
reformar las politicas agricolas proteccionistas.
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Las recientes declaraciones del Presidente de los EE.UU. con moti-
vo de la realizacién de la ‘‘cumbre econbmica de Venecia’’, en las
que seilalé que su pais habia elaborado una propuesta para la com-
pleta eliminacién de los subsidios a la agricultura antes del aiio 2000,
constituyen un nuevo elemento en esta direccién.

Sin embargo, parece haber aun cierta distancia entre las declara-
ciones y las acciones concretas, tal como lo sefial6é recientemente el
Grupo de Cairns (1987): ‘“Si bien existe una buena predisposicion
para negociar reformas al comercio agricola, es preocupante el hecho
de que ciertos paises exportadores grandes estén contemplando medi-
das que podrian distorsionar mds el comercio internacional.”” El Gru-
po sefiald, ademds, su preocupacién ‘“‘por la propuesta de la comisién
agricola de la CEE para introducir impuestos al consumo de aceites
vegetales”” y porque ‘‘en Estados Unidos (. . .) a pesar de los esfuerzos
de la administraciébn para recortar el gasto agricola, la legislacion pro-
teccionista sobre comercio a consideracién del Congreso podria, si se
aprueba, afectar a socios comerciales inocentes, comprometer las
obligaciones de los Estados Unidos en el GATT y daiiar severamente
el clima internacional para la reforma comercial’’.

Estas aparentes controversias probablemente reflejan aspectos pro-
pios de toda negociacion. También ponen en evidencia el conflicto en-
tre las convicciones sobre lo que ‘‘debe ser’’ en el largo plazo y lo que
“puede ser” en funcion de los condicionamientos politicos internos
de corto plazo. Sin embargo, la evolucién de las discusiones esta mos-
trando crecientes perspectivas de liberalizacion comercial para la agri-
cultura en el mediano plazo.

El tratamiento y resoluciébn de este tema constituye una prueba
para el funcionamiento de los multiples esquemas de cooperacién y
negociaciones econémicas internacionales, en los cuales deberian
surgir respuestas para la solucibn consensual de estos problemas.
Los esquemas de integracibn econdmica regional también pueden
aportar soluciones parciales al respecto (ambos temas son tratados
en detalle en el Documento 4, en este mismo volumen).

Las interrogantes de /a “‘nueva revolucién tecnolégica”

Otro elemento de contexto que puede afectar fuertemente el desa-
rrollo de la agricultura es el de la ““nueva revolucibn tecnolégica’’ o
‘“tercer ciclo’’, cuyo componente central para la agricultural es la bio-
tecnologia, aunque incluye también otras dreas tales como robética,
informética y nuevos materiales. En este caso se trata de una variable
de influencia potencial, que afectara a la agricultura en el mediano y
largo plazo, y cuyos efectos no pueden predecirse ain con total
claridad.
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Las implicaciones que estas nuevas tecnologias pueden tener sobre
el complejo agropecuario (produccién-transformacion) de América
Latina y el Caribe todavia no se precisan con claridad y seran sin du-
da multiples. Aqui se desea destacar algunas que resultan claves para
visualizar los posibles escenarios que podria plantear la difusién de
esas tecnologias en la agricultura de ALC (el tema estd tratado en
profundidad en el Documento 3, en este mismo volumen).

En primer lugar, las perspectivas que se abren en cuanto al mejora-
miento genético implican una independencia creciente de la produc-
cibn agropecuaria respecto del medio ambiente. La posibilidad de in-
corporar resistencia a la sequia, al frio, a la salinidad, etc., en nume-
rosos cultivos agricolas es un claro ejemplo de cé6mo podran ampliar-
se los “nichos ecoldgicos” y de la desvinculacién potencial entre
produccién y hébitat. Ello significa que las ventajas comparativas
basadas Unicamente en la bondad de los recursos naturales tenderan
a disminuir al caer la importancia relativa de estos ultimos. Para los
paises de ALC este punto constituye una ‘“amenaza’’, pues tiende a
atenuar la importancia de sus recursos naturales y condiciones ecol6-
gicas.

El segundo aspecto a destacar es el aumento de sustitubilidad entre
materias primas que la biotecnologia podria acarrear. Existe un enor-
me potencial de aplicaciones biotecnol6gicas en los procesos de trans-
formacién, que permitiria obtener productos similares a partir de una
cantidad creciente de materias originales. Ello implica una nueva
amenaza y a la vez una nueva posibilidad para la produccion agrope-
cuaria. Amenaza, porque podrian sustituirse materias primas agricolas
por productos de otro origen, acentuando las caidas de demanda ya
experimentadas por algunos productos agricolas a causa de su susti-
tuciébn por otros (caucho, lana, azucar, etc.). La contracara es que
también podrian obtenerse una serie de nuevos productos (farma-
céuticos, quimicos, etc.) a partir de materias primas agropecuarias
sometidas a nuevos procesos de transformacién. Dentro de esta
concepcidn, la produccién agropecuaria podria imaginarse mas como
un proceso de obtencion de biomasa para usos multiples que como
generaciobn de productos especificos para destinos unicos.

Por altimo, la importancia creciente y la versatilidad de los proce-
sos de transformacion recién sefialados implicaran, seguramente, una
interrelacion mucho mas estrecha entre el proceso de produccién pri-
maria y la elaboracién; resulta dificil anticipar las caracteristicas de
ese proceso, pero seguramente incrementara fuertemente las opciones
de esquemas de integracién entre ambas actividades y el potencial
para generar efectos multiplicadores a partir de la agricultura.
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Estos son s6lo algunos ejemplos de los posibles impactos que la
irrupcion de la biotecnologia podria t2ner sobre la agricultura. La
simple enunciacién de ‘“amenazas y opciones’’ que estas nuevas tec-
nologias plantearan seguramente al desarrollo del sector agropecuario
de América Latina y el Caribe, pone de relieve la importancia estraté-
gica que su tratamiento implica para el futuro de la regién. No cabe
ninguna duda de que las nuevas tecnologias constituiran una
“opcion’’ para el desarrollo agropecuario de ALC, en la medida que
los paises de la regibn puedan acceder a su utilizacién en funcién de
sus propias conveniencias y dotaciones de recursos. No hacerlo ten-
dria consecuencias negativas sobre la capacidad de produccién agro-
pecuaria de la region.

Cambios estructurales en las politicas agricolas

Este tercer y Gltimo elemento constituye un prerrequisito para la
dinamizacién de la agricultura. Las transformaciones necesarias para
que la agricultura regional se torne mas ‘‘moderna e interdependien-
te'’ y pueda convertirse efectivamente en un eje de crecimiento eco-
némico, dependen no s6lo de que se resuelvan los problemas exter-
nos —deuda y proteccionismo agricola— y de que exista tecnologia
disponible, sino también de que se implementen politicas internas
—globales y sectoriales— coherentes con los cambios buscados.

Dado el caréacter crecientemente empresarial de la agricultura en
América Latina y el Caribe y el aumento de las relaciones intersecto-
riales, no habra tecnificacion y aumento de la eficiencia agricola, ni
equidad en la distribucién de los beneficios derivados de la moderni-
zacibn, ni tampoco aprovechamiento de los efectos multiplicadores
resultantes de la dinamizacién de la agricultura, si no se ejercen sobre
los agentes econdmicos que operan en la agricultura incentivos eco-
némicos coherentes con estos objetivos y no se prioriza adecuada-
mente la participacion del Estado (éste es el tema central del Docu-
mento 2 de este mismo volumen).

En el pasado ello no fue debidamente tomado en cuenta en mu-
chos casos, tanto en el disefio de las politicas sectoriales como globa-
les. En la situacién actual y en el futuro inmediato, que se prevé con
fuertes restricciones en los recursos publicos, el manejo de los incen-
tivos y la participacibn publica cobran una dimensién critica que
debe analizarse en detalle si se desea tener éxito en la implementa-
cion de una estrategia de reactivaciébn econémica que tome como eje
central la dinamizacién de la agricultura.
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Anexo Estadistico

Cuadro 1

IMPORTANCIA DE LOS PRODUCTOS AGROPECUARIOS EN EL
COMERCIO MUNDIAL
(Porcentaje de las exportaciones mundiales)

Aiio Totales Sin petroleo
1960 30.21 33.52
1965 26.05 28.82
1970 20.47 22.56
1975 17.08 21.20
1980 14.88 19.58

Fuente: Manuales de Estadfstica del Comercio Internacional y Desarrollo de la UNCTAD.
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Cuadro 2

PARTICIPACION EN EL COMERCIO MUNDIAL DE PRODUCTOS
AGROPECUARIOS. PERIODO 1960-1980
(Porcentaje sobre el valor)

G:;;po Vari;bles Exportaciones Importaciones
paises ailos 1960 1980 1960 1980
PD 53 64 " 64
PED 37 28 17 23
PALC 14 12 4 5

Fuente:

Cuadro 3

El Comercio Intrarregional de Alimentos Bésicos. INTAL.

IMPORTANCIA DE CADA GRUPO DE PAISES EN LAS EXPORTACIONES
DE PRODUCTOS AGROPECUARIOS
(Porcentaje de las exportaciones mundiales de

productos agropecuarios)
Aiio PD PED PALC
1960 525 36.8 13.7
1965 574 323 13.1
1970 59.0 313 12.8
1975 62.9 38.0 123
1980 63.9 28.1 118

Fuente: Manuales de Estadfsticas del Comercio Internacional y Desarrollo de la UNCT. ),
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Cuadro 4

IMPORTANCIA DE CADA GRUPO DE PAISES EN LAS IMPORTACIONES
DE PRODUCTOS AGROPECUARIOS

(Porcentaje de las importaciones mundiales de

productos agropecuarios)

Aiio PD PED PALC
1960 AR 173 43
1965 7.3 15.9 40
1970 73.1 16.1 41
1975 67.0 210 46
19880 63.3 233 5.3

‘uente:

Manuales de Estad(stica del Comercio Internacional y Desarrolio de la UNCTAD.

Cuadro 5

PARTICIPACION DE LOS PRODUCTOS AGROPECUARIOS EN LAS
EXPORTACIONES E IMPORTACIONES TOTALES POR GRUPOS

DE PAISES. PERIODO 1960-1980

(Porcentaje sobre el valor)

G::spo Vati;bles Exportaciones Importaciones
paises afics | 1960 1980 1960 1980
PD 24 15 33 14
PED 52 15 23 15
PALC 52 32 16 13

Fuente:

El Comercio Intrarregional de Alimentos Béasicos INTAL-BID, TOMO |, P4g. 3.
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Cuadro 6

IMPORTANCIA DE LOS PRODUCTOS AGROPECUARIOS EN LAS
EXPORTACIONES POR GRUPOS DE PAISES
(Porcentaje de las exportaciones totales de cada grupo)

TOTALES SINPETROLEO

ANOS PD PED PALC PD PED PALC

1960 23.7 518 52.1 247 72.0 76.5
1965 217 434 50.2 224 63.3 76

1870 168 36.4 46.8 17.4 54.7 59.3
1975 16.3 198 38.4 171 48.9 62.2
1980 15.1 14.9 316 16.2 39.3 55.2

Fuente: Manuales de Estadistica del Comercio Internacional y Desarrollo de la UNCTAD.

Cuadro 7

IMPORTANCIA DE LOS PRODUCTOS AGROPECUARIOS EN LAS
IMPORTACIONES POR GRUPOS DE PAISES
(Porcentaje del total)

CON PETROLEO SIN PETROLEO

Ailos PD PED PALC PD PED PALC

1960 33.2 228 16.4 36.9 253 19.1
1965 275 208 16.7 305 229 19.3
1970 212 18.6 14.0 235 203 159
1975 175 156 11.9 25 18.3 154
1980 14.1 149 125 193 18.2 16.7

Fuente: Manuales de Estadisticas del Comercio Internacional y Desarrollo de la UNCTAD.
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Cuadro 8

RELACION ENTRE IMPORTACIONES Y EXPORTACIONES DE
PRODUCTOS AGROPECUARIOS POR GRUPOS DE PAISES

(Porcentaje)
ANOS PD PED PALC
1960 136 47 31
1965 124 49 30
1970 124 51 32
1975 107 75 37
1980 100 83 45

Fuente: Manuales de Estadisticas del Comercio Internacional y Desarrollo de la UNCTAD.

Cuadro 9

PARTICIPACION DE LAS IMPORTACIONES DE PRODUCTOS
AGROPECUARIOS EN LAS EXPORTACIONES TOTALES POR
GRUPO DE PAISES

(Porcentaje)
Paises Paises Paises de América
Aiios desarrollados en desarrollo Latina y el Caribe
1 2 1 2 1 2

1860 322 20.3 294 18.6 16.2 125
1965 26.9 18.5 215 17.4 163 12.0
1870 208 148 18.7 14.3 14.9 11.7
1975 173 13.2 148 12.3 144 122
1980 15.0 10.9 124 9.9 14.2 12.1

1: Productos Agropecuarios; 2: Alimentos
Fuente: Manuales de Estad(sticas del Comercio Internacional de la UNCTAD.
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Cuadro 10
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AMERICA LATINA Y EL CARIBE: GRADO DE AUTO-
ABASTECIMIENTO REGIONAL*

(Porcentaje)

Productos Materias primas
Aiio Agropecuarios Alimentos /Agropecuarias
1960 244 241 2563
1965 274 271 311
1970 269 258 308
1976 274 27.7 26.1
1980 208 205 22.7

* Como porcentaje de las importaciones de productos agropecuarios provenientes de la re-
giébn con respecto a las importaciones totales de productos agropecuarios.

Fuente:

Manuales de Estadisticas del Comercio Internacional y Desarrollo de la UNCTAD.

Cuadro 11

COMPORTAMIENTO DE LAS EXPORTACIONES PARA UN GRUPO
SELECCIONADO DE PRODUCTOS 1970-1985 POR GRUPOS DE PAISES
(Millones de délares corrientes y
distribucion porcentual)

Afo PD PED PALC Total (1+2)
Monto % | Monto % | Monto % | Monto %
(1 ()
1970 12201 500 {12216 500 | 5541 (22.7) {24417 100.0
1975 (36337 590 (25243 410 |14191 (23.0) {61580 100.0
1980 (64730 570 (48749 430 |24823 (21.9) (11347 100.0
1985 47529 521 43737 479 |23183 (25.4) (91266 100.0
Fuente: Elaboraci6n propia sobre la base de los Anuarios de Comercio de FAO.
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LA POLITICA DE INCENTIVOS
EN LA MODERNIZACION DE LA AGRICULTURA






INntroduccion *

Para convertirse en un eje de crecimiento econémico que contribu-
ya a la recuperacion y desarrollo de los paises de América Latina y el
Caribe (ALC), la agricultura regional debe modernizarse mediante el
incremento de su eficiencia y competitividad; articularse adecuada-
mente con el sector industrial, con el fin de asegurar el mdximo apro-
vechamiento de los encadenamientos intersectoriales y sus efectos
multiplicadores, y asegurar que los distintos grupos sociales accedan
a los beneficios de esta ‘‘nueva agricultura”.

Estos cambios en el perfil de la actividad agropecuaria en la region
llevan implicitos transformaciones y ajustes en los procesos de pro-
duccién y comercializacion, que abarcan tanto el tipo de actividades
desarrolladas como sus patrones y mecanismos de realizacién; estas
modificaciones estructurales deben traducirse a nivel de los distintos
agentes econdmicos, que son quienes desarrollan la actividad eco-
ndémica. Por consiguiente, un elemento central para la transforma-
ciobn de la agricultura regional es la revisién de las politicas de incen-
tivos, que en definitiva orientan la conducta de los agentes econé-
micos.

El propésito de este documento es ofrecer un conjunto de elemen-
tos que motiven la reflexidn y el anélisis sobre aquellos factores que,
adecuadamente articulados, pueden convertirse en la base de incen-
tivos para la reactivacion de la agricultura y para que el sector desem-
pefie un papel relevante en el desarrollo econémico.

* El presente documento fue preparado por Carlos Pomareda.
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Los dos factores, estrechamente articulados, que se consideran ba-
sicos para la reactivacién del sector, son el manejo adecuado de la po-
Iitica de precios y la implementacién de una estrategia de inversibn
publica. Estos dos temas son tratados en los Capitulos 1y 2. Dada la
creciente difusiébn en los paises de ALC de los programas de ajuste
estructural y sectorial y su relacién con el sistema de incentivos, en
el Capitulo 3 se analizan esos programas y se exponen algunas consi-
deraciones para posibles cambios en su orientacién, de tal modo que
no sélo contribuyan a resolver problemas de corto plazo sino que,
con una visién de mayor amplitud y una perspectiva de tiempo mas
larga, se apliquen con propo6sitos de desarrollo. El Capitulo 4, por al-
timo, recoge algunas reflexiones finales en torno a los temas tratados
en los demds Capitulos y enfatiza las dreas de cambios concretos que
aparecen como significativas en el momento actual.

Las Politicas de Precios

Las politicas de precios, utilizadas como incentivos, constituyen
un tema de permanente discusion que suele girar alrededor de dos
asuntos: el papel y grado de participacion directa del Estado y sus
implicaciones, principalmente las fiscales, y la operatividad de los
instrumentos de politica seleccionados. Este Capitulo presenta: i) una
vision del sistema de precios; ii) una referencia a los propdésitos de las
politicas que responden a objetivos particulares y alteran el funciona-
miento del sistema de precios; iii) los instrumentos de la politica de
precios utilizados como incentivos; iv) una referencia a las politicas
de incentivos en los pafses industriales y su influencia en los paises
de la region. Se reconoce, como punto de partida, que las politicas
de precios tienen un alcance limitado y constituyen s6lo uno de los
componentes de una estrategia dirigida a lograr el desarrollo agricola
y el bienestar rural.

El Sistema de Precios

El sistema de precios actiia como el principal mecanismo que deter-
mina la rentabilidad absoluta y relativa de los diferentes sectores
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productivos, y de los distintos productos dentro de cada uno de ellos.
Por tal razén, el sistema de precios se constituye en el principal orien-
tador de la localizacién de los recursos de mano de obra, tierra, capi-
tal, tecnologia, capacidad empresarial, etc., hacia aquellas actividades
o productos que resultan relativamente mas rentables. Asimismo, el
sistema de precios determina, en gran medida, el nivel y la distribu-
cién de las rentas generadas en la economia, tanto entre los distin-
tos actores participantes como entre las diferentes regiones de un
pais. El Estado tiene la capacidad de afectar directa o indirectamen-
te, a través de los instrumentos de politica econ6mica, sectoriales
o globales, el funcionamiento de este complejo sistema, con el pro-
pésito de orientar la utilizacién de los recursos productivos y la dis-
tribucién de los ingresos en relacién con sus objetivos de desarrollo
econdmico y social.

La comprensién del sistema de precios resulta importante, por lo
tanto, para evaluar como la intervenciéon del Estado, orientada a
satisfacer objetivos particulares, modifica el funcionamiento de este
complejo sistema. Ello permite percibir la posible disminucién de
los beneficios resultantes para la sociedad en su conjunto cuando se
procura, a través de un instrumento de politica, beneficiar a ciertos
grupos de unidades decisorias. Esta acotacion resulta importante,
pues las politicas que procuran el bienestar de los agricultores deben
guardar congruencia con las de desarrollo global. A su vez, este reque-
rimiento implica la necesidad de un esfuerzo conjunto entre quienes
analizan y quienes definen las politicas macroecon6mica y las de in-
centivos sectoriales.

El sistema de precios es el mecanismo que, en forma dindmica, per-
mite las transacciones de bienes, capital y servicios que realizan los
protagonistas del mercado. El Estado tiene la responsabilidad central
y fundamental de orientar el funcionamiento del sistema mediante
su normatividad para crear las condiciones propicias, y suplir a través
de una participacion puntual y temporal las deficiencias de funciona-
miento del sistema. El mayor o menor énfasis en cada una de estas
funciones del Estado, que constituyen de hecho su potestad politica,
sera decisivo para el comportamiento de la agricultura.

Al interior del sector agrario, los precios de los productos, insumos
y factores (tierra, agua, mano de obra, bienes de capital), tanto en
términos absolutos como relativos, determinan la rentabilidad de los
diferentes cultivos y crianzas, las dreas sembradas, las tecnologia
utilizadas, los volimenes producidos y transados, el empleo y la utili-
zacion de recursos. Sin embargo, todos esos precios son afectados en
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forma importante por situaciones que se generan espontaneamente o
como resultado de politicas ajenas al sector agrario. Asi, tanto el ni-
vel y estructura de la producciéon como la utilizacién de recursos en
el sector guardan estrecha relacion con variables tales como:

— los ingresos y preferencias de los consumidores;

— los precios de los insumos industriales y de los combustibles;

— las tasas de interés;

— las tarifas, gravamenes o restricciones a la importacién y expor-
taciéon de productos agricolas y demas productos;

— las tasas de cambio.

Esas variables no s6lo afectan a la agricultura a través del impacto
sobre los precios y costos de produccion del sector, sino también me-
diante su decisiva influencia en la determinacién de las rentabilidades
relativas intersectoriales y, en consecuencia, en su capacidad de atraer
recursos vis-3-vis los demas sectores.

Puede comprenderse, de ese modo, que el sistema es complejo; sb6lo
algunas modificaciones en su funcionamiento estan al alcance de los
responsables del sector pablico agricola, via las politicas sectoriales.
Las politicas macroecondbmicas, que han sido las de mayor impacto
y en el futuro seran decisivas, no han estado suficientemente articu-
ladas con las politicas sectoriales. Mas ain, existe evidencia de que
las politicas macroeconébmicas que priorizaron el desarrollo indus-
trial tuvieron un sesgo que ha gravado a los productores y ha contri-
buido a que en forma sistematica se deterioraran las condiciones en el
sector rural.

Objetivos y Conflictos en el Manejo de la Politica de Precios-
Incentivos

La politica de precios es ‘‘la orientacién establecida por el Estado
para su intervencion directa e indirecta, con el propésito de alterar
los niveles de precios (todos) que reciben y pagan quienes participan
en el mercado”. La politica de precios debe interpretarse, ademas,
como un complemento a las politicas de inversién publica en genera-
ciébn y transferencia de tecnologia agropecuaria; de fomento de la
comercializacion, agroindustria y comercio exterior; de servicios de
sanidad animal y vegetal; de apoyo a la organizacién para el desarro-
llo rural y otras. Puede apreciarse asi que el manejo de los ingresos y
egresos fiscales se convierte en un elemento central de consistencia
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para el financiamiento de la participacion del Estado en el manejo de
la politica de precios, en complementariedad con las politicas de in-
version publica.

Si se tiene en cuenta que una de las consecuencias mas negativas del
modelo de desarrollo seguido ha sido la pérdida de rentabilidad y, en
relacion con ella, la descapitalizacién de la agricultura, la emigracién
de recursos humanos, la disminucion sistematica de la inversién priva-
da y la erosién de los recuros naturales, el propésito fundamental de
la politica de precios en el contexto actual debera ser propiciar la
transferencia de recursos hacia el sector rural, considerando que las
imperfecciones del mercado y las condiciones estructurales prevalen-
cientes no permiten dicha transferencia en forma espontanea. En
virtud de ese prop6sito, la politica de precios puede cumplir varios
objetivos.

Si se reconocen las relaciones precio-producciéon (elasticidades de
oferta), las politicas de precios tendrian como objetivo incrementar
la produccién; sin embargo, es preciso reconocer, por un lado, los
efectos sobre areas y sobre rendimientos y, por otro, los efectos cru-
zados de sustituciones entre productos cuando cambian los precios
relativos.

Los precios pueden ser una forma efectiva para lograr el aumento de
la produccién de un producto a corto plazo. Sin embargo, es necesa-
rio tener en cuenta dos observaciones importantes: primero, la evi-
dencia es que, si los precios de todos los productos en una regiébn
subieran, la elasticidad de oferta agregada seria baja (0.2 a 0.4). Se-
gundo, aun en el caso de un solo cultivo, el primer impacto del
aumento del precio puede ser aumentar la oferta pero, a menos que
se produzcan innovaciones tecnoldgicas, no hay evidencia de un
impacto significativo que permita esperar el deseado crecimiento de
la agricultura. Esto implicaria que promocionar el crecimiento agro-
pecuario con base solamente en incentivos de precios puede ser
una forma muy costosa de lograrlo, ademés de su potencial efecto in-
flacionario.

Los precios de garantia de los productos, anunciados con antici-
pacién, son apreciados como un instrumento de estabilizacion del
ingreso esperado, lo cual a su vez reduce el riesgo y favorece las
inversiones; no obstante las correlaciones entre precios y rendimien-
tos de varios productos, el resultado final no es necesariamente un
ingreso neto mas estable a través del tiempo,

Dado que la oferta es inestable debido a factores climaticos y otros,
y muestra importantes variaciones estacionales, se requiere minimizar
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las consecuencias de estos aspectos en el abastecimiento de la canasta
de alimentos basicos. Por lo tanto, los precios pueden ser alterados
a través del manejo de inventarios para lograr ajustes en el consumo
consistentes con la variacion estacional de la oferta; ademds, pueden
ser acompanados de programas de comunicacién social para orientar
el consumo en favor de ciertos productos.

Finalmente, las politicas de precios pueden cumplir un objetivo de
redistribucién, ya que el alza de los precios incrementaria el ingreso
de los productores; sin embargo, sin programas de proteccién al
consumidor, ello puede contribuir a una disminucién del ingreso real
de los consumidores, incluidos los trabajadores rurales sin tierra. Otra
forma de redistribucion ocurre cuando se impone un impuesto a la
exportacion de un producto que también es consumido doméstica-
mente; ello conlleva una redistribucién del ingreso de los productores
a los consumidores, si el mercado doméstico no esta aislado del ex-
terno.

De lo que se ha expuesto se deduce que, aunque en términos gené-
ricos las politicas de precios permiten alcanzar objetivos individuales,
de hecho existen conflictos debido a los efectos multiples de las poli-
ticas. Los mayores conflictos se dan primero en relacién con los gru-
pos afectados (productores, consumidores, gobierno), y segundo en
relacion con metas de corto y largo plazo; las primeras son las que
usualmente prevalecen. Por otra parte, la consideracién de medidas
de politicas de precios no deberd fundamentarse s6lo en el andlisis
de productos tomados individualmente, sino que debera tener en
cuenta ademas la posicién relativa de los precios de productos que
compiten por recursos escasos y el efecto neto sobre otras condicio-
nes macroecondmicas. Por ejemplo, un alza del precio del maiz pue-
de inducir al autoabastecimiento de este producto, que es facilmente
importable, en sustitucién de algodén, que puede ser una importante
fuente de divisas. Efectos similares se pueden dar en el consumo de
productos que son sustitutos; un subsidio al consumo puede favore-
cer el crecimiento en la demanda de productos domésticos que es
posible producir en regiones especificas con prioridad politica dentro
de un pais, en sustitucion de otro producido en una regibn menos
prioritaria o importado.

Entre los propoésitos sectoriales y las restricciones de orden fiscal y
de politica macroeconémica, surge otro tipo de conflicto, que posi-
blemente se hara mas evidente. Los efectos de intervenciones simul-
taneas a través de impuestos y subsidios que afectan a uno, dos o
mas productos o insumos, dependeran, por ejemplo, de la magnitud
de las intervenciones y de la competitividad por recursos. En todo



La politica de incentivos 103

caso, siempre es posible alcanzar los efectos deseados y minimizar
el gasto fiscal si, por ejemplo, el subsidio a un insumo se compensa
por el impuesto a un producto. Por otra parte, debe considerarse
que habitualmente el subsidio a un insumo puede ser méas deseable
que un precio de garantia, porque permite guardar coherencia entre
una politica sectorial de estimulo de la oferta y una politica global
de control inflacionario. La aplicacion de los precios de garantia
de los productos permite ilustrar también los conflictos que surgen
entre los objetivos de las politicas sectoriales que persiguen el incre-
mento de la rentabilidad y los que buscan propésitos de manejo
gobal. Un mayor precio a los productores, si se desea mantener
invariable el precio a los consumidores, entra en conflicto con la
disponibilidad fiscal. De lo contrario, si se permite el alza en el pre-
cio al consumidor, se entra en conflicto con el manejo de la politica
de control inflacionario y la politica alimentaria nutricional. Este ti-
po de consideraciones resulta de particular importancia en las con-
diciones actuales de la economia de los paises; por lo tanto, deberan
recibir atencién especial al realizarse el anadlisis de las alternativas de
medidas de politica.

Los conflictos referentes a la distribucién del ingreso entre grupos
surgen también en el manejo de la politica arancelaria. Los impues-
tos a las exportaciones causan, por ejemplo, una redistribucién en
perjuicio de los productores y en beneficio de otros grupos. En el
caso de los impuestos a las importaciones se benefician los producto-
res (si el precio doméstico es igual al precio de importacién) y el
gobierno, y se perjudican los consumidores.

Del anadlisis efectuado en esta seccibn, se desprende que los objeti-
vos de la politica de precios utilizados como incentivos suelen ser
especificos para productos o grupos de productores; por lo tanto,
no pueden siempre alcanzar objetivos miltiples ni beneficiar a todos
los miembros de la sociedad. Este conflicto debe reconocerse y deben
anticiparse sus consecuencias. Por ello, es preciso evaluar en la mejor
forma posible sus alcances y limitaciones, su contraposicién con las
politicas de manejo global de la economia y su enorme potencial de
complementariedad con otras politicas sectoriales que requieren un
manejo adecuado de la inversion publica.

Instrumentos de Politica Agricola Sectorial y Macroeconémica

La aplicacién de incentivos econdmicos para la agricultura tiene a
su alcance una serie de instrumentos de politica sectorial y global
que es preciso sefialar y evaluar en cuanto se refiere a su utilizacion
potencial bajo las condiciones esperadas en los paises. La seleccion
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y aplicacién adecuada, en respuesta a problemas y condiciones espe-
cificas, evitard la utilizacién ineficiente de recursos escasos, en es-
pecial cuando éstos tienen usos alternativos.

En primer lugar, los llamados precios administrados de los produc-
tos pueden adoptar varias formas segin que el objetivo sea inducir el
aumento de la produccién o formar parte de una estrategia global de
manejo de politica econdmica y, en particular, de control inflaciona-
rio. Los precios de garantia tienen el propésito de incrementar la
produccién, redistribuir el ingreso en favor de los productores, redu-
cir la incertidumbre o tan s6lo constituir una guia para asignar el
crédito subsidiado. Lamentablemente, su estimacion adolece de mu-
chas limitantes, sobre todo cuando se basa en costos promedio de
produccién, los cuales pueden ser muy variables entre regiones y en-
tre unidades de produccion, y no reflejan los costos reales. Su admi-
nistracion compromete al Estado para la compra de los productos, o
cual requiere el establecimiento de empresas estatales cuyos costos
deben ser contabilizados cuando se analiza la relacién beneficio/costo
de esta clase de programas. Asimismo, es importante reconocer que
la existencia de estas organizaciones publicas hace mas vulnerable al
Estado, que debe, en forma continua, financiar los déficits habitua-
les de estas organizaciones.

La experiencia provee evidencia de que los precios guian las tasas
de adopcién tecnolégica; igualmente importante es la apreciaciéon
de que los precios juegan también un papel relevante en la produc-
ciébn de tecnologia, siempre que existan posibilidades de innovacion
y voluntad de invertir en su descubrimiento. Estas consideraciones
son fundamentales si se espera que se produzca una répida moderni-
zacion de la agricultura de la region.,

Si bien el méximo interés en el manejo de los precios de los
productos es su efecto en la produccion, el uso de subsidios al
consumo ha sido una practica genérica con serias consecuencias
para el presupuesto publico y una importante fuente de distor-
siones. Esto surge, fundamentalmente, debido a la aplicacion de
subsidios generalizados al alcance de toda la poblacién (y hasta
de los paises vecinos), sin tener en consideracién niveles de ingreso
y la condicién grupal y familiar. Frente a esto, una alternativa mas
recomendable frente a la crisis fiscal podria ser la constituida por
programas de asistencia alimentaria a los grupos en mayor peligro
nutricional, incluidos los nifios, las madres gestantes y los minusva-
lidos.
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Cuando los precios, controlados o subsidiados, se aplican a ciertos
insumos como los fertilizantes, no sélo influyen en la demanda de
dichos insumos, sino también en su mezcla o combinacién con las
tecnologias de produccion. En tal sentido, es importante destacar,
por ejemplo, que la elasticidad de la demanda de fertilizantes al corto
plazo varia entre 0.3 y 0.7. Sin embargo, si en forma simultinea se
incrementan los precios de los productos, la elasticidad de la deman-
da de fertilizantes varia entre 0.7 y 2.5. Este importante efecto debe
ser previsto en un plan de fomento de la produccién via politica de
precios de insumos. La politica de subsidio al precio de los fertilizan-
tes ha probado ser efectiva para incentivar el uso de fertilizantes en-
tre productores que no los utilizaban; sin embargo, puede introducir
sesgos hacia el uso de insumos importados. Por otro lado, la promo-
cion comercial indiscriminada del uso de insecticidas y fungicidas
puede inducir a la dependencia de agroquimicos, conducente a insos-
layables dafos ecoldgicos y de desequilibrio biolégico.

Las tarifas sobre el uso de agua de riego de escorrentia y subterra-
nea pueden constituirse en un instrumento de politica de precios
para incentivar un uso racional de este factor. El manejo adecuado
del precio del agua induciria a un uso mas efectivo y facilitaria las in-
versiones necesarias para evitar los problemas de drenaje, salinidad y
erosién, la disminucion de los efectos de los riesgos de sequia e inun-
dacion, la regulacion del uso a través del tiempo y, evidentemente, la
tecnificacién y modernizacién del riego.
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La incertidumbre y los riesgos tipifican la actividad agropecuaria
y parecen constituirse en factores cada vez més seriamente considera-
dos por los productores para tomar sus decisiones. Como una respues-
ta parcial a estas limitantes, ademas de las politicas de precios de ga-
rantia y de manejo de stocks de seguridad, el seguro agrario en sus
diferentes modalidades puede, bajo condiciones muy particulares,
constituir un importante incentivo para la produccion, la adopcion
tecnoloégica y las inversiones en la agricultura. La viabilidad del se-
guro agrario en las actuales condiciones criticas de disponibilidad fis-
cal implicaria, sin embargo, que el disefio de los programas pudiera
incluir cobertura para riesgos especificos y posibilidad de cobro de
indemnizaciones s6lo por pérdida total, lo cual disminuiria el riesgo
moral; permitiria bajar los costos administrativos y que los montos
de pagos por indemnizaciones fueran cubiertos por las primas cobra-
das. Estas caracteristicas de los programas, ademas de su diversifica-
cién en rubros asegurables, incrementarian su viabilidad financiera
y contribuirian a su aumento de popularidad, principalmente porque
los productores pagarian primas menores y los aportes del Estado
disminuirian sustancialmente.

Uno de los instrumentos de politica sectorial (aunque en consulta
y concertacion con las autoridades monetarias) al que se recurre con
més frecuencia para incentivar la produccion en los paises es la tasa
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de interés del crédito agricola. En la practica, se ha prestado més
atencion a la tasa de interés en valor nominal que a su relacién con
los precios de los productos; como resultado, ante los precios bajos el
crédito subsidiado se ha desviado hacia oportunidades financieras
mas rentables que la agricultura. La existencia de tasas reales negati-
vas, mientras la actividad agricola no sea rentable, no podra conside-
rarse como un instrumento de politica efectivo para el fomento de la
produccién agropecuaria. Por otra parte, la decisién de mantener di-
chas tasas activas a niveles muy distantes de las tasas pasivas y el man-
tenimiento de elevados costos de administracién del crédito agricola,
requerirdn recursos fiscales y, por tanto, ejerceran presion sobre las
medidas de politica monetaria.

Ademas de los instrumentos de politica sectorial antes referidos,
los instrumentos de politica macroeconomica constituyen la forma
mas efectiva de accion del Estado para ofrecer incentivos econ6mi-
cos a la agricultura. La experiencia de los paises revela que el manejo
-global de la politica econémica y la busqueda de metas de desarrolio
urbano-industrial implicaron la aplicacion de politicas macroeconé-
micas que han ejercido una discriminacién en contra de la agricultu-
ra. El manejo de la politica cambiaria y en particular el tipo de cam-
bio real (TCR), si bien cumple algiin propoésito en el manejo de los
déficits fiscales, ha impuesto un fuerte gravamen en el sector agro-
exportador; por otro lado, ha privilegiado la transferencia de ingresos
a otros sectores via alimentos baratos y otros efectos. El tipo adecua-
do de cambio real, libre de sesgos y distorsiones, determina un nivel
adecuado de rentabilidad del sector de exportaciones y de competen-
cia con las importaciones; por lo tanto, el TCR debe ser por lo menos
neutro y no negativo en relacién a los efectos positivos que se pueden
inducir con las politicas sectoriales.

En la formulacion de las politicas globales, sera necesario que se
focalice la atencion en el TCR, ya que la consideracion del tipo de
cambio nominal (TCN) puede inducir a apreciaciones incompletas y
a decisiones erradas. En términos de la protetciéon nominal (la rela-
cion de los precios domésticos con los precios internacionales), cuan-
do ella es negativa implica que los productores no estan recibiendo, a
través de los precios, los beneficios de la competencia en el mercado
internacional. Mas aun, puede ocurrir que, a pesar de los subsidios
a los fertilizantes, al crédito y a las tarifas de agua de riego, la protec-
cion efectiva revele patrones similares a la proteccién nominal.

En la actualidad es ampliamente reconocido que la proteccion al
sector industrial o a otros sectores puede penalizar a los productores
tanto de rubros agricolas exportables como de aquellos que pueden
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sustituirse con importaciones. Una politica que protege a la indus-
tria incrementa en forma directa el costo de aquellos insumos impor-
tables que usan los agricultores como la maquinaria y los fertilizan-
tes; de manera indirecta, y quizas ello es mas importante aun, afecta
negativamente a la agricultura a través de la tasa de cambio real. Ello
se debe a que los precios domésticos de los productos agricolas co-
mercializables internacionalmente (tradeables) son menores en rela-
cién a los precios de los productos industriales comercializables pro-
tegidos y de otros productos domésticos. Esto lleva a que se eleven
los precios de la mano de obra rural y de otros insumos para la agri-
cultura, respecto de los precios de los productos agricolas; se reduce
de ese modo, la rentabilidad de los productos comercializables. De lo
expuesto podria inferirse que continuar protegiendo a la industria
significaria desproteger a la agricultura; el desafio, sin embargo, resi-
de en el desarrollo de un conjunto articulado de medidas de politica
que, por lo menos, tienen efectos compensatorios intersectorialmen-
te.

Es importante, asimismo discutir el papel que la politica de precios
juega y jugara en el futuro en la determinacién de los ingresos fisca-
les. Esto resulta de enorme significacion sobre todo para los paises
pequeiios y con menor desarrollo relativo de sus sistemas de tributa-
ciébn y administracion fiscal. En este caso, la recoleccién de impues-
tos a las actividades de comercio exterior y otras que se asocian con
ellas suele ser la Unica alternativa; se recurre a ella aunque se reco-
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nozca que dichas politicas impositivas pueden introducir distorsio-
nes que, como se ha visto, perjudican a los productores agropecua-
rios. De alli que se haya encontrado que la discriminacién en contra

de la agricultura sea més significativa en los paises menos desarrolla-
dos.

El disefio de la politica de precios internos ofrecidos para la agri-
cultura debe tener como telén de fondo el nivel y estructura de los
precios internacionales y su evolucién, pues aunque estos ultimos no
representan ‘‘precios de eficiencia’’, si representan el costo de opor-
tunidad (esperado) para las decisiones de vender o comprar interna-
mente o en el mercado internacional. Esto cobra mucha mayor rele-
vancia en la politica de precios hacia el sector agroexportador, el
cual en general debera estar inmerso en la situaciobn del mercado in-
ternacional si se pretende un desarrollo eficiente y competitivo. Sin
embargo, dada una serie de factores que influyen sobre el desempefio
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de dicho mercado internacional, los precios de frontera futuros no
pueden anticiparse con certidumbre. Dicha inestabilidad requiere,
por un lado, el desarrollo de una capacidad interna de manejo de los
precios domésticos que permita aminorar la transmisién de las distor-
siones de los precios internacionales hacia los precios domésticos y
proveer sefiales mas estables hacia la agricultura. Por otro lado, la
inestabilidad de los precios de los productos agricolas comercializa-
dos internacionalmente plantea serios problemas en el manejo de los
ingresos de divisas y los ingresos fiscales. Por ejemplo, cuando un pro-
ducto domina la cartera de exportacién o cuando los precios de los
diversos rubros exportables estdn positivamente correlacionados, ante
el alza de precio de un producto de exportacién la gestién macroeco-
némica se torna mas compleja, pues resulta dificil estimar la duracién
del aumento del precio y el grado de ajuste necesario para hacer fren-
te a las variaciones temporales de esos factores externos.

La inestabilidad de los precios de los principales productos de ex-
portacién es significativa, mayor que la de los precios de productos
manufacturados; es posible que esa inestabilidad sea una condicién
que prevalezca en el futuro. Sin embargo, debe reconocerse que den-
tro de los productos agricolas de exportacién de la regiobn hay impor-
tantes variaciones. En el caso del azlcar, el cacao y el café, los indi-
ces de inestabilidad entre 1964 y 1984 han sido de 51.5, 34.1 y
37.7%; . de ello puede inferirse las implicaciones de inestabilidad del
ingreso fiscal respecto a los paises de Centroamérica, México, Colom-
bia y Brasil. En el caso del trigo, maiz y carne de vacuno los indices
han sido menores de 16.9, 15.6 y 11.2%, pero su tendencia negativa
ha sido mayor, con importantes consecuencias fiscales positivas para
los importadores y negativas para los exportadores (Banco Mundial,
1986).

Aunque habitualmente se sefiala el efecto de las politicas macro-
econdmicas en la agricultura, también es preciso reconocer que mu-
chos desajustes en la macroeconomia tienen su origen, en cierta me-
dida, en la agricultura. Por ejemplo, en aquellos pafses en donde el
café es parte importante de la actividad productiva y exportadora
(Colombia y Costa Rica), el alza en los precios del café, a través de
diversos vinculos en la economia, genera importantes efectos de or-
den inflacionario; se genera un mayor ingreso disponible y, por lo
tanto, un aumento de la demanda de los productos comercializados
o no internacionalmente. Sin embargo, como el precio de los demas
productos comercializados estd en gran medida determinado por el
precio mundial y la tasa de cambio, el referido efecto en el ingreso
provoca un aumento de los precios de los productos no comercializa-
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dos. Asimismo, el aumento en el precio del café generaria un efecto
positivo en la balanza de pagos y un aumento en las reservas; si esos
efectos no fueran neutralizados, ello implicaria un efecto positivo
en la base monetaria. Ademads, el mayor ingreso estimulara la deman-
da por crédito, lo cual también contribuiria a alimentar la inflacién,
Por otro lado, se da el caso de un pais que depende principalmente
de la exportacidn de cereales, en el cual la baja sistematica en el pre-
cio de los cereales va ampliando la brecha en el déficit fiscal y presio-
na al pais a incrementar la tasa impositiva en las exportaciones.
Alternativamente, como se hizo en 1986 en Argentina, bajo los tér-
minos del acuerdo para el préstamo sectorial con el Banco Mundial,
se puede cambiar la estructura de las fuentes de ingreso fiscales, lo
cual estarfa en proceso de ser logrado en ese pai's con un impuesto
sobre la tierra libre de mejoras.,
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Del anélisis efectuado en esta seccién, surge que la interaccién de
la agricultura con el resto de la actividad econdmica es tan estrecha
que resulta indispensable un estudio permanente y la toma de deci-
siones de politica basadas en una seria consideracién de las interrela-
ciones sectoriales y de su dindmica; es preciso, asimismo, que las deci-
siones de politicas macroecon6micas se efectien con una clara apre-
ciacion de sus efectos esperados en las decisiones de produccién e in-
version de los distintos tipos de productores, de los volimenes produ-
cidos, precios finales en los mercados e ingresos fiscales del Estado.
Comprender estos efectos requiere, evidentemente, un esfuerzo
permanente de investigacién y la accién conjunta de los responsables
de la politica sectorial, de la politica macroeconémica y de la planifi-
cacién global. También se desprende del anélisis realizado que los dis-
tintos instrumentos de la politica de precios tienen efectos diferen-
ciados sobre las politicas globales, y que existen, por ende, algunas
opciones que resultan més compatibles con las restricciones macro-
econémicas de cada pais. Si bien no caben recomendaciones de apli-
cacion general, mds adelante se efectuaran en este trabajo algunas con-
sideraciones sobre los tipos de instrumentos mas adecuados al con-
texto econémico general en América Latina y el Caribe.

La Politica de Incentivos en los Paises de la Regi6n y las Politicas en
los Paises Industriales

El estilo de desarrollo de la comunidad internacional y las politicas
de otros paises han sido determinantes y continuaran siéndolo para
el logro de objetivos a nivel de la regién, de los paises individualmen-
te y de los diferentes grupos poblacionales dentro de los paises. Por
ello, las politicas agricolas nacionales deberan considerar seriamente
las condiciones prevalecientes en los mercados internacionales y las
politicas macroecon6micas para la agricultura y para la alimentacién
en los paises industriales. En los proximos ainos, serd fundamental
que el estilo de desarrollo que se adopte en los paises de América
Latina y el Caribe esté cada vez mds consciente de la enorme inter-
dependencia internacional, y que los paises definan una posicién
propicia para relacionarse comercialmente entre si, con los paises
industriales y con los mas pobres en otros continentes.

Tal como ha sucedido en el pasado, ahora, con mayor razon ante
la intenciébn de incrementar el comercio internacional, serd funda-
mental que las politicas de precios prevean las tendencias de los paf-
ses industriales sobre las tarifas a las importaciones y las cuotas de
comercio exterior, los subsidios a la exportacion, los subsidios direc-
tos e indirectos al ingreso de los agricultores, el manejo de los pro-
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gramas alimenticios domésticos, los programas de ayuda alimenti-
cia internacional y la cooperacién técnico-financiera bilateral y mul-
tilateral. En esta seccién se analizan algunas lecciones derivadas de
la experiencia mas reciente y sus implicaciones futuras para las poli-
ticas nacionales y para propuestas de acuerdos globales y regionales.

La fijacién de los precios domésticos de garantia, principalmente
para los cereales, se calcula con frecuencia con base en costos de pro-
duccién, pero los niveles finales ofrecidos se comparan con los pre-
cios internacionales, y algunas veces se deciden en consideracién de
ellos, en la medida que reflejan el costo de oportunidad de importar
el producto en cuestidbn. Mas ain: la comparacién suele hacerse, err6-
neamente, con el precio internacional actual y no con el precio rele-
vante, que seria el precio internacional esperado al momento que se
obtenga la cosecha doméstica. En tal sentido, los paises de la regién
requieren una acertada apreciacion, al menos, de los siguientes aspec-
tos: primero, los precios internacionales tomados como referencia no
son “‘precios de eficiencia’’, debido al enorme cimulo de subsidios
que hay detras de ellos; segundo, los precios internacionales de cerea-
les incluyen un importante componente financiero, determinado por
las condiciones internacionales de los mercados de capital; tercero,
el precio final que paga el pais es definido por la tasa de cambio que
se utiliza para la conversion del precio internacional al doméstico.

La proteccion interna a los productores en los paises industriales,
que en casi todos los casos se ha establecido después de prolonga-
dos periodos de crisis econémica y en la misma agricultura, obedece
también a un estilo propio de desarrollo y a una percepcién de su
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capacidad y potencial para participar en los mercados mundiales.
Una caracteristica particular del proceso de proteccién es que obede-
ce a una concepcién dindmico-evolutiva de la penetracion en el sis-
tema internacional (Valdés y Zietz, 1980; Petit, 1985). Por otra par-
te, esta estrategia es favorecida por los subsidios internos y por la es-
tructura monopélica o, en todo caso, de cartel que existe en el
comercio internacional de granos y lacteos. También es importante
sefialar que los elevados volimenes producidos no son s6lo un resul-
tado de la proteccion directa, sino de las politicas que favorecieron
la generacion y adopcién tecnolbgica y que llevaron a incrementos
considerables de productividad, a su vez inducidas por los bajos cos-
tos de los insumos y la proteccion a los precios y a las tasas de interés.

En cuanto a la asistencia internacional para la agricultura y més
directamente para la alimentacién, la controversia y el dilema conti-
ndan. Es abundante la evidencia existente sobre los beneficios de corto
plazo (principalmente para los consumidores) que han surgido de los
programas de ayuda alimentaria. Esto, en la medida que lo financia

el tesoro publico de los paises industriales, es visto como un compro-
miso humanitario con los més pobres del mundo, que no pueden pro-
ducir para alimentarse y menos para competir en mercados interna-
cionales. Sin embargo, la transferencia de estos alimentos a la pobla-
cion en forma indiscriminada deprime la demanda por alimentos
producidos domésticamente, sean éstos los mismos productos recibi-
dos del exterior o sus mas cercanos sustitutos.
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En algunos paises industriales se ha mostrado preocupacién por su
contribucién a la asistencia técnica para la produccién agropecuaria
de los paises en desarrollo, pues dicha ayuda contribuye a incremen-
tar la ventaja comparativa existente para el comercio internacional.
Un estudio reciente (Houck, 1987) revela que por lo menos para 48
naciones de ingreso medio y bajo, entre las cuales hay seis de Latino-
américa con ingreso per capita menor de US$ 1 500, el aumento en
productividad agricola logrado con asistencia externa o sin ella se
traduce esencialmente en crecimiento econémico global. Un aumento
del ingreso per cépita global de 10% estaria fuertemente asociado con
una expansién del 10% al 11% de sus importaciones agropecuarias.
Ademés, aunque el punto no haya sido analizado por el autor, debe
sefalarse que el crecimiento agricola seria posible en parte debido a
las importaciones adicionales de insumos y maquinaria para incre-
mento de la productividad en la agricultura. Houck concluye, ade-
més, que para los paises estudiados, dado que la asistencia técnica
externa impacta sobre el ingreso per capita, no tiene efectos deter-
minantes sobre las exportaciones agricolas, al menos las de Estados
Unidos.

Del andlisis efectuado en esta seccion se desprende que para el de-
sempefio futuro de cualquier estrategia y estilo de desarrollo que los
paises de la regibn adopten, sera necesario contar con: i) una obser-
vacion permanente y previsiones de los ajustes en las politicas eco-
nbémica y agricola de los paises industriales y de su actitud hacia
otras regiones; ii) un seguimiento del proceso de innovacién tecno-
légica y su influencia en las relaciones comerciales internacionales;
iii) el desarrollo de la capacidad para adaptarse, beneficiarse, prote-
gerse y disminuir los efectos negativos que pudieran resultar de los
cambios en las politicas de los paises industriales.
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La Politica de Inversion en la Agricultura

La Inversion Pablica

La actual situacion de endeudamiento externo de los paises de la
regién se originé en un momento en el cual el sistema bancario de los
paises desarrollados cont6 con abundantes recursos provenientes del
“boom petrolero’’ (petrod6lares) y, en bisqueda de rentabilidad fi-
nanciera, dio facilidades para colocar esos recursos en los paises en
desarrollo, en particular en Latinoamérica y el Caribe. Ello fue refor-
zado por el hecho de que la banca internacional de fomento, con to-
da su experiencia y conocimiento de la regiébn, no siempre desarroll6
mecanismos de cooperacién con los paises que permitieran apoyarlos
en el uso adecuado de las nuevas |ineas de crédito. Esto fue reforzado
por la salida de capitales privados desde ALC hacia los paises desa-
rrollados, y se agravd por la caida de los precios internacionales de
los productos exportados y por la elevacién de las tasas de interés,
cuando ya los paises de la region habian acumulado un débito sustan-
tivo.

La inversion publica en la regién, y en particular la correspondien-
te a agricultura, obedeci6 a una concepcidn que subrayaba el papel
del Estado como inversionista en nombre de los agricultores, a través
de proyectos que eventualmente beneficiaban a dichos agricultores
y a la sociedad. Los mecanismos para la recuperacion de esa inversién
no fueron a menudo considerados lo suficiente. En un anélisis critico
de la inversiébn publica en el pasado debe reconocerse, sin embargo,
que en los ultimos afios se ha iniciado la maduracién y puesta en ope-
racién de muchos proyectos de inversi6bn que tomaron ingentes can-
tidades de recursos (en proporcion a la economia de los paises), y
que estos proyectos estan dando origen a condiciones favorables para
el desarrollo rural. Para citar s6lo algunos ejemplos, se pueden men-
cionar la Represa de Itaipu en Brasil-Paraguay, el conjunto de repre-
sas del Plan Hidraulico del Noroeste de México, la Carretera Marginal
de la Selva en Pert, la Represa del Arenal en Costa Rica, etc. Sin
embargo, proyectos de grandes dimensiones y largos procesos de
maduracién como los mencionados ya no son factibles en las condi-
ciones actuales; deben buscarse con urgencia otras posibilidades.

En los préximos afios, guardando la necesaria coherencia con las
politicas que se adopten, se requiere un disefio y manejo muy cuida-
doso de la inversion publica, con el propésito de que el Estado cum-
pla cabalmente sus funciones en lo que compete al desarrollo de la
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agricultura. Un andlisis exhaustivo del manejo de la inversién publica
en agricultura en los paises de la regibn comprende muchos aspectos;
entre ellos pueden destacarse los criterios para la seleccion y prioriza-
cién de las inversiones del Estado, y las estrechas relaciones entre la
inversion publica y la privada.

Al destacar esos aspectos, que son tratados con mds detalle en las
secciones que siguen, se omite la discusion del dimensionamiento de
la inversion publica en agricultura en relacién con la que se realiza
en otros sectores; sin embargo, comprender con claridad, el papel
de la agricultura en la economia nacional serd un factor que oriente
hacia una mayor asignacién de recursos para este sector y para los
componentes de los otros sectores que interactian con la agricul-
tura. En ambos casos, antes que plantear simples y drasticas reduc-
ciones en el gasto publico, es fundamental la identificacién de las
inversiones y el gasto que el Estado debe hacer para cumplir con méas
eficiencia sus funciones.

Seleccion y Priorizacion de las Inversiones del Estado

Con el prop6sito de contribuir al incremento de la produccién
agropecuaria y al desarrollo rural, los proyectos de inversion piblica
han sido evaluados fundamentalmente con base en criterios econémi-
cos e indicadores financieros. La generacion de empleo en el sector
rural, los aumentos de produccién agropecuaria, la generacion bruta
de divisas y el aumento de los ingresos de los productores han sido
los indicadores tradicionales. Si se espera que el sector agropecuario
juegue un papel dinamizador en la economia, otros factores cobrardn
en el futuro mucha mayor importancia y deberan ser tomados en
cuenta en el disefio de una estrategia de inversiones y en la prepara-
cién de los proyectos. En cuanto a la inversién pablica para el desa-
rrollo agropecuario, es importante sefialar que debe ser fundamen-
talmente inductora de inversion privada. La inversion publica, finan-
ciada con recursos fiscales y con endeudamiento externo, debe ser,
sin lugar a dudas, de tipo orientador; debe realizarse en areas en las
cuales el sector privado no invertira por no poder apropiarse de los
beneficios.

En el Capitulo 1 se han ofrecido algunas consideraciones sobre
politica de precios como incentivo para la produccién y sobre los
requerimientos de participacién del Estado para operativizar dichos
incentivos. Es decir que se ha reconocido el estrecho vinculo entre
la politica de precios y la politica de comercializacion. El grado de
participaciébn directa del Estado en los mercados de productos e in-
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sumos es un factor determinante del presupuesto sectorial. Por una
parte, si el Estado se propone adquirir y vender productos, partici-
pando asi en forma activa en la comercializaciéon, efectuarad una in-
versién publica necesaria en infraestructura para el manejo de los pro-
ductos, en los salarios y otros costos de las empresas comercializado-
ra, en los costos resultantes de las mermas y las pérdidas de los pro-
ductos durante la comercializacién, en los costos de los diferenciales
de precios y en los costos financieros del manejo de los inventarios.
Por otra parte, si el Estado busca la formacién menos distorsionada
del sistema de precios sectoriales, serd necesario que invierta en sis-
temas de informacién de mercados, en infraestructura para la comer-
cializaciébn puesta al servicio de agentes privados, y en generar y pro-
porcionar los recursos financieros para inversiones privadas en agro-
industrias, cadenas de comercializacién, almacenamiento y manipu-
leo de productos. Inversiones publicas y privadas de este tipo seran
las que, actuando en forma complementaria, faciliten el comporta-
miento 4gil de los mercados; ello contribuird a reducir las pérdidas
y los margenes de comercializacion.

Un aspecto importante a tener en cuenta para guiar la inversién
publica es el analisis del papel del Estado como orientador del merca-
do. El Estado puede tener participaciobn en los programas de infor-
macioén publica (prensa escrita, radio y TV) y en los de educacién
que ofrezcan orientacion sobre consumo y salud, y que estimulen la
demanda de determinados productos agropecuarios de origen nacio-
nal; también puede participar en los programas de valor nutricional
para la nifiez y en aquellos referidos a los productos que en deter-
minadas épocas del afio se encuentran en mayor abundancia. Esta
labor de orientacion del consumo que cumple el Estado puede cons-
tituirse en una de las formas mads efectivas de contribuir a dar valor
agregado a la produccion agropecuaria, mediante la creacién de habi-
tos de consumo consistentes con las politicas de fomento de la pro-
duccién. Por ejemplo, incentivar el consumo de leche y jugos tiene
un efecto multiplicador mayor en la actividad agropecuaria y en el
ingreso de los productores que estimular el consumo de bebidas ga-
Seosas,

La inversién puablica orientada hacia el desarrollo tecnolégico agro-
pecuario estad ampliamente justificada por sus elevados retornos eco-
noémicos y sociales, y sus efectos multiplicadores; no obstante, los
niveles actuales de asignacion de recursos publicos para ese fin estan
muy por debajo de lo deseable. Aunque esta inversién es altamente
justificada, es preciso que cada pais lo haga en funcion de su estado
actual de disponibilidad de tecnologia y de recursos humanos, con
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especial consideracién a la existencia de los Centros Internacionales
de Investigacién, de un sistema internacional de empresas privadas
para la comercializacién de tecnologia y de una red de cooperaciéon
e intercambio de conocimientos ya establecida y que, en conjunto,
permite la captacion de conocimiento y de material genético.* Por lo
tanto, aunque resulta muy importante asignar los montos adecuados
para esta actividad, es mas importante aln la priorizacién y seleccibn
de proyectos y actividades dentro de esta gran area. También en este
caso la inversién realizada en el fortalecimiento de los procesos geren-
ciales de las instituciones publicas responsables de la investigacion
aportara significativos beneficios de elevado efecto multiplicador.

Los proyectos de desarrollo rural han constituido, sin lugar a duda,
el rubro méas importante en el presupuesto de inversién pablica en el
sector agricola; a ese rubro se han hecho las mayores contribuciones
por parte de la Banca Internacional de Fomento. Bajo la denomina-
ciébn de desarrollo rural, y en nombre de los campesinos de América
Latina y el Caribe, se ha dedicado la mayor proporcién de recursos
para construir grandes proyectos de riego con el fin de incorporar

* Este tema es desarrollado en forma especifica en el Documento 3, en este mismo vo-
lumen,
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nuevas tierras. Dichos proyectos en su tiempo fueron factibles debido
a la disponibilidad de recursos y quizas resultaban justificados, dada
la concepcion existente segin la cual ampliar la frontera agricola sig-
nificaba mas tierras bajo cultivo. Actualmente, la ampliacion de la
frontera agricola se fundamenta en un concepto diferente: incremen-
tar la productividad de la tierra via inversiones privadas (de los pro-
ductores) en las unidades de produccién con el propésito de lograr
un manejo mds eficiente del riego, evitar la erosién, recuperar tierras
afectadas por drenaje y salinidad, y realizar pequefias obras de riego
para productores organizados. Estas y otras inversiones efectuadas
por los productores en forma individual y organizada, se convierten
en una fuerza importante para el desarrollo rural y, por tanto, debe-
ran ser favorecidas por el Estado mediante el apoyo a la organizacion
de los productores y la movilizacién de recursos financieros que ha-
gan posible su gestion. Por otra parte, en muchos paises, con los ade-
cuados incentivos estatales, la empresa privada, y no el Estado, esta
haciendo importantes inversiones para la incorporacién al riego de
tierras con potencial agricola, o para el establecimiento de criaderos
de camarones, por ejemplo.

Es posible, por lo tanto, que en el futuro inmediato el desarrollo
rural pueda verse sustancialmente fortalecido por programas estata-
les de gestion, reestructuracion de la propiedad y titulacion de
tierras, educacion, motivaciobn y apoyo directo para la organizaciéon
y la participacion, que fortalezcan y complementen las grandes obras
de infraestructura fisica que el Estado ha construido.

Un 4rea en la cual la inversion piblica es prioritaria es el estableci-
miento de programas nacionales e internacionales de sanidad animal
y control integrado de plagas y enfermedades. Estas inversiones son
de la maés alta rentabilidad econdmico-social, desde muchos puntos
de vista, aunque sus efectos no sean facilmente perceptibles; esto
altimo constituye, justamente, una de las causas de la baja atencién
que han recibido en el presupuesto publico. La presencia de parasitos
y enfermedades en el ganado es el factor de mayor importancia rela-
tiva que limita el incremento de la productividad, y motiva altas tasas
de mortalidad y bajas tasas de natalidad. Ademas, la prevencién de
enfermedades de tipo epidémico puede tener consecuencias de tanta
repercusién que justifican inversiones publicas mucho mayores que
las que los gobiernos de la regién hacen actualmente en este campo.
Una vez miés, en este caso no se pretende que la inversion publica sea
sustitutiva de la privada, sino que coadyuve a la realizacién de esta
ultima.
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El control integrado de plagas y enfermedades de los cultivos re-
quiere una inversién puablica de caracter prioritario, ampliamente
justificada por los retornos econémico-sociales en el corto plazo y la
preservacion ecolégica a largo plazo. La peligrosa dependencia de la
agroquimica, inducida por un sector privado con una actitud emi-
nentemente comercial, ha contribuido a que los costos en agroqui-
micos para control de plagas y enfermedades representen dia a dia
una proporcién creciente de los costos de produccion de los cultivos,
sin que exista evidencia significativa de que con ellos los rendimien-
tos sean mas estables a través del tiempo, y con clara evidencia de
que la dependencia de los agroquimicos aumenta a una tasa geomé-
trica. La enorme responsabilidad del Estado se sitia basicamente en
dos areas: i) invertir recursos en el sector pablico agrario, para que se
forjen los recursos humanos y se genere la tecnologia que haga posi-
ble un proceso de modernizacién agropecuaria compatible con una
filosofia de manejo ecoldgico de largo plazo; ii) regular la actividad
del sector industrial privado para que la produccién de agroquimicos
sea compatible con los principios antes descritos. Es importante y
necesario enfatizar que, dados los fuertes vinculos internacionales en
el campo del desarrollo tecnolégico y la produccién y comercio de
agroquimicos, esto constituye una responsabilidad a nivel internacio-
nal que debe apoyarse.

Ante los serios déficits fiscales, los gobiernos se ven urgidos para
hacer el uso mas eficiente posible de los recursos presupuestarios. El
manejo del presupuesto publico debe asi calibrarse cuidadosamente,
distinguiéndose entre simple gasto e inversion. El primero, que esta
constituido basicamente por salarios, debe ser motivo de un analisis
muy cuidadoso por parte de las instituciones del Estado, en funcién
de los servicios que prestan a la sociedad. En el caso particular del
sector publico agricola, parece aconsejable examinar con deteni-
miento los componentes del gasto que no ofrezcan servicios sociales
que justifiquen su existencia; de tal modo podra reubicarse este
recurso, ya sea en actividades de apoyo directo a los productores
o0 en la actividad privada. Dentro del presupuesto para inversiones,
indudablemente las opciones son multiples; sin embargo, se deben
identificar aquellas que en las circunstancias y contexto actual me-
recen el mayor énfasis y atenciéon por parte del Estado.

Es posible que en cada pais se adopten esquemas distintos para
priorizar la inversién publica, por ejemplo para infraestructura y pro-
gramas de apoyo, o que cobre mucho mds peso relativo el criterio de
la seleccibn entre regiones. En este caso, se ha hecho referencia a
areas prioritarias en las cuales la evidencia empirica demuestra que
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existen altas tasas de retorno e importantes efectos multiplicadores,
y que los beneficios se perciben al mas corto plazo. El establecimien-
to de politicas de incentivos econbmicos consistentes con la inversiéon
pablica en las areas sefialadas constituye el elemento central de una
estrategia para la reactivacion de la actividad agropecuaria. Para ello,
resulta necesario efectuar una revisién del papel del sector publico
agrario, y de su eficiencia y capacidad para la gestién de actividades
acordes con los propbsitos de las politicas de incentivos y con la
orientacion de las inversiones publicas.

Relaciones entre las Inversiones Publica y Privada y el Papel del Sec-
tor Financiero Nacional

La inversion realizada por los productores puede ser hecha en sus
propias unidades de produccién y en proyectos de servicio comunita-
rio con otros agricultores a través de asociaciones gremiales. Las in-
versiones que se efectlan en asocio con otros productores deben
procurar el acceso mds eficiente al crédito y a los insumos, y deben
constituir una forma eficaz para la comercializacién de los productos
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y para la agroindustria, que habitualmente requiere ciertas economias
de escala no factibles para productores individuales. Por otra parte, es
importante mencionar que las contribuciones econémicas de los pro-
ductores a asociaciones gremiales son acertadas cuando, por medio
de dichas asociaciones, se negocian precios competitivos, se adquiere
asistencia técnica especializada e inclusive se hace investigacién para
productos o condiciones agroecolégicas especificas.

Las inversiones en las unidades de produccién deben responder a
planes de desarrollo predial; deben buscar el incremento de la eficien-
cia productiva y la capacidad de las unidades agropecuarias para ma-
nejarse ante la inestabilidad de los mercados, los riesgos de produc-
cién de origen climdtico y otros factores. Con ese fin, es necesario
crear capacidad en los organimos publicos de extensién agropecuaria
y en los grupos de asistencia técnica privada para apoyar a los agricul-
tores, no sb6lo en aspectos agron6micos sino en las necesidades geren-
ciales y de manejo financiero de las unidades agropecuarias.

Las inversiones efectuadas en agricultura por parte de grupos in-
dustriales establecidos en el sector urbano estan surgiendo con bue-
nas perspectivas, como una forma efectiva de integracién multisecto-
rial interpretada, en un sentido micro, como un proceso de integra-
cion vertical de las empresas. La participaciébn de estos grupos requie-
re ser guiada por el Estado, con el propésito de que en el proceso se
extraigan los beneficios deseados para los agricultores y asalariados,
y se conjugue la capacidad gerencial con la habilidad de cultivar la
tierra.

Las inversiones efectuadas por el sector agricola privado son finan-
ciadas con recursos propios, con préstamos de la banca de fomento
agropecuario y de la banca comercial 0, con mayor énfasis en fechas
mas recientes, por grupos agroindustriales o agroexportadores que
persiguen joint ventures con los productores. Las politicas guberna-
mentales deberan procurar una mayor motivaciébn y la consecuente
participacion de la banca comercial en el financiamiento de la agricul-
tura. Al interior de las instituciones financieras nacionales que finan-
cian a los productores, resulta imperativo lograr el incremento en su
eficiencia y la utilizacion de politicas que permitan que el crédito
llegue a més agricultores. Por otra parte, el aporte de la banca inter-
nacional de fomento privada hacia instituciones nacionales de crédito
para productores y comerciantes de productos agropecuarios, puede
incrementarse notablemente como una alternativa al apoyo a los go-
biernos con el propoésito de consolidar proyectos estatales de infra-
estructura y otros que, en la experiencia bien documentada de los
organismos financieros internacionales, han probado no ser tan exito-
sOs como se anticipaba. '
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Asimismo, la inversién hecha por el sector industrial con el fin de
producir insumos para la agricultura, dentro de una acertada estrate-
gia de reorientacién industrial, sera una de las formas mas efectivas
para coadyuvar al desarrollo agrario, en respuesta a las demandas de
este sector y, al mismo tiempo, para generar oportunidades de trabajo
en el sector urbano. Por ello, la banca de desarrolio y la banca comer-
cial pueden también jugar un papel muy importante si mantienen una
actitud de observacién de los lineamientos de politica de desarrollo
de la agricultura, de modo tal que puedan orientar recursos hacia in-
dustrias complementarias con este sector.

El proceso de modernizacion y la recapitalizacion de las unidades
agropecuarias no seran posibles sin las condiciones adecuadas de fi-
nanciamiento, reflejadas en la calidad del servicio crediticio y otros
servicios bancarios, los montos necesarios, la duracién (amortizacion)
de los créditos consistente con las caracteristicas de la inversién y el
precio del crédito (tasa de interés), en relaciébn con los precios paga-
dos por insumos y recibidos por productos y el ingreso neto real. Con
el propésito de orientar medidas que incrementen la eficiencia de los
mecanismos de financiamiento de la inversi6n privada en la agricultu-
ra, surgen por lo menos cuatro comentarios: Primero, que el crédito
subsidiado tiene fines de fomento y, por lo tanto, de induccién de la
inversibn para capitalizaciéon, pero un porcentaje del crédito agricola
no es para este fin sino para crédito de avio. Segundo, si el crédito es
de fomento de la inversion no puede concentrarse siempre en los mis-
mos agricultores, muchos de los cuales han recibido este crédito por
mas de 30 6 40 aiios, con el resultado de que s6lo el 10% de los agri-
cultores de la region se beneficia con estos programas. Tercero, la
continuidad de los programas de subsidio a la agricultura via la tasa
de interés debe analizarse en términos de su alcance distributivo, en
comparacién con otras politicas, tales como los precios de garantia
y los subsidios a los fertilizantes. Cuarto, la especializacién unisec-
torial en la actividad crediticia de la banca de desarrollo agropecuario
limita su capacidad para contribuir a la movilizacién financiera y le
impide el financiamiento de actividades empresariales de tipo multi-
sectorial y con elevados grados de integracién vertical, en los cuales
se localiza un importante potencial para la integracién de la agricul-
tura a los otros sectores. La participacion del sistema bancario en
consonancia con la estrategia global de desarrollo y en particular de
desarrollo agrario, la modernizacion de la banca de desarrollo y la
motivacion a la banca comercial para participar en el financiamiento
de la agricultura, se convierten asi en significativas responsabilidades
politicas y técnicas, de gran trascendencia en las condiciones actuales
y para los proximos afios.
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Alcances y Perspectivas de los Programas de Ajuste
Estructural y Sectorial

De los andlisis efectuados en los Capitulos precedentes se despren-
de que es necesario lograr una orientacion adecuada de las politicas
sectoriales y globales, y una planificacion acertada de la inversion en
la agricultura. Asimismo, se ha sefialado que las necesidades de trans-
formacion de la agricultura regional requieren cambios estructurales
y ajustes en las politicas, los cuales ya se han iniciado en muchos pai-
ses, aunque en general se orientan a adecuar la agricultura a nuevas
condiciones de mercados —creciente competitividad y tecnologia—y
a las restricciones emergentes de los programas econémicos globales
(reduccion del déficit, restriccion monetaria, etc.).

En este contexto, diversos organismos financieros internacionales
estan implementando —en forma creciente— un nuevo tipo de progra-
mas en los cuales la asistencia financiera esta condicionada a la intro-
duccién de cambios estructurales en las politicas globales (programas
de ajuste estructural) y/o sectoriales (programas de ajuste sectorial).

En esta seccion se analizan brevemente las principales modalidades
de ambos programas de préstamo, asi como las alternativas de su
compatibilizacién con las prioridades nacionales.

Los Programas de Ajuste Estructural y Sectorial

Como respuesta a las inquietudes sobre la efectividad de las politi-
cas macroeconémicas para permitir a los paises salir de la crisis y
cumplir sus compromisos financieros con el exterior, se estdn ponien-
do en practica, a iniciativa de los principales organismos financieros
internacionales, los Programas de Ajuste Estructural (PAE).

Asimismo con el proposito declarado de estimular la oferta agrope-
cuaria mediante una adecuada articulaciéon entre la politica macro-
econdmica y la politica sectorial agropecuaria, y menor ingerencia
de las instituciones publicas en agricultura, se ha acelerado el interés
de las instituciones financieras internacionales de desarrolio por apo-
yar a los paises a través de Préstamos de Ajuste Sectorial Agropecua-
rio (PSA). Si bien no aparece como un prerrequisito obligado, buena
parte de los paises que han implementado PSA han tenido previa-
mente PAE. Resulta oportuno pasar revista rdpidamente a las princi-
pales caracteristicas de ambos programas.
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Los Programas de Ajuste Estructural tienen su antecesor méas cer-
cano en los Programas de Estabilizacion (PE) del FMI, cuyos prop6si-
tos fundamentales son lograr la estabilidad de precios (equilibrio in-
terno) y la disminucién del déficit de la cuenta corriente de la balan-
za de pagos (equilibrio externo). Para el logro de esos objetivos, el
ajuste propuesto por el FMI considera, en general, que se debe redi-
mensionar el papel del sector piblico en la economia, utilizar més el
mecanismo de los mercados y precios, y reorientar las economias ha-
cia el exterior; dicha propuesta se ha interpretado como una “libera-
lizacién y privatizacion de la economia’’.

El uso de instrumentos de politica econémica en estos programas
de estabilizaciéon (disminucion de controles de precios, tarifas adecua-
das de los servicios publicos, tasas reales de interés, control del crédi-
to total para el sector publico y no sobrevaluacion de la moneda)
buscan afectar la demanda agregada y disminuir las presiones inflacio-
narias, ademas de estimular las exportaciones.

Por su parte, los PAE se consideran complementarios de los Pro-
gramas de Estabilizacion (PE); en cierta medida, han constituido en
algunos casos la segunda etapa de procesos de ajuste. Ellos enfatizan
los objetivos de un menor nivel de endeudamiento externo, un mayor
nivel de eficiencia econdmica y de aceleracion del crecimiento econé-
mico. El ‘“ajuste macroeconémico’’ estaria orientado fundamental-
mente a un aumento de la oferta agregada, mediante una mayor efi-
ciencia en la asignacion de recursos en aquellos sectores en los que su-
puestamente un pais tiene ventajas comparativas y el desestimulo a
los sectores considerados ‘‘ineficientes’’, tales como las actividades in-
dustriales altamente protegidas, el sector publico, las empresas para-
estatales y otros. Asimismo, procuran reducir la intervencion del Es-
tado-en la economia y asegurar una mas libre operacion del mecanis-
mo de precios y mercado y del sector privado.

De lo que se acaba de sefialar, se desprende que un elemento im-
portante que distingue a los PE y los PAE es que los primeros enfati-
zan el control de la demanda agregada y los segundos el crecimiento
de la oferta.

Algunos de los aspectos mas especificos que a menudo los organis-
mos financieros han impulsado en sus negociaciones con los pafses
para acordar los Programas de Ajuste Estructural son:

a. Reducciéon o eliminacion de tarifas y controles cuantitativos en
el comercio internacional, con el propésito de generar una ma-
yor eficiencia y busqueda de mercados externos.
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b. Eliminacion de subsidios a los precios de los productos agrope-
cuarios; con ese fin, se utilizan por lo general como referencia
los precios internacionales.

c. Establecimiento de tasas de interés y tipos de cambio ‘‘realistas’’
(de mercado libre).

d. Reduccion de los gastos fiscales y privatizacion de la economia,
en especial mediante el traslado de empresas publicas a la esfera
privada.

Las medidas de politica acordadas por el pais y el organismo finan-
ciero constituyen la ‘‘condicionalidad’’ que el primero se comprome-
te a cumplir para obtener el préstamo.

En cuanto a los PAE en sus aspectos operativos, se ha sefialado en-
tre sus caracteristicas la velocidad de desembolso, en comparacion
con la lentitud que tipifica a los proyectos de inversion. En general
se trata de programas en los cuales el monto total del préstamo es de-
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sembolsado en un par de afios, en 3 6 4 pagos (o ‘‘tramos’’) atados al
cumplimiento de las condicionalidades acordadas. Asimismo, los fon-
dos prestados son en general de ‘“‘libre disponibilidad’’, es decir que,
desde el punto de vista del pais receptor, actian como créditos de ba-
lanza de pagos.

Los Programas de Ajuste Sectorial (PAS), por su parte, enfocan so-
lamente ciertas actividades o subsectores; consideran cierto tipo de
politicas y medidas econémicas y reformas institucionales que afecta-
rian directamente al sector relacionado con el programa, lo cual cons-
tituye la ‘“condicionalidad politica’’ que el pais se compromete a
cumplir a cambio de obtener el préstamo. Ambos instrumentos de
crédito (PAE y PAS) buscan la racionalizaciéon del programa de gasto
del sector publico, aunque los PAS centran su atencion principalmen-
te en aquellas actividades del sector agropecuario de mayor impacto
en la economia.

Una vez sefialadas las principales caracteristicas de los PAE y PAS,
que constituyen una importante alternativa financiera existente, cabe
analizar ahora en qué medida esas caracteristicas son coincidentes
con las necesidades nacionales.

Los Objetivos de la Politica Econémica Nacional (PEN) y los Progra-
mas de Ajuste: Alternativas de Compatibilizacion

La politica econémica de los paises forma parte de la integralidad
del proceso de desarrollo en sus componentes econdOmicos, sociales y
politicos. De ahi que los objetivos generales del desarrollo incluyen
objetivos econdmicos, tales como incrementar la produccién, reducir
o eliminar la tasa de inflacion, mejorar la eficiencia en el uso de los
recursos, acelerar el cambio tecnologico, reducir el desequilibrio ex-
terno (mediante aumento de las exportaciones, sustitucion de impor-
taciones y menor endeudamiento externo) y otros, asi como objeti-
vos sociales: mejorar la distribucién del ingreso, aumentar el empleo,
eliminar la pobreza y satisfacer las necesidades basicas de toda la po-
blacién de un pais. También se podrian enumerar ciertos objetivos de
tipo politico que los paises identifican como parte de los objetivos
generales del desarrollo.

Por otra parte, es un hecho que cada pais selecciona y establece
prioridades en sus objetivos, de conformidad con sus condiciones his-
toricas y sociales y con un entorno internacional determinado. En
ese contexto, la politica econémica, entendida como la intervencién
del gobierno en la economia de un pais para lograr ciertos objetivos,
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debe considerar y, ain mas, formar parte de una estrategia de desa-
rrollo que simultaneamente busque integrar el conjunto de objetivos
econdmicos, sociales y politicos.

Este cruce o enlace entre los distintos aspectos que conforman la
economia de una sociedad hace que los efectos de la politica econ6-
mica no se midan exclusivamente, por ejemplo, en términos de efi-
ciencia productiva o de asignacion Optima de recursos productivos.
Resulta obvio que deben considerarse, al menos con la misma preo-
cupacion, los efectos de la politica econémica sobre el nivel de em-

pleo, la distribucion del ingreso y los niveles actuales de pobreza, en-
tre otros.
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En tal sentido, se considera que los programas de ajuste estructural
y los programas sectoriales privilegian politicas que responden al ana-
lisis de ciertas variables y apoyan el uso de ciertos instrumentos y me-
didas de politica econdmica que no son coincidentes con el ambito y
los objetivos de una politica econémica nacional. Sin embargo, defi-
nidas las estrategias de desarrollo socioeconémico y los programas y
proyectos prioritarios de los paises, ellos pueden aprovechar y con-
certar las oportunidades de financiamiento que ofrecen los PAE y
PAS de los organismos de financiamiento multilateral en aquellas ac-
ciones en las que existe coincidencia de objetivos.

La existencia de ambitos distintos en la politica econémica nacio-
nal y en los programas de ajuste y sectoriales, no significa que no ha-
ya posibilidades para un conjunto de acciones convergentes entre
ellos. En la practica existen ciertas areas que, ademas de corresponder
a los intereses de los paises y de los organismos de financiamiento ex-
terno, resultan de especial relevancia para los paises desde el punto
de vista de la efectividad de las politicas, y forman parte de los cam-
bios estructurales que los paises se encuentran implementando con
independencia de que existan o no esos programas financieros.

Sin embargo, para que estos programas financieros contribuyeran
a un verdadero ajuste para el desarrollo, se les deberia incorporar al-
gunos cambios, tanto en su orientacion como en los aspectos instru-
mentales.

En cuanto a la orientacién de los programas, y con respecto a las
recomendaciones de politicas que los organismos financieros normal-
mente pretenden negociar con los paises, deberian contemplarse
otros elementos de orden estructural, tales como los encadenamien-
tos industria-comercio-agricultura, la movilizacién de recursos hacia
la agricultura, la asignacion de mayor importancia a este sector, y un
andlisis de los efectos de las politicas propuestas sobre la distribucion
del ingreso.

En ese sentido, el didlogo interno en los paises entre los sectores
interesados, y las negociaciones entre los paises y las organizaciones
financieras internacionales, pueden ser notablemente favorecidos
cuando se obtengan: a) los resultados de investigaciones que permi-
tan conocer y evaluar (ex ante y ex post) el impacto de los programas
de ajuste estructural y sectorial sobre la estructura productiva y la
distribucion del ingreso en el sector agropecuario y sobre la produc-
cién y la alimentacion; b) los efectos de los programas sobre los dis-
tintos tipos de empresas agropecuarias; c) los efectos de los progra-
mas sobre las relaciones intersectoriales, especialmente entre los sec-
tores agropecuario-industrial y agropecuario-financiero. El proposito
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de estos estudios seria evaluar (ex ante y ex post) la forma en que po-.
drian estar evolucionando las interrelaciones antes mencionadas y las
repercusiones que las mismas tienen para el conjunto de la economia.
Ademés, seria de utilidad realizar estudios de ‘‘coherencia’’ de la po-
litica agropecuaria, tanto en lo que respecta a su relacion con la poli-
tica macroecondmica como la coherencia de la politica sectorial agro-
pecuaria en si misma.

Respecto a los aspectos operativos de los PAE y PAS, existe una
cierta contradiccion entre los objetivos de los créditos (ajuste o cam-
bio estructural) y la modalidad de financiamiento (desembolsos rapi-
dos y corta duracion), pues resulta evidente que las transformaciones
estructurales que se pretenden son procesos que requieren tiempo y
un aporte de recursos continuado hasta que los cambios propuestos
sean alcanzados. La eliminacion de impuestos a la exportacion de un
producto y su sustitucion por impuestos a la renta, por ejemplo, im-
plican en el corto plazo una caida de recaudacion fiscal que debe ser
compensada durante un cierto periodo, hasta que comience a operar
efectivamente el nuevo sistema. Existe entonces un conflicto entre el
impacto de la politica acordada en el préstamo en el corto plazo y su
efecto favorable, que normalmente se registra en el mediano plazo.

Estas consideraciones sugieren la conveniencia de articular la mo-
dalidad operativa actual de estos programas —que por su agilidad a
veces es atractiva para paises con problemas financieros— con verda-
deros programas de inversion en las areas de los cambios estructura-
les propuestos y fondos de asistencia técnica para los estudios perti-
nentes. Ello daria una mayor seguridad de que los cambios estructu-
rales acordados pudieran realmente llevarse a cabo, pues garantizaria
un flujo de recursos necesarios para implementar los cambios de po-
Iiticas acordados en la condicionalidad. Esta Glitima podria incluir el
analisis de la ‘‘coherencia’’ de las politicas de incentivos econémicos
y tributarios, de generacion y transferencia de tecnologia, de comer-
cializacion y fomento de exportaciones y de desarrollo rural, y los
requerimientos, dimensionamiento y necesidades de adecuaciéon del
aparato estatal para la conduccién de la politica agropecuaria.

Del andlisis realizado en esta seccion se concluye que resulta im-
portante y urgente que los paises forjen la capacidad institucional ne-
cesaria para disefar programas de desarrollo agricola y rural inserta-
dos adecuadamente en las estrategias de desarrollo nacional. La dis-
ponibilidad de tales programas hara mas efectiva la utilizacién de re-
cursos que pueden obtenerse a través de los préstamos sectoriales.
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Incentivos y Modernizacion de la Agricultura: Algunas
Reflexiones Finales

En los Capitulos precedentes se ha pasado revista a los principales
elementos de la politica de incentivos; se sefialaron sus caracteristicas
y se realizdé una evaluacion critica de su manejo en el pasado. Asimis-
mo, se han volcado ciertas consideraciones sobre la necesidad de efec-
tuar cambios estructurales en las politicas de precios e inversion, con:
el proposito de que éstos contribuyan a la modernizacién y disminu-
cion de la agricultura regional, y mantengan coherencia con las res-
tricciones econdmicas globales.

Este ultimo Capitulo enfatiza los aspectos centrales de la politica
de incentivos, que en buena parte de los paises de ALC requieren una
revision y cambios de fondo para que la agricultura pueda cumplir un
papel en la reactivacion de la economia regional.

Adecuacion del Proceso de Formulacion de Politicas Pablicas

El resurgimiento del interés en los paises por impulsar un modelo
de desarrollo que potencialice el papel de la agricultura y la considere
como un sector estratégico y dinamizador del crecimiento econémi-
co, debe tener como fundamento la modernizacion tecnolégica y las
relaciones interindustriales posibles entre la agricultura y los otros
sectores,

Para ello es necesario revisar y reorientar la politica macroeconoé-
mica, con el fin de asegurar que sea coherente con la propuesta de di-
namizacion de la agricultura. Ello requiere, como punto de partida,
una concertacion permanente entre los responsables de la politica
macroeconomica y de planificacion global y los responsables de la
politica agricola e industrial; esto permitira lograr una mayor con-
gruencia de la politica macroeconémica con las politicas sectoriales y
potencializar las interrelaciones entre distintos sectores econémicos.

Lograr esta armonizacion requiere, por un lado, la necesidad de
que existan mecanismos de coordinacién en la toma de decisiones en
el darea econémica y, por el otro, contar con suficiente informacién
sobre las vinculaciones macrosectoriales e intersectoriales, a fin de
realizar una correcta evaluacion de los impactos de los cambios que
se introduzcan en las politicas econémicas. Asimismo, resulta necesa-
rio encontrar nuevas formas de organizacion institucional del sector
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publico que aseguren una adecuada participacion de las autoridades
del area agropecuaria en la formulacion de las politicas que influyen
sobre el sector agropecuario.

La generacion y analisis de la informacion sobre vinculaciones ma-
crosectoriales e intersectoriales demanda que los organismos respon-
sables de la agricultura a nivel nacional refuercen el drea de andlisis
de politicas, los sistemas de informacion sobre mercados y el segui-
miento de la evolucion de las variables significativas.

Los organismos de cooperacion técnica internacional pueden con-
tribuir con los paises en la solucion de estos problemas mediante:

— La organizacion de debates a nivel regional sobre los temas mas
importantes relacionados con los incentivos para la dinamiza-
cion de la agricultura, con participacion de los responsables de
las decisiones y de la ejecucion de politicas macroeconémicas,
sectoriales y de planificacion global.

— La realizacion de estudios sobre los obstdaculos y tendencias del
sector agropecuario y la dinamica de sus relaciones con otros
sectores, y de las necesidades que surgen a medida que la agri-
cultura se convierte en el sector estratégico y dinamizador de la
economia de los paises de la region. La discusion de estos estu-
dios requerirda mecanismos de intercambio permanente de expe-
riencias y de evaluacion de los resultados de las diversas politi-
cas aplicadas.

Necesidad de Coherencia en las Politicas de Incentivos

La politica de incentivos abarca un amplio conjunto de instrumen-
tos, muchos de los cuales han sido analizados en las secciones prece-
dentes. Los precios de garantia, subsidios a insumos y al consumo,
créditos promocionales, tarifas, la inversion publica y el sistema tri-
butario son algunos de los elementos que —directa o indirectamente—
estimulan y orientan las decisiones de los agentes econdmicos del sec-
tor agropecuario.

Evidentemente, es el efecto agregado de estas medidas —y no algu-
nas de ellas consideradas aisladamente— el que determina el “‘incenti-
vo neto” y, por lo tanto, el comportamiento de los agricultores y de-
mas participantes de la actividad agropecuaria. Ello pone de relieve la
necesidad de que exista una total coherencia entre las distintas accio-
nes de la politica de incentivos, a fin de asegurar que los objetivos de
las mismas no se vean distorsionados por efectos contradictorios de
algunos de sus instrumentos.
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La necesidad de asegurar la coherencia de la politica de incentivos
se ve dificultada por el hecho de que con frecuencia su manejo se en-
cuentra disperso dentro del mismo sector pablico agropecuario. En
muchos paises el crédito agricola, la comercializacion de insumos y
productos, la inversion publica agropecuaria y la determinacién de
los impuestos, se orientan y administran desde diversos organismos
(Ministerios de Agricultura; empresas del Estado; organismos auté-
nomos) que a menudo tienen entre si altos grados de independencia.
Un sistema institucional descentralizado para la administracién de
los instrumentos de la politica de incentivos y sus programas debe
balancearse con un adecuado sistema de coordinacién general de es-
ta politica, que asegure su coherencia interna y fije los lineamientos
para las acciones que se conduzcan descentralizadamente.

De manera analoga a lo que se ha sefialado en el caso de las vincu-
laciones macrosectoriales e intersectoriales, la coherencia de las poli-
ticas de incentivos puede ser incrementada mediante la creacion de
nuevos mecanismos institucionales del sector pablico agropecuario y
el apoyo adecuado de unidades de andlisis e informacion sobre los
efectos ‘‘netos’’ de tales politicas. Como se ha sefialado antes, estas
alternativas y necesidades deben recibir mayor atencion en los pro-
gramas de ajuste sectorial que impulsan actualmente los organismos
financieros internacionales. Asimismo, la asistencia a los paises en es-
tas areas aparece como un tema relevante para los organismos regio-
nales de cooperacién técnica.

La Modernizacion del Sector Pablico Agropecuario

El Estado es, en la mayoriade los paises de ALC, uno de los princi-
pales agentes econéomicos en la produccion agropecuaria. El sector
publico fija politicas, presta servicios, administra bienes, opera en los
mercados y cumple muchas otras actividades que tienen relevancia en
la economia y el desarrollo rural.

Uno de los papeles tradicionales del sector publico ha sido el de
asumir actividades socialmente necesarias que no habian sido desarro-
lladas por el sector privado. En ese sentido, en las Gltimas décadas ha
sido frecuente la creacion de empresas estatales destinadas a distri-
buir crédito, comercializar productos, generar y transferir tecnologia,
proveer insumos, etc. Este rol del sector piblico en la iniciacién de
actividades ha sido habitual tanto en los paises de ALC como en
otros paises en desarrollo y desarrollados.

El papel protagonico del sector publico en el proceso de desarro-
llo, incluida su participacion directa en actividades econédmicas, ha si-
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do cuestionado en afios recientes. Se ha mencionado en este mismo
trabajo, por ejemplo, que los organismos financieros internacionales
impulsan en sus programas de ajuste estructural y sectorial una reduc-
cion de la participacion del Estado en la actividad econdmica.

Por otra parte, las condiciones criticas de la economia de los pai-
ses de ALC —en especial el elevado déficit fiscal— limitan las posibili-
dades de accion del Estado y estan conduciendo a muchos paises a
una profunda revisiéon sobre las areas y mecanismos de la accion pu-
blica. En ese contexto, cabe mencionar tres aspectos:

— En cuanto a la participacion directa en actividades econdémicas,
existen areas en las cuales la accion inicial del Estado ha permiti-
do el desarrollo posterior de empresas privadas y cooperativas
que prestan servicios equivalentes, razon por la cual la presencia
estatal podria obviarse. Ello permitiria, ademas, liberar recursos
para otras actividades en las cuales el papel del Estado resulte in-
dispensable. Otro aspecto importante a analizar es el potencial
para actividades conjuntas entre el sector puiblico y el privado,
alternativa que en muchos casos no se ha explotado debidamen-
te en el pasado. Hay diversas areas (por ejemplo, comercializa-
cién, generacion y transferencia de tecnologia) en las cuales po-
drian obtenerse claras ventajas, mediante acciones conjuntas
que potenciaran la complementariedad entre ambos sectores.
Para que ello sea posible es necesario revisar las regulaciones ju-
ridicas que a menudo entorpecen estas acciones y buscar meca-
nismos mds agiles y flexibles de vinculacion.

— Otro aspecto importante, aunque ha recibido menor atencion,
es el de la modernizacion del Estado, la cual resulta clave en la
busqueda de mayor eficiencia econémica en general y agricola
en particular. Los esfuerzos por modernizar y dinamizar la agri-
cultura tienen correlaciéon directa con la actividad del Estado;
en efecto, de nada vale mejorar la eficiencia productiva si una se-
rie de actividades estatales que afectan los costos agricolas (pro-
visién de insumos, transporte, puertos, comercializacion, etc.)
no tienen niveles de competitividad internacional. La moderni-
zacion del Estado abarca distintos aspectos que van desde los
cambios en su organizacion institucional hasta las técnicas ge-
renciales utilizadas en su administracion.

— En cuanto a la organizacién institucional, resulta necesario bus-
car nuevas formas que faciliten una mayor participacion de los
usuarios en la direccion de empresas estatales y una mejor efi-
ciencia operativa. Finalmente, la gerencia (management) de la
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actividad estatal ofrece en la mayoria de los paises de ALC
enormes perspectivas de perfeccionamiento. En la era de la in-
formética y de la revolucion de las comunicaciones, es necesario
que el sector publico agropecuario incorpore nuevos y mas di-
namicos sistemas de informacion, procesamiento de datos y co-
nocimientos de moderna técnica empresarial. Este es un aspec-
to fundamental, tanto para la administracion eficiente de las ac-
tividades econdémicas desarrolladas por el Estado como para el
ejercicio de su funcion reguladora y orientadora de la actividad
econdémica.

Dado el impacto y la influencia que tiene en la actividad agrope-
cuaria, la modernizacién del Estado resulta un aspecto clave para ase-
gurar la reactivacion y una mayor eficiencia de la agricultura. Consti-
tuye un drea en la cual la cooperacion internacional, tanto técnica co-
mo financiera, podria efectuar una importante contribucion.

El Dualismo Agrario y la Politica de Incentivos

El dualismo de la estructura agraria es un fenémeno conocido y ha
sido ampliamente analizado. En su expresion basica, puede ser defini-
do como la coexistencia dentro del sector agropecuario de dos ‘‘ti-
pos’’ de agricultura: uno, a menudo denominado ‘‘comercial’’, que
produce para el mercado —frecuentemente para la exportacion—, tie-
ne una escala de explotacion y acceso a los factores productivos ade-
cuados, y toma sus decisiones basado en parametros exclusivos de
rentabilidad (y riesgo); el otro es el sector ‘‘tradicional’’ o de agricul-
tura campesina, cuya produccion se destina basicamente al autocon-
sumo o al mercado interno, su dotacion de recursos es escasa —mini-
fundio— y, en general, tiene poco acceso a otros factores de produc-
cién y una minima insercion en los mecanismos de mercado.

Esta diferenciacion entre estratos productivos constituye un dato
significativo en la implementacién de las politicas de incentivos para
la modernizacion agricola, si se quiere dsegurar que todos los agricul-
tores —en especial aquellos que permanecen sumergidos en la pobreza
rural— tengan acceso a los beneficios derivados de la reactivacion y
modernizacion de la agricultura.

Como ya se ha sefialado, las politicas macroeconémicas de muchos
paises de la region han tendido en los Gltimos afios a incrementar los
tipos de cambio reales en la economia, especialmente el de los secto-
res exportadores. Esa tendencia beneficia al sector agroexportador y
resulta coherente con las restricciones de balanza de pagos, pues
alienta la produccién local de bienes transables internacionalmente
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(tanto de productos exportables como sustitutivos de importacio-
nes). Sin embargo, esta politica no favorece a los productores de bie-
nes de consumo local con poco o nulo ‘““costo de oportunidad inter-
nacional’’ e incluso puede perjudicarlos por el aumento de costos
—especialmente de los insumos importados— que implican las deva-
luaciones. Dado que los productos de este segundo grupo en buena
parte (yuca, maiz blanco, mandioca, etc.) son cultivados por los
campesinos de agricultura tradicional, este sesgo de las politicas ma-
croeconémicas requiere mecanismos de compensacion especificos si
no se desea profundizar el dualismo agricola.

La orientacion que se debe brindar a las politicas de precios consti-
tuye un claro ejemplo de esa problematica. La modernizacién y tec-
nificacion de la agricultura apuntan a asegurar la competitividad de la
produccion agricola regional en el mercado internacional en una eta-
pa en la cual la tecnologia tiene influencia creciente como definidora
de las ventajas comparativas. Ello implica que la politica de precios
para los productos exportables debe tender a vincular los precios in-
ternos con los del mercado internacional, con el propésito de asegu-
rar la competitividad de las exportaciones y de los factores que afec-
tan los costos de produccioén.

Esta orientacion, que aparece como inevitable para los productos
de exportacion, puede ser asimilada por los agricultores y resulta un
buen mecanismo de incentivos y ‘‘orientacién hacia la eficiencia’’ pa-
ra los productores que se encuentran insertos plenamente en el mer-
(c;ado”y que acceden en condiciones ventajosas a los factores de pro-

uccion.

El sector de agricultura tradicional, en cambio, requiere sistemas
de precios especificos que le permitan incorporarse gradualmente a la
produccion comercial y, de ese modo, a los beneficios de la tecnifica-
cion. Ello implica en estos casos un papel mas activo del Estado, a
través de instrumentos como los sefialados en secciones precedentes
—precios de garantia, provision de insumos y crédito subsidiados, ca-
pacitacion, etc.—, que permitan compensar los sesgos adversos de las
politicas macroeconémicas y sectoriales globales. Para ser beneficia-
rio de la modernizacion y dinamizacion de la agricultura y superar su
situacion de pobreza actual, el sector campesino requiere otros com-
ponentes especificos de la politica de incentivos. El acceso adecuado
a los factores de produccion, la organizacion para la comercializacién
y la inversion puablica en infraestructura —caminos, escuelas, etc.—
aparecen como tres areas prioritarias en esta direccion.

Finalmente, debe subrayarse que los aspectos sefialados ponen en
evidencia la necesidad de contar con informacion adecuada sobre la
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estructura agraria, con el propésito de evaluar anticipadamente los
impactos distributivos de las opciones de politicas de incentivos.

10.

11.

12
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INNOVACION TECNOLOGICA Y DESARROLLO
AGROPECUARIO EN AMERICA LATINA'Y EL
CARIBE: DESAFIOS Y OPORTUNIDADES






Introduccion #

En el pasado la tecnologia ha desempefiado un papel critico para
promover el desarrollo agricola y el crecimiento econémico de Amé-
rica Latina y el Caribe (ALC). Inicialmente la tecnologia facilito la
incorporacion de nuevas tierras a la produccion; luego, a medida que
las posibilidades de expansion horizontal se redujeron, ha constituido
un elemento central para el incremento de la productividad del sec-
tor. En el contexto nacional e internacional que actualmente enfren-
tan las economias de la region, la importancia de la tecnologia se ha
incrementado. En el corto plazo es necesario un aumento de la
productividad para contrarrestar la disminucion de los precios inter-
nacionales y mantener las ventajas comparativas de la region en la
produccion agropecuaria. En el largo plazo la necesidad de cambio
tecnolégico surge del nuevo papel que la agricultura debe desempefiar
en el proceso de reactivacion de las economias de América Latinay
el Caribe.

Si la tecnologia tiene que desempefiar ese papel y contribuir de
manera efectiva al desarrollo agropecuario y el crecimiento econémi-
co, se requieren acciones directas y decididas en cuanto al disefio de
politicas y la organizacion, financiamiento y manejo del proceso de

* El presente documento fue preparado por Eduardo Trigo. Recoge in extenso las ideas y
conceptos elaborados en el documento Tecnological Innovation en Latin American Agri-
culture preparado por Alain de Janvry, David Rusten y Elizabeth Sadoulet como docu-
mento de referencia para la Reunion sobre Cambio Tecnolégico en la Agricultura de
América Latina, efectuada por el IICA en San José, Costa Rica, los dias 6 y 7 de mayo
de 1987,
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innovacion tecnolégica. El disefio y la implementacién de estas accio-
nes deben considerar cuidadosamente el impacto de nuevos desarro-
llos cientificos e institucionales que condicionan significativamente
el funcionamiento de los sistemas de generacion y transferencia de
tecnologia en la region. Esos desarrollos incluyen los nuevos avances
en el campo de la biotecnologia, la evolucién y situaciéon presente de
las instituciones pablicas de investigacion, la creciente importancia de
la participacion del sector privado y la dimension internacional del
proceso de generacion y transferencia de tecnologia.

Este documento, estructurado en tres Capitulos, analiza los aspec-
tos salientes de esos nuevos desarrollos y sus implicaciones para el fu-
turo desempeiio de los sistemas tecnologicos de la region. El primero
analiza los factores que afectan la demanda actual y futura de nueva
tecnologia agropecuaria. El segundo comenta los nuevos desarrollos
cientificos e institucionales y sus consecuencias para el funciona-
miento de los procesos innovadores en la agricultura de ALC. Final-
mente, el tercer Capitulo se concentra en la discusion sobre las accio-
nes a tomar con el fin de asegurar que la tecnologia contribuya efec-
tivamente al desarrollo agricola y el crecimiento econémico de la re-
gion.

La Renovada Necesidad de Innovacion Tecno
en la Agricultura de América Latina y el Caribe

ogica

Contribucion Tecnologica al Crecimiento Agricola en los Afos 60y
70

Se ha demostrado ya que el cambio tecnol6gico es una importan-
te fuente de crecimiento para el sector agricola y que adquiere mas
importancia a medida que avanza el proceso de desarrollo econémi-
co. El crecimiento de la produccion agricola, basado inicialmente en
el acceso a los factores de produccion, depende cada vez mas de una
mayor productividad de los factores a medida que aumenta el costo
de oportunidad de la tierra y la mano de obra. Estudios clasicos reali-
zados en los Estados Unidos muestran que el cambio tecnoldgico
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contribuy6 a aumentar la produccion agricola en un 2% anual en los
anos 40 y 50, y explica dos tercios del rapido crecimiento en la pro-
ductividad de la mano de obra entre 1850 y 1950 (Lave, 1962). Asi-
mismo, los cambios tecnolégicos han desempefiado un importante
papel en el crecimiento agricola en varios paises de América Latina
y el Caribe, tanto de una manera general como con respecto a culti-
vos especificos.

El Cuadro 1 presenta la participacion de los diferentes factores de
produccién en la produccion sectorial, para la region en su conjunto.
De acuerdo con las cifras incluidas en ese Cuadro, la tierra y la mano
de obra constituyen los principales factores de la produccion; sin em-
bargo, su importancia disminuye a medida que los fertilizantes y los
tractores adquieren mds importancia en el panorama de la produc-
cion total. Al desglosar las contribuciones relativas de los diferentes
factores al crecimiento registrado durante el periodo 1966-68 a
1978-80, los fertilizantes representan un 43% del crecimiento, segui-
dos por los tractores (28%), la tierra (21%) y la mano de obra (8%).
Esas cifras indican que, contrariamente a lo que se piensa en forma
habitual, la tierra no ha sido la principal fuente de incremento de la
produccién; los futuros aumentos de la produccion parecen depender
en gran parte de una constante adopcion de tecnologias ahorradoras
de tierra.

Cuadro 1

AMERICA LATINA Y EL CARIBE: CONTRIBUCION DE LOS
DISTINTOS FACTORES DE LA PRODUCCION AL PRODUCTO
DEL SECTOR AGROPECUARIO (1966-68/1978-80)

Contribucién del factor 1966-1968 1978-1980 Cambio (porcentaje)

Tierra 40 37 - 175
Mano de obra 31 .26 -16.1
Fertilizantes .08 09 125
Tractores 14 19 35.7

Fuente: Scandizzo, 1984.
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Estudios efectuados en los ultimos afios sobre las fuentes de creci-
‘miento en nueve paises de ALC confirmaron esa tendencia; de acuer-
do con ellos, los cambios tecnologicos (el residuo después de conside-
rar el papel de los insumos tradicionales, la tierra, mano de obra y ca-
pital) explican un 34% del crecimiento de la produccién agricola re-
gistrado entre 1950 y 1980 (Elias, 1985). En los paises con una tasa
de produccién agricola superior (Brasil, Costa Rica y Venezuela), los
cambios tecnolégicos han hecho la contribucién mas importante al
crecimiento total. Se determiné también que esa contribucion se
asociaba positivamente a la tasa de crecimiento del stock de capital,
al demostrarse que los cambios tecnologicos se incorporaban en gran
parte a los nuevos bienes de capital.

Los cambios tecnolbgicos son el producto de varios factores. Se
observd en un reciente estudio que los insumos modernos (fertilizan-
tes, tractores, semillas y riego) representan cerca de un 29% del cam-
bio técnico, mientras que los gastos gubernamentales en el sector
agricola (investigacién, extension, administracion, comercializacién,
reforma agraria, educacién y salud) constituyen el otro 20%. En tér-
mino medio, esos gastos publicos correspondian directamente casi
a un 7% del crecimiento de la produccion agricola total. Los cambios
tecnolégicos fueron ain mayores cuando la investigacion y la exten-
sion constituyeron la parte mas importante del total de gastos pabli-
cos, lo cual pone de manifiesto la importancia de estas actividades y
de los gastos del gobierno para la promociéon del aumento de la pro-
ductividad y del desarrollo agricola (Elias, 1985).

Necssidades Tecnologicas Futuras

Los resultados mencionados en la seccidon anterior demuestran la
constante necesidad de cambios tecnoldgicos. Algunas de las conse-
cuencias de estos resultados deben considerarse de acuerdo con el ac-
tual contexto econdmico internacional y nacional; otras forman par-
te de una perspectiva a largo plazo del papel de la agricultura como
fuente de crecimiento econémico. Cada una de ellas tiene que ver
con la naturaleza del cambio tecnolégico deseado.

En primer lugar, se ha registrado una fuerte baja en los precios in-
ternacionales para productos agricolas desde 1980; resulta poco pro-
bable que, al menos durante la proxima década, se produzca una re-
cuperacion considerable. Entre 1980 y 1986, los precios del trigo
disminuyeron en un 43%, los del arroz en un 53% vy los precios de
otros cereales en un 49%. Esta disminucion no constituye mas que la
ultima fase de una baja continua de los precios durante los Gltimos
100 afios, con dos excepciones: el periodo de la Guerra de Corea y
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la crisis mundial de la alimentacion de 1973 a 1975. De acuerdo con
previsiones del Banco Mundial para el afio 2000, después de 1987 se
registrard solamente una ligera recuperacion del nivel de precios (Mit-
chell, 1987); se prevé que para ese afio las tasas anuales de crecimien-
to de los precios en dolares constantes serdn de 1.4% para el arroz,
0.3% para el trigo y 2.0% para el maiz. Las negociaciones sobre el
sector agricola realizadas en el marco del Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) podrian contribuir a un
aumento del nivel de precios para los cereales en el mercado mundial,
aunque no es probable que ello se logre antes de algunos afios.

En este contexto, la tecnologia debera propiciar un considerable
aumento de la productividad, con el fin de asegurar la competitividad
futura de los sectores comerciales de la agricultura regional. Ello se
aplica, en particular, a aquellos paises que comercian con productos
de las zonas templadas en el mercado mundial y que, por lo tanto,
compiten con productos de la Comunidad Econdmica Europea
(CEE) y de los Estados Unidos. A medida que el proceso tecnolégico
reduzca los costos y precios en los principales paises competidores,
avances tecnoldgicos similares deberan estar disponibles para su adop-
cion por parte de los agricultores de América Latina y el Caribe.

Otro aspecto de la actual situacion de la agricultura es que, desde
1980, en todos los paises se han registrado importantes reajustes al
alza en los tipos de cambio reales. Dichos ajustes se han efectuado co-
mo respuesta a la crisis econémica (como parte de las politicas de es-
tabilizacién y ajuste). Ademds, los gobiernos de la regién reconocen
cada vez més la necesidad de adoptar politicas de precios mas ortodo-
xas que las destinadas a apoyar la sustitucion de importaciones y la
industrializacion, que incidieron en la acumulacién de la deuda. En
general, la primera medida adoptada en el proceso de ajuste ha sido
una devaluacién global de los tipos de cambio nominales, seguida por
una reduccién de las medidas proteccionistas en el sector de la indus-
tria, la disminucién de los gastos publicos, la eliminacion de exceden-
tes de divisas (causados por las exportaciones de productos primarios
o por el aumento de la deuda) y la reduccién de los impuestos a la
exportacion de productos agropecuarios; todo ello ha contribuido a
una valorizacién de la moneda local y, consecuentemente, a una dis-
minucion de los tipos de cambio reales. Tales variaciones en los tipos
de cambio tienden a modificar las ventajas comparativas del sector
agricola de América Latina y el Caribe. Para que los agricultores pue-
dan beneficiarse de las oportunidades resultantes de este proceso, de-
beran tener la capacidad de reasignar los recursos hacia nuevos secto-
res comerciales en los cuales el pais haya adquirido ventajas. La es-
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tructura marcadamente dualista de la agricultura en ALC impide con
frecuencia la reasignacion de recursos; por lo tanto, puede suceder
que sectores importantes de la poblacion rural se vean atados a regio-
nes geograficas y tipos de explotaciones agricolas que tengan pocas
oportunidades econdmicas en el nuevo contexto. Ese seria, en parti-
cular, el caso de los campesinos que producen bienes no transables,
tales como raices comestibles, ciertos cereales y articulos perecede-
ros.

Una implicacion importante del analisis efectuado es que los presu-
puestos para investigacion deberan concentrarse en los cultivos que
presentan ventajas comparativas dindmicas. En vista de que los pre-
cios internacionales seguiran siendo inestables, las instituciones que
se ocupan de.la investigacion tendran que demostrar una considerable
flexibilidad para reasignar sus recursos. La investigacion, por su natu-
raleza, es una labor a largo plazo que tiene importantes economias de
escala y largos periodos de desarrollo; por lo tanto, la busqueda de
formas para lograr la flexibilidad de los programas de investigacion
constituird un importante desafio en el futuro.

Otra consecuencia de importancia para la agricultura en este nuevo
contexto es que las politicas de estabilizacion y ajuste no sélo han
modificado la estructura de los precios relativos entre los bienes tran-
sables y no transables, sino que también han reajustado la estructura
de costos de acuerdo con la proporcion relativa de los insumos tran-
sados y no transados. Las devaluaciones monetarias han contribuido
al aumento de los precios de todos los insumos importados. Con el
aumento del desempleo y la creciente inflacion, el costo real de los
salarios se ha reducido drasticamente. Como resultado de ello, los
agricultores que utilizan tecnologias que suponen bajos costos de ma-
no de obra y que tienen un alto componente de importacion se han
visto perjudicados por el reajuste de precios, mientras que los agricul-
tores insertados en la estructura de costos opuesta se han beneficia-
do. Por consiguiente, las explotaciones agricolas familiares, con tec-
nologias y sistemas agricolas que requieren gran cantidad de mano de
obra y que suponen. bajos costos salariales, a menudo han sido los
principales beneficiarios de los ajustes de precios. Este fendmeno fo-
menta las tecnologias con poco componente de importaciéon y pone
de relieve la importancia de las politicas de apoyo a la produccion de
insumos nacionales.

Otro factor que afecta a la agricultura, y que estd directamente re-
lacionado con la situacion actual creada por la crisis econdmica, es la
fuerte reduccién del presupuesto publico para la agricultura. Las re-
ducciones se han experimentado principalmente en la oferta de crédi-
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tos subvencionados y en los gastos para bienes publicos. En conse-
cuencia, por primera vez la agricultura afrontaré los mismos tipos de
interés real que el resto de los sectores de la economia, lo cual cons-
tituye una marcada diferencia con respecto a las tendencias anterio-
res. Por ejemplo, en Brasil y Argentina la subvencién de créditos para
la agricultura en forma de tasas de interés negativas fue, a menudo,
mas importante que el total de gastos publicos para riego, investiga-
cién, extension, ensefianza, salud, comercializacion, reforma agraria
y administracion agricola (Elias, 1985). Los elevados tipos de interés
real obligaran al sector a adoptar nuevas posibilidades tecnoldgicas
que supongan menos gastos de capital y una mayor utilizaciéon de ma-
no de obra y de recursos naturales.

A largo plazo, sera necesario realizar nuevos esfuerzos en el ambito
tecnoldgico; en parte, debido a la naturaleza de las economias de los
paises de ALC y al papel que debe desempefiar el sector agricola co-
mo fuente de crecimiento econémico, y también como consecuencia
de las transformaciones que implica la modernizacion de la agricultu-
ra.

En América Latina y el Caribe, una considerable proporcion de los
recursos de los paises se encuentra en el sector agricola, y muchos de
los productos tienen considerables ventajas comparativas; ademas, en
su mayoria los paises aun tienen grandes posibilidades en cuanto a la
sustitucion de importaciones en ese sector. Por tales razones, la agri-
cultura representa un sector clave para la reestructuracion y el creci-
miento a largo plazo de las economias de la region. La agricultura de-
sempefiara esta funcion, en parte, como una de las principales fuentes
de divisas; sin embargo, ain mas importantes resultan los efectos
multiplicadores sobre la economia en general que la modernizacion
agricola puede propiciar mediante los encadenamientos hacia adelan-
te y hacia atrés y sus efectos a nivel de la demanda final.

La importancia de esos encadenamientos, tanto para los paises de-
sarrollados como para aquellos que se encuentran en vias de desarro-
llo, esta bien documentada (Bell, Hazell y Slade, 1982). Sin embargo,
dichos encadenamientos se concretaran so6lo si se produce un rapido
crecimiento de la productividad acompafiado de cambios apropiados
en las politicas sectoriales. Una mayor vinculacién hacia adelante
(procesamiento) y hacia atras (insumos) conduce a un aumento de la
industrializacién de la agricultura, en la cual la produccion a nivel de
finca llega a ser un componente cada vez menor de la cadena de pro-
duccién agricola. A medida que progresa la industrializacion, la difu-
sion de tecnologias relacionadas con la introducciéon de nuevos pro-
ductos y el aumento de la productividad de aquellos ya existentes se
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verdn afectados cada vez mds por otras medidas relacionadas con los
insumos, el procesamiento y la comercializacion agricola. Por consi-
guiente, la definicion de las politicas tecnoldgicas para la agricultura
debera considerar no sélo los instrumentos relativos a la explotacion
agricola, sino también los mecanismos que afectan el comportamien-
to de los nuevos elementos que intervienen en el sistema agricola.

La Cambiante Base Cientifica e Institucional del
Proceso Tecnoldgico

Introduccion

Junto con la creciente importancia que ha adquirido la innovacion
tecnoldgica para el mejoramiento de la produccion agricola, se han
producido nuevos adelantos en los ambitos institucionales y cientifi-
cos de la investigacion y en los sistemas de transferencia de tecnolo-
gia. Estos cambios se vinculan con la evolucion que se estd produ-
ciendo en las instituciones del sector publico, las cuales han sido
agentes claves en el proceso de cambio tecnologico que se llevé a ca-
bo durante los Gltimos 25 a 30 aios, con los recientes avances en el
campo de la biotecnologia, que contribuyen. a cambiar rapidamen-
te la base cientifica de la tecnologia agricola y vuelven obsoleta una
gran parte de la infraestructura de investigacion existente, en particu-
lar en lo que se refiere a recursos humanos y mecanismos que plan-
tean los vinculos cientificos; finalmente, se relacionan con la crecien-
te importancia de una serie de nuevos agentes que intervienen en el
proceso de generacién y transferencia de tecnologia. En las siguientes
secciones de este Capitulo se analizara detalladamente cada uno de
estos aspectos.

El Papel del Sector Pablico: Austeridad y Debilitamiento

El sector publico desempefia un papel esencial en la generacion y
transferencia de tecnologia agricola. Existen dos razones econdmicas
bésicas para ello. En primer lugar, un alto porcentaje de los benefi-
cios econdmicos resultantes de la investigacion, en especial en el cam-
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po biolégico, no pueden ser apropiados en forma privada. Otra razon
por la cual la investigacion en el sector publico resulta importante pa-
ra la agricultura es que los beneficiarios finales de los cambios tecno-
légicos a menudo no participan en el proceso de toma de decisiones
cuando se examinan y seleccionan diferentes posibilidades tecnologi-
cas.

Tal es el caso de las innovaciones tecnolégicas que contribuyen a
reducir tos precios al consumidor (innovaciones para aumentar la pro-
duccién en una situacion de demanda inelastica) o a aumentar la dis-
ponibilidad de productos para la exportacién. En esos casos, el Esta-
do actua como sustituto de los diversos beneficiarios finales de los
cambios tecnoldgicos.

Las instituciones del sector publico han desempeiiado una im-
portante labor en este contexto, tanto en América Latina y el Caribe
como en los paises mas desarrollados. A partir de la segunda mitad de
los afios 50, varios paises realizaron importantes esfuerzos para desa-
rrollar la infraestructura necesaria para la generacion y transferencia
de tecnologia agricola. Al comienzo, el problema fue considerado
desde el punto de vista de la transferencia de tecnologia de los paises
desarrollados a los paises subdesarrollados, lo cual requeria infraes-
tructuras capaces de adaptar las tecnologias disponibles a las condi-
ciones locales. Los servicios de investigaciéon agricola existentes, si-
tuados por lo general en los ministerios de Agricultura, eran inade-
cuados para dicha tarea, debido a carencias en cuanto a apoyo presu-
puestario, participacion de los agricultores, comunicaciones entre los
investigadores y el personal de servicios de extension, y también a fal-
ta de coordinacion entre las organizaciones encargadas de la genera-
cion de tecnologia y las que proporcionan servicios de apoyo (Sam-
per, 1982; Trigo et al., 1983).

Como solucion a esos problemas se propuso trasladar la investiga-
cién agricola fuera del marco administrativo de los ministerios, con
el prop6sito de proporcionar a los directores de investigacion un ma-
yor control sobre los recursos y permitirles aplicar practicas adminis-
trativas apropiadas a las necesidades de los procesos de investigacion,
sobre todo en lo referido a condiciones salariales y de trabajo para el
personal y a los procedimientos de manejo presupuestario. Otros
cambios importantes efectuados en los institutos incluyen un sistema
central de financiamiento, el establecimiento de vinculos formales
entre las actividades de planificacion econémica y sectorial, y la des-
centralizacion de las operaciones mediante una red de estaciones ex-
perimentales y programas de productos basicos.
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De ese proceso surgié una serie de instituciones de investigacion
que constituye actualmente uno de los recursos mas importantes con
que cuenta la region para promover el desarrollo agricola. Entre ellas
pueden mencionarse: el Instituto Nacional de Tecnologia Agropecua-
ria (INTA) de Argentina, fundado en 1957; el Instituto Nacional de
Investigaciones Agropecuarias (INIAP) de Ecuador, fundado en
1959; el Complejo CONIA/FONAIAP, que funcioné en Venezue-
la de 1959 a 1961; el Instituto Nacional de Investigaciones Agricolas
(INIA) de México, creado aproximadamente en 1960; el Servicio de
Investigacién y Promociéon Agropecuaria (SIPA) de Peru, que tras su-
cesivas modificaciones llegdb a convertirse, en 1984, en el Instituto
Nacional de Investigacién y Promocion Agropecuaria (INIPA); el Ins-
tituto Colombiano Agropecuario (ICA), fundado en 1963, y el Insti-
tuto Nacional de Investigaciones Agropecuarias (INIA) de Chile, fun-
dado en 1964. En los afios 70 fueron creados el Instituto Boliviano
de Tecnologia Agropecuaria (IBTA); el Instituto de Ciencia y Tecno-
logia Agricola (ICTA) en Guatemala y el Instituto de Desarrolio e In-
vestigaciones Agropecuarias (IDIAP) en Panaméi. Actualmente se si-
guen realizando esfuerzos para crear instituciones similares en Uru-
guay y Republica Dominicana (Pifieiro y Trigo, 1985).

Después de un largo periodo de crecimiento sostenido, esos orga-
nismos han entrado en una nueva fase de desarrollo institucional.
Ello se debe en parte a la crisis y su repercusion sobre los gastos pu-
blicos; ademas, se ha producido un cambio en el marco y el papel de
la investigacion del sector publico en el desarrollo agricola. Los cam-
bios que se han producido recientemente en la asignacion de recursos
arrojan luz sobre la magnitud y la indole de este proceso.

Los presupuestos del sector publico destinados a la investigacion
aumentaron rapidamente en el periodo comprendido entre 1962 y
1977 (Cuadro 2). En los 15 paises de América Latina sobre los cuales
se dispone de informacién, la tasa anual de crecimiento de los gastos
de investigacién alcanzé un promedio de 6.4%, en términos reales; se
registraron tasas de crecimiento espectaculares en México (12.8%),
Brasil (14.5%) y Ecuador (12.1%). S6lo en dos paises, Honduras y
Colombia, el presupuesto destinado a la investigacion disminuyé con
respecto a periodos anteriores. Los presupuestos para la investigacién
en la mayoria de los paises aumentaron también con respecto al pro-
ducto rural bruto (PRB), lo cual demuestra un reconocimiento claro,
por parte de los gobiernos de América Latina y el Caribe, de la im-
portancia que tiene la investigacion y los considerables retornos eco-
ndémicos que se pueden obtener de las inversiones orientadas a gene-
rar cambios tecnolégicos. Durante el mismo periodo, el nimero de
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investigadores cientificos aument6 aln mas rapidamente, hasta alcan-
zar un 8.7% para el conjunto de la region. El resultado inevitable fue
una disminucion de los recursos de investigacion por cientifico, en es-
pecial en Centroamérica. A pesar del importante aumento de recur-
sos, los gastos publicos para la investigacion agricola y los servicios
de extension siguieron constituyendo sdlo una pequefia proporcion
del total de los gastos del gobierno (Cuadro 3).

Ese periodo de desarrollo sostenido fue interrumpido, con algunas
excepciones, por la crisis de los afios 80. La reduccion fue particular-
mente fuerte en los paises andinos y en los del Cono Sur, en los cua-
les la tasa anual media de crecimiento bajé a -2.7%. De acuerdo con
la informacién correspondiente al periodo 1980-1983, la disminucién
de los recursos correspondié a una tasa anual del 30% en el Instituto
Nacional de Tecnologia Agropecuaria (INTA) de Argentina, del
9% en EMBRAPA de Brasil y del 12% en el Instituto Nacional de In-
vestigaciones Agropecuarias (INTA) de Chile. Esa disminucion de los
gastos publicos para la investigacion agricola se produjo en el contex-
to de las politicas de estabilizacion y de una reduccion general de los
gastos publicos. En México y en los paises de Centroamérica la crisis
no se sinti6é fuertemente durante el periodo 1980-1984, en términos
del nivel medio de los gastos de investigacion; sin embargo, de acuer-
do con informacion mds reciente se observa una tendencia similar a la
de otros paises de la region. En todos los paises de ALC no sélo se
experimentd una paralizacién de los gastos de investigacion, sino que
el namero de cientificos aumenté como consecuencia de la madura-
cion de los programas de capacitacion iniciados durante la primera
mitad de los afios 70. Ello dio como resultado un fuerte deterioro de
los recursos por cientifico, tanto en los paises de Centroamérica co-
mo en los andinos y los del Cono Sur.

Otro problema que afrontan las instituciones pablicas de investi-
gacion es el alto grado de inestabilidad de los presupuestos asignados
a las mismas. Como se indica en el Cuadro 4, el coeficiente de varia-
cion para los gastos de investigaciéon y extension (lyE) varia en los
paises entre un 16% y un 41%; al mismo tiempo, la composicion de
los gastos del gobierno muestra que los gastos publicos para la agri-
cultura son més inestables que los gastos en salud, transporte o comu-
nicaciones (Elias, 1985). Sin embargo, los gastos de investigacion y
extension no muestran mayor o menor inestabilidad sistematica que
el total de gastos publicos para la agricultura. De acuerdo con los da-
tos incluidos en el Cuadro 4, el coeficiente de variacion para investi-
gacion y extension es superior al de los gastos publicos para la agri-
cultura en la mitad de los paises y menor en la mitad restante. Dado
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Cuadro 3

PROPORCION DE LOS GASTOS PUBLICOS ASIGNADOS A LA
INVESTIGACION Y LOS SERVICIOS DE EXTENSION

IYE/GPA* 1950 1960 1970 1980
Porcentaje
Argentina 5.1 100 6.7 8.6
Bolivia 8.8 1.3
Brasil 1.0 14 1.7 116
Chile 16
Colombia 5.1 3.3 15 1.1
Costa Rica 121 45
México 0.6 2.2 1.2 19
Peru
Venezuela 16.5 115
cv
GPA/GPT* 1950 1960 1975 1950-1978
Porcentaje
Argentina 29 25 15 022
Bolivia 42 23.3** 0.4
Brasil 4.6 39 1.1 052
Chile 3.3 4.0 55 0.42
Colombia 49 45 5.6 0.47
Costa Rica 18 29 0.26
México 16.6 45 101 0.35
Perd 59 2.6 85 0.37
Venezuela 55 7.0 8.6 0.21

. IYE (Investigacién y Extensién); GPA (Gasto Publico en Agricultura); GPT (Gasto
Publico Total; CV, 'Coeficiente de Variacion.

** 1970.

Fuente: Elias, 1985.
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que los programas de investigacion para la agricultura requieren lar-
gos periodos de gestacion y que los grupos de investigacion se desa-
rrollan lentamente, la inestabilidad del presupuesto publico para la
investigacion constituye un importante obstaculo para lograr la efi-
ciencia de las instituciones publicas en este campo. Para obtener re-
sultados mas eficaces habria que proteger esos presupuestos tanto de
los procesos politicos como de las fluctuaciones en los ingresos pabli-
cos.

Cuadro 4

COEFICIENTES DE VARIACION DE LOS GASTOS DE INVESTIGACION
Y EXTENSION, Y DE LOS GASTOS PUBLICOS EN AGRICULTURA

Coeficientes de variacién®

Investigacion y Gastos puablicos

Pais Periodo extension en agricultura
Porcentajes
Argentina 1950-80 17.4 201
Brasil 1950-77 85.0 16.1
_1950-77 159 8.7
México 1950-76 274 32.3
Perd 1950-78 244 172
Chile 195077 177 327
Colombia 1950-80 409 27.3

* Calculado mediante tendencia de tiempo linear.
** Con una variable ficticia para 1975-77 que recoge las variaciones no lineales de los
gastos en investigacion y extensién, y del gasto publico en agricultura.

Fuente: Elias, 1985.
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Biotecnologia: la Nueva Tecnologia de Vanguardia

La biotecnologia, junto con la microelectronica y los nuevos mate-
riales, constituye una de las piedras angulares del nuevo paradigma
tecnolégico. Si bien se encuentra adn en su fase inicial, el proceso de
desarrollo en este campo es irreversible. A medida que su evolucion
se acelera y se extiende a nuevas esferas, produce cambios considera-
bles en la base cientifica e institucional de la generacion y transferen-
cia de tecnologia agricola.

En su sentido amplio la biotecnologia no es de ningin modo un
nuevo concepto: incluye la genética vegetal y animal y los procesos
de fermentacion, que se conocen desde hace mucho tiempo. Sin em-
bargo, mientras que la “'vieja’’ biotecnologia dependia en gran parte
de la seleccion para obtener las caracteristicas deseadas, la ‘‘nueva’’
biotecnologia recurre a una mejor comprension de la estructura de
los organismos para lograr su modificacion a nivel celular y molecu-
lar. La nueva tecnologia trata a los nuevos organismos vivos como
madaquinas y supone que, si se llega a comprender su composicion, es
posible modificarios y rediseiiarlos de tal manera que sirvan a fines
especificos. En el sector agricola, estas técnicas pueden mejorar las
practicas tradicionales, tales como la genética vegetal y animal, o in-
troducir nuevas practicas, como la reproduccion de grandes nimeros
de células idénticas en un laboratorio (Buttel et a/., 1985), e incluso
permitir el desarrolio de productos completamente nuevos. Esas po-
sibilidades modifican significativamente la organizacion de la produc-
cion agricola, particularmente en lo que se refiere a la importancia re-
lativa de la tierra, la mano de obra y el capital, y la hacen menos de-
pendientes de los recursos naturales.

Los sistemas alimentarios ofrecen por lo menos 10 mercados para
las aplicaciones de la biotecnologia: agricultura, sustancias biologi-
cas (enzimas, hormonas y sustancias terapéuticas para la produccion
animal), biomasa, productos quimicos, productos farmacéuticos
(producidos con plantas integras y materia animal), energia (por
ejemplo alcohol), elaboracion de alimentos, combustibles, plaguicidas
y medicina veterinaria (Riggs, 1985).

Las principales técnicas determinadas como ‘‘biotecnologias’’ en
los Estados Unidos son: el cultivo de células y tejidos, fusion celular,
técnicas de recombinacion del ADN, sintesis de genes, separacion,
fermentacién, enzimologia, purificaciéon, purificacion, purificacién
en gran escala, seguimiento de secuencias y control de la verificacion
de los procesos (Riggs, 1985). Solamente la fusion celular, la recom-
binaciéon del ADN vy la sintesis de genes se consideran ‘‘ingenieria ge-
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nética’’; las restantes podrian denominarse ‘‘técnicas de bioprocesa-
miento’’.

Caracteristicas particulares de las nuevas bioteconologias

Varios aspectos de los nuevos adelantos en este campo resultan im-
portantes para las actividades de generacion y transferencia de tecno-
logia agricola realizadas en los paises en desarrollo. Ante todo, debe
tenerse en cuenta que la biotecnologia es completamente diferente
de las tecnologias anteriores, ya que a través de ella la investigacion
bdsica en el campo de la biologia molecular y celular genera informa-
cién técnica valiosa a nivel comercial. Ello cambia la dicotomia que
ha existido tradicionalmente entre investigacion bdsica y aplicada, y
modifica la estructura general de los vinculos para el intercambio de
informacién cientifica. Esto puede observarse en la participacion ca-
da vez més importante de universidades y centros de investigacion de
los paises desarrollados sin experiencia previa en el trabajo agricola.
Ese cambio plantea un problema significativo para las instituciones
nacionales de investigacion de Ameérica Latina y el Caribe; éstas no
cuentan con vinculos establecidos con aquellos nuevos centros, que
constituyen cada vez més las principales fuentes de informacién téc-
nica. Otro problema al respecto es que el trabajo en el campo de la
biotecnologia requiere aptitudes cientificas diferentes de aquellas de
que se dispone habitualmente en las instituciones tradicionales de
investigacién agricola. La falta de recursos humanos adecuadamente
capacitados en campos como la biologia molecular y celular, virolo-
gia e inmunologia podria constituir el principal obstdculo para que
los institutos de investigacion en ALC pudieran participar con efica-
cia en el trabajo de biotecnologia.

Un segundo aspecto importante es la relacion particular de la bio-
tecnologia con el sector privado. Los componentes esenciales de la
revolucién verde se manejaban a través de instituciones publicas (in-
ternacionales o nacionales); en el caso de la biotecnologia el principal
motor es el sector privado, incentivado por la posibilidad de proteger
la propiedad de las tecnologias obtenidas. Aunque las universidades
estdn desempefiando un papel importante, el desarrolio de la indus-
tria se caracteriza por los estimulos de mercado y las inversiones en
gran escala de capital privado, tanto de empresas multinacionales co-
mo de inversionistas de capital de riesgo que apoyan a las pequeiias
empresas de biotecnologia. Un indicador del grado de participacion
del sector privado en este campo lo constituyen las 300 empresas,
aproximadamente, que realizan una intensa labor en este aspecto en
los Estados Unidos, 150 en el Japon y cerca de 100 en otros paises.
Monsanto y Dupont, dos grandes empresas que trabajan activamen-
te en este sector, han invertido 150 y 80 millones de ddlares, respec-
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tivamente, en el establecimiento de laboratorios que cuentan con los
Gltimos adelantos en biotecnologia (Riggs, 1985; Lohr et a/., 1986).
En los Cuadros 5 y 6 se observa ademas la importancia de la partici-
pacién del sector privado en la biotecnologia; alli se indica el nGimero
de compaiiias que trabajan en sectores y mercados determinados.

Las tendencias resefiadas tienen importantes repercusiones en las
instituciones tecnoloégicas de los paises en desarrollo. Dichas institu-
ciones dependian hasta ahora de las universidades de los paises desa-
rrollados y de los centros internacionales de investigacion agropecua-
ria para obtener nueva informacién tecnologica. En la nueva situa-
cién, la informacién que necesitan es controlada cada vez mas por las
compaiiias privadas, o bien se obtiene en laboratorios de ciencias ba-
sicas (los cuales, la mayoria de las veces, estdn fuertemente asociados
con la industria privada).

Los paises en desarrollo no tienen vinculos importantes con esas
compaiiias, ni facil acceso a ellas. Este nuevo ‘“‘complejo académico-
industrial’’ representa un cambio significativo en la estructura organi-
ca de las ciencias agricolas y de los sistemas de generacién de tecnolo-
gia, y constituye una situacion sin precedente para las instituciones
de América Latina y el Caribe (Kenney, 1986).

Es dificil evaluar las posibles repercusiones de las nuevas biotecno-
logias en la agricultura del Tercer Mundo. Sin embargo, se puede pro-
porcionar una indicacion sobre la importancia que tienen las técnicas
mencionadas anteriormente para los diferentes sistemas alimentarios
(el Cuadro 7 presenta esa informacion). Se destaca, asimismo, otra
caracteristica distintiva de la biotecnologia: su falta de especificidad
por productos. La tecnologia se ha desarrollado tradicionalmente en
funcién de productos especificos, lo cual ha constituido un factor
clave para determinar la organizacién de la investigacion agricola y la
generacién de tecnologia. La biotecnologia, por el contrario, se basa
en el proceso y s6lo raramente tiene en cuenta los productos. Es im-
portante tener presente esa caracteristica para elaborar las estrategias
nacionales en este campo.

La biotecnologia en América Latina y el Caribe

Las desventajas de ALC en este campo son muy marcadas si se
compara su situacién con la del mundo desarrollado, donde con el
propdsito de impulsar un rapido progreso en este sector, los intereses
de las grandes empresas se han sumado a los esfuerzos de las universi-
dades y al considerable financiamiento estatal a la investigacion en
biotecnologia. Las insuficiencias de la region se manifiestan basica-
mente en las ciencias agromédicas (genética, microbiologia, biologia
molecular), en las que hay una marcada escasez de personal capacita-
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do (Pinheiro, 1985; Roca et al., 1986), que se ha visto agravada por
la permanente ‘‘fuga de cerebros’’ hacia el norte (Morales, 1985).
Asimismo, la crisis financiera que atraviesan los paises de ALC ha
contribuido a la reduccién de los niveles del financiamiento publico
para la investigacion. Por ultimo, debe tenerse en cuenta que la in-
dustria de productos agricolas y farmacéuticos esta constituida prin-
cipalmente por filiales de las compaiiias transnacionales, y muy pocas
actividades de investigacion se realizan en la regién (Goldstein,
1985).

Una reciente encuesta sobre la investigaciéon en biotecnologia que
se lleva a cabo en América Latina (Roca et a/., 1986) determiné que
solamente un 40% de los investigadores que trabajan en el sector tie-
nen capacitacién a nivel superior en el campo de la biologia celular,
Asimismo, si bien un 88% de las instituciones encuestadas efectuaban
investigaciones utilizando técnicas de cultivo de tejidos, la biologia
molecular (ADN recombinante) estd muy poco desarrollada (Cuadro
8). El cultivo de tejidos se lleva a cabo en laboratorios relativamente
econémicos; esta técnica se viene utilizando desde hace tiempo para
la reproduccidon de plantas ornamentales y de otros cultivos como el
de las uvas, y no requiere una comprension de la estructura genética
de los organismos (Arroyo, 1986). Hasta ahora existen pocas aplica-
ciones de la ingenieria genética a la agricultura y la genética vegetal
que hayan tenido éxito (Plucknett et al., 1985), pero es solo cuestiéon
de tiempo que se superen los obstaculos existentes en la actualidad.
La encuesta mencionada comprobd también que las investigaciones
en biotecnologia sobre animales que se realizan en ALC incluyen la
fertilizacion y transplante de embriones y la produccién de algunas
vacunas, pero que no se ha comenzado ain a trabajar en ingenieria
genética propiamente dicha (Roca et a/., 1986).

La region necesita también un mayor esfuerzo en ciencias bdsicas.
La biotecnologia es un area que requiere esencialmente un uso inten-
sivo de conocimiento; por consiguiente, la disponibilidad de capital
humano adecuado desempefia una funcién critica para su desarrollo.
Un ejemplo de esta caracteristica de uso intensivo de conocimientos
es la relacion existente entre las grandes empresas transnacionales y
las empresas especializadas en el sector de la biotecnologia. Raras ve-
ces las transnacionales tratan de absorber a estas ultimas, ya que no
estan interesadas en el valor neto de las compafiias sino en sus cono-
cimientos técnicos, que se materializan en las personas que desarro-
llan la tarea cientifica (con el eventual riesgo de perder informacion
cientifica si esas personas abandonan la compafiia). La relacién que
se establece, por lo general, es la de subcontratacion de los servicios
de investigacién de estas compafiias o de investigaciones de las uni-
versidades por parte de las transnacionales (Kenney, 1986).
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Cuadro 8

UTILIZACION DE LAS DISTINTAS TECNOLOGIAS MODERNAS EN
LAS DIFERENTES AREAS DE INVESTIGACION BIOTECNOLOGICA

Area de investigacion Tecnologias Instituciones*
biotecnolbgica No. %
Celular Cultivo de tejidos: protoplastos, cé-
lulas, meristemos, anteras, ovarios
y otros. 72 88.0

Genética/Citogenética  Cariotipos, mapas genéticos, morfo-
logia cromosdmica, herencia y otras 38  46.0

Bioquimica Purificacion y separacidn de protei-
nas y ADN, biosintesis de metabo-
litos 32 390

Nuclear Mutagénesis, sondas marcadas 27 330

Inmunologia Anticuerpos monoclonales, pruebas
inmunoldgicas, bioproduccién de
vacunas 23 28.0

Molecular ADN recombinante, clonacién de
genes, transferencia, regulacién y
expresion génica 19 230

* Resultado de 82 instituciones que contestaron el cuestionario.

Fuente: Roca et al., 1986.

Las 82 instituciones que respondieron la encuesta contaban en
conjunto con 160 personas con titulo de doctorado que trabaja-
ban en disciplinas relacionadas con la biotecnologia, o sea un prome-
dio de dos doctorados por centro. En el Cuadro 9 se presenta una dis-
tribucién aproximada del personal, por tipo de institucién. Dado que
muchas de las personas que poseen un titulo de doctorado forman
parte del personal administrativo y docente, se puede deducir que
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son pocas las personas con nivel académico adecuado en esta drea de
trabajo que se dedican a la actividad de investigacion.

En muchos paises de América Latina y el Caribe la situacion es
peor de lo que presentan las cifras, ya que la distribucion de los inves-
tigadores es desigual en favor de los paises mas grandes tales como
Brasil, México y Argentina. Por ejemplo, de 160 personas con docto-
rado, 20 trabajaban en el Instituto de Genética de Brasil; 62 (o sea un
39% del total) se encontraban en seis instituciones (7% de las institu-

Cuadro 9
INVESTIGADORES EN BIOTECNOLOGIA EN AMERICA LATINA

NUMERO PROMEDIO DE INVESTIGADORES POR INSTITUCION
Y POR TIPO DE CENTRO DE INVESTIGACION*

Con Con Con titulo  Personal

Tipo de centro Doctorado Maestria universitario total
Universidad 25 2.0 3.1 99
Inst. Nacional de Inv.

Agricolas 1.7 24 3.2 98
Inst. Nacional de Inv.

no Agricolas 1.7 1.0 6.0 11.3
Centro Internacional de

Inv. Agricolas 2.7 0.7 4.3 11.3
Inst. Internacional

Regional 08 0.2 3.3 48
Inst. Mixta 0.8 1.0 18 42
Compaiiia Privada 19 1.1 3.1 134
Promedio no ponderado 2.0 18 3.1 9.7

* Resultado de 82 instituciones que contestaron el cuestionario.

Fuente: Roca etal., 1986.
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ciones estudiadas) (Roca et al., 1986). De las 14 universidades que

ofrecen titulos de doctorado en campos relacionados con la biotec-
nologia, segin la encuesta, nueve estaban situadas en Brasil (Roca
etal., 1986).

A las deficiencias en recursos humanos hay que agregar el bajo ni-
vel de financiamiento existente para la investigacion en este campo.
De las 82 instituciones encuestadas, solamente un 33% contaba con
mas de 100 000 doélares estadounidenses en infraestructura de biotec-
nologia; s6lo un 27% disponia de presupuestos de mas de 50 000 dé6-
lares estadounidenses para 1986. Aun si se toman en cuenta las esti-
maciones presupuestarias mas favorables para 1986, el total del pre-
supuesto para actividades relacionadas con la biotecnologia en estos
82 centros no supera los 2 millones de ddlares estadounidenses.

En contraste con esta situacion, en los Estados Unidos, en 1984, la
industria privada de biotecnologia capté mas de US$ 4 000 millones
en inversiones; Genentech, la principal empresa de ingenieria genéti-
ca, contaba con un personal de 674 personas, entre éstas 133 con ti-
tulo de doctorado, y disponia de un presupuesto anual para investiga-
cion y desarrollo de méas de US$ 20 millones (Kenney, 1986). En el
Cuadro 10 se indica el nimero de empleados en diversas empresas de
biotecnologia. Segun Kenney, para el afio 1980 en los Estados Uni-
dos, el costo de instalacion de equipo de laboratorio por persona con
titulo de doctorado oscilaba entre US$ 75 000 y US$ 150 000, y los
gastos anuales de apoyo eran de US$ 100 000 a US$ 125 000. Por su
parte, el gobierno de los Estados Unidos desembolsa mas de 500 mi-
llones de dé6lares anualmente para la investigacion relacionada con la
biotecnologia (Grau, 1985).

Esas grandes disparidades han impulsado a los gobiernos de ALC y
a los organismos internacionales a aunar esfuerzos para lograr una
masa critica minima en el area de biotecnologia; sin embargo, la ca-
pacidad existente a nivel regional varia notablemente de un pais a
otro.

Un listado reciente de los paises con proyectos y programas nacio-
nales sobre biotecnologia incluia solamente a Brasil y Argentina
(PNUD, 1986); y el programa del Brasil solo se inici6 en 1986
(Pinheiro, 1985). Naciones Unidas ha liderado esfuerzos coordinados
que han contado con el apoyo de paises como Argentina, Brasil,
Costa Rica, Cuba, Chile, México y Venezuela (Grau, 1985). A nivel
privado los Gnicos paises de América Latina que, de acuerdo con la
lista, cuentan con empresas trabajando en biotecnologia son Argenti-
na, Brasil, Chile y México (Pinheiro, 1985, Otero, 1987, PNUD,
1986). Argentina, Brasil, Cuba y México cuentan con plantas expe-
rimentales de bioprocesamiento en funcionamiento (PNUD).
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La situacion de América Latina y el Caribe refleja la disparidad
existente a escala mundial en cuanto a recursos e investigacion en es-
te campo. Algunos paises tendran éxito en sus programas de biotec-
nologia, pero la mayoria no. La mayor parte de los paises de la re-
gion dependeran de la transferencia de tecnologia, principalmente a
través de las empresas transnacionales; desde ese punto de vista, debe-
ré prestarse mucha més atencion a la gestion del proceso de transfe-
rencia, concentrandose menos en la creacion de proyectos dispersos
orientados a crear una situacion de autosuficiencia.

Aparte de los programas nacionales, el principal esfuerzo institu-
cional de la region parece provenir de los organismos de las Naciones
Unidas. A finales de los afios 70 se propuso la creacion de una red la-
tinoamericana de centros de biotecnologia y el PNUD financio el tra-
bajo preliminar de organizacion en 1983; en 1984 se celebré una con-
ferencia en La Plata, Argentina y otra en La Habana, Cuba en 1986.
En la actualidad se plantea financiar un proyecto conjunto PNUD/
UNESCO/ONUDI de aproximadamente 5 millones de délares esta-
dounidenses durante 5 afios (PNUD, 1986; Grau, 1985). Los paises
participantes en el proyecto proporcionaran la infraestructura y apro-
ximadamente un 25% de los costos. La seccion de educacion y orga-
nizacién del proyecto, de UNESCO, se establecerd en La Plata, mien-
tras que el subprograma de investigacion y desarrollo de ONUDI
se establecera en Ciudad de México (PNUD, 1986). ’

En resumen, si bien existe un mayor reconocimiento de la impor-
tancia de la biotecnologia, los esfuerzos realizados estan ain en su
etapa inicial; se concentran en los paises mas grandes y se dedican
principalmente a proyectos de cultivo de tejidos. Las organizaciones
internacionales estan desempefiando una importante funcién en el
proceso de toma de conciencia en este campo; sin embargo, se han
realizado pocos planes especificos para desarrollar el sector o para
coordinar las capacidades existentes a nivel de cada pais.

Nuevos participantes en el Desarrollo Tecnologico

Participacion del sector privado en la investigacion, generacion y
transferencia de tecnologia

La naturaleza de la tecnologia que se genera y difunde actualmen-
te tiene importantes repercusiones en el papel del sector publico fren-
te al privado en el proceso de generacion y transferencia de tecnolo-
gia. Los institutos nacionales de investigacion surgieron como institu-
ciones publicas en respuesta a una realidad practica: la mayoria de
los paises no disponia de estructuras de investigacion, o bien las



Innovacién tecnolbgica: desafios y oportunidades 169

existentes eran ineficaces, y el Estado aparecia como el inico medio
para generar el nivel de actividad necesario (Trigo y Pifieiro, 1980).
Esta situacién fue una consecuencia natural de dos factores en parti-
cular: las dificultades de la apropiacion privada de los beneficios de
la investigacion (especialmente en el caso de las técnicas agrondmi-
cas) y el incipiente nivel de desarrollo industrial imperante en la re-
gién en las décadas de 1950 y 1960.

Durante los Gltimos tres decenios, sin embargo, como resultado del
proceso de modernizacion agricola, se produjeron dos cambios im-
portantes. En primer lugar, el sector agricola experimenté cambios
institucionales significativos a medida que organizaciones de agricul-
tores y otros grupos comenzaron a trabajar intensamente para expre-
sar sus propios intereses y obtener servicios agricolas. En segundo lu-
gar, las practicas agronomicas perdieron su posicion predominante
como medio para mejorar la produccion y la productividad agricola,
mientras que las tecnologias biologicas, quimicas y mecanicas adqui-
rieron mayor importancia. Ambos fenémenos han contribuido a in-
crementar la participacion del sector privado en las actividades de ge-
neracion y transferencia de tecnologia.

El primer tipo de participacion de las organizaciones de agriculto-
res en estas actividades lo constituyen los esfuerzos de cooperacion
de los productores de cultivos especificos. El arroz y la cafia de azu-
car en Colombia constituyen ejemplos interesantes al respecto. Si
bien las actividades de investigacidon y transferencia sobre el arroz se
iniciaron en los afios 50 en el Instituto Colombiano Agropecuario
(ICA), la Federacion Nacional de Arroceros (FEDEARROZ) incre-
mentod su participacion gradualmente hasta convertirse en un coeje-
cutor con clara predominancia en la fijacion de las prioridades de tra-
bajo. El caso de la cafia de azlcar representa un modelo diferente, ya
que el sector privado ha asumido la totalidad de las actividades a tra-
vés del Centro de Investigacion de la Cafia de Azucar (CENICANA).
Este centro fue creado estableciendo vinculos con el sistema publico
mediante la participacion de representantes gubernamentales en su
junta directiva, aunque su financiamiento y la toma de decisiones no
dependen del gobierno ni de la organizacion sectorial que la cred, la
Asociacion Nacional de Cultivadores de Cafia, ASOCANA (Samper,
1982).

Durante el ultimo decenio, las organizaciones de agricultores tam-
bién han participado cada vez mas en la preparacion de los programas
de investigacion de las instituciones publicas (las investigaciones reali-
zadas en el Ecuador ‘- sobre productos lacteos, frijol de soya, maiz y
aceite de palma son ejemplos bien documentados) y en el financia-
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miento de actividades de investigacion (el Comité Nacional del Maiz
y el Fondo Nacional del Algodén en el Perq, el trigo y el cacao en
Colombia, y los tomates para el uso industrial en Republica Domini-
cana y Panamd) (Barsky, 1985; ISNAR, 1983; Paz, Silva y Puiggno
Planas, 1985).

Otro tipo de participaciéon de las organizaciones de productores
consistié en actividades relacionadas con la adaptacion y difusién de
la tecnologia; se siguid a tal efecto un enfoque basado en el modelo
de los grupso CETA franceses. Dicho enfoque actila como sustituto
de la funcién de sistema de extension, al contratar profesionales para
prestar asistencia técnica privada. En América Latina y el Caribe la
primera organizacion de este tipo surgio en Argentina a finales de los
afios 50, con el nombre de Consorcio de Experimentacion Agrope-
cuaria (CREA). El modelo se extendi6é rapidamente durante el dece-
nio siguiente y adquirié particular fuerza en los afios 70. A principio
de los afios 80, Argentina contaba con mas de 150 grupos locales, in-
tegrados por mdas de 1 500 miembros. El modelo se ha extendido ac-
tualmente hacia otros paises del Cono Sur, especialmente Chile y
Uruguay (Martinez Nogueira, 1985).

El segundo cambio sustancial en relaciéon con el sector privado se
deriva de la creciente importancia que adquirieron las semillas, los
productos agroquimicos y la maquinaria con respecto a las practicas
agronémicas como fuente de aumento de la productividad. Este tipo
de tecnologias puede estar sujeto a derechos de propiedad. Ademas,
la capacidad de producir y distribuir insumos tecnoldgicos constituye
el factor determinante para la difusion de estas practicas, mientras
que la investigacion en si misma y la extension tienen efectos secun-
darios. Ambos factores sugieren una participacion cada vez mayor del
sector privado en las actividades de generacion y transferencia de tec-
nologia. El rdpido desarrollo de la industria de las semillas en muchos
paises de la regién, ademas de la creciente importancia de la distribu-
cion de insumos como industria, son ejemplos de la forma en que se
materializa esta tendencia (Burbach y Flynn, 1980; Seghal, 1977). La
creciente participacién de la biotecnologia para aumentar la produc-
tividad actual y futura de la agricultura hara que este fenémeno ad-
quiera mas fuerza y mayores dimensiones, pues existen numerosos
factores que estan contribuyendo a que se produzca un cambio signi-
ficativo en la organizacion industrial del comercio de insumos para la
agricultura, con una mayor integraciéon horizontal a nivel de la pro-
duccién y comercializacion de insumos y una mayor participacion de
las empresas transnacionales.




Innovacién tecnolégica: desafios y oportunidades 171

Hasta los afios 70, los insumos para la produccion agropecuaria por
lo general se comercializaban a través de diferentes empresas para ca-
da tipo de producto: semillas, productos quimicos, productos farma-
céuticos, maquinaria, etc. Sin embargo, debido a una combinacién de
factores, estas industrias de insumos han sido reestructuradas y el
proceso de investigacion se ha reajustado. Las consecuencias son im-
portantes para el desarrollo y la transferencia de tecnologia agricola,
particularmente para América Latina y el Caribe.

A principios de los afos 60, la legislacion para proteger los dere-
chos de los fitogenetistas en Europa y la promulgacién en 1970 de la
Plant Variety Protection Act (ley sobre la proteccion de las varieda-
des de plantas), en Estados Unidos, constituyen dos hechos funda-
mentales para la transformacion de la estructura de la industria de in-
sumos agropecuarios. En respuesta a estos cambios, las grandes em-
presas, principalmente las de productos agroquimicos, adquirieron
muchas de las compariias de semillas (Mooney, 1979); es probable
que ahora practicamente todas las compaiiias de semillas se convier-
tan en subsidiarias de las empresas transnacionales de biotecnologia.

La caida de la rentabilidad de la industria quimica, la cual ha dis-
minuido considerablemente desde los afios 60 (especialmente después
de mediados de los afios 70, con el aumento de los costos de energia
y de los mayores controles ambientales), desempefia también un pa-
pel importante en la evolucion de la industria de insumos. Al mismo
tiempo, las compafiias transnacionales petroleras, en operaciones
conjuntas con los paises productores de petroleo menos adelantados,
comenzaron a introducirse en la industria de productos petroquimi-
cos. Esto ha obligado a las compafiias quimicas a recurrir a la diversi-
ficacion y a concentrarse en la produccién de productos finales (Ken-
ney, 1986). Dentro de este marco el area de semillas aparece como
un primer paso natural.

Otro factor importante fue la clonizacion de un gen en 1973, y en
1974 la transferencia exitosa de un gen clonado a una célula bacteria-
na. Ello origind rapidos avances en las técnicas de biotecnologia y la
formacion de compaiiias de ingenieria genética, comenzando con la
Genentech, en 1976 (Riggs, 1985; Kloppenburg y Otero, 1985).

Asimismo, las compafiias farmacéuticas, petroleras y quimicas, al
observar el considerable crecimiento de la industria de la biotecno-
logia, comenzaron a finales de los afios 70 a financiar la subcontrata-
cion de las investigaciones en biotecnologia efectuada en las universi-
dades (Cuadro 11) y en empresas mas pequefias que se iniciaban en el
sector (Cuadros 12 y 13), y a invertir cantidades relativamente eleva-
das en servicios de investigacion dentro de la empresa (Cuadro 14).
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Finalmente, un acontecimiento adicional que tendra amplias reper-
cusiones es el fallo de la Corte Suprema de los Estados Unidos en
1981 sobre el caso Diamond contra Chakrabarty, que permitid paten-
tar nuevos organismos vivos y secuencias genéticas unidas a nuevos
organismos (Kenney, 1986). La Corte Suprema sefial6 que la nueva
tecnologia estaria sujeta a la inversion econ6mica y a la propiedad
privada. Si no existiera la proteccion de la patente, probablemente las
empresas se hubieran manifestado mds reservadas con respecto a la
investigacion y al desarrollo de la biotecnologia, y la investigacion
universitaria se hubiese visto menos afectada, aunque no es seguro
que la naturaleza esencialmente privada de la investigacion de la bio-
tecnologia hubiese sido radicalmente diferente (Kenney, 1986).

Todos estos factores, sumados a la creciente importancia de la bio-
tecnologia para la agricultura (que hizo evidente que las técnicas atra-
viesan las fronteras tradicionales de la producciéon de articulos quimi-
cos, farmacéuticos, semillas y elementos nutritivos, y crean sinergias
en la investigacion), han fomentado una mayor actividad conjunta
entre los productores de insumos, al reunir todos los insumos agrico-
las en una sola industria, con la sola excepcion de la maquinaria agri-
cola.

Un aspecto importante del desarrollo de la biotecnologia es que ha
resaltado aun mds la importancia de las estrechas relaciones y la in-
fluencia mutua entre los sectores publico y privado. Las actividades
conjuntas de investigacion entre universidades, gobiernos y empresas
privadas se han convertido en una practica general a medida que los
paises compiten para ejercer el dominio sobre esta industria. Algunos
gobiernos han creado y financiado compaiiias de biotecnologia con
propositos especificos: Celltech en Inglaterra, Transgen en Francia,
Allelix en Canadd (PNUD, 1986). La investigacion en las universida-
des recibe cada vez mas financiamiento de las empresas privadas y se
presta una mayor atencion a la obtencion de patentes, lo cual signifi-
ca que los resultados de las investigaciones ya no estan tan facilmente
disponibles como en el pasado (Kenney, 1986).

Un importante avance en el contexto de América Latina y el Cari-
be con respecto a la colaboracién de los sectores publico y privado en
actividades tecnologicas, es la reciente creacion en Argentina de
ARGENTEC, un consorcio que incluye tanto bancos publicos de de-
sarrollo como bancos comerciales y privados, cuyo propoésito es pa-
trocinar proyectos en los que colaboran empresas argentinas peque-
fias y medianas e instituciones de investigacion tales como el INTA
(Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria), las universidades y
otros centros de investigacion.
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Cuadro 12

CONTRATOS DE INVESTIGACION —POR PRODUCTO- DE LA EMPRESA GENENTECH
CON LAS COMPANIAS MULTINACIONALES (1982)

Producto Compafiia Nacionalided de Tipo de Costo
la compaiiia contrato
Insuhina Lilly EE.UU. Exclusivo Derechos de
(mundial) patente
Hormona de crecimiento Kabi Suecia Exclusivo Derechos de
humano (salvo EE.UU.) patente
Interferon humano (alfa) Hoffmann-La Roche Exclusivo Derechos de
(mundial) distribucion y
de patente
Interferon humano (beta)  Daiichi Japon Exclusivo Derechos de
Seiyaku Japén (salvo EE.UU.) distribucién
Toray Ind. Japén y de patente
Hormona de crecimiento Monsanto EE.UU. Exclusivo Derechos de
de bovinos (mundial) patente
Plasmindgeno de tejidos Mitsubishi Japon Exclusivo Derechos de
Kyowa Japén (Japdn) patente
Hakko Japdn
Albimina de suero Mitsubishi Japon Exclusivo Derechos de
humano (Japén) patente
Interferon bovino Granada EE.UU. Exclusivo US$20 millones

Fuente: Kenney, 1986.

En resumen, la participacién del sector privado en la generacién y
transferencia de tecnologia en América Latina y el Caribe va en au-
mento; sigue la misma tendencia de otros paises del mundo, particu-
larmente en las economias mas avanzadas. Por lo demds, la aparicién
de la biotecnologia como fuerza principal en el proceso de innova-
cion tecnolbgica tendera a intensificar y consolidar esa tendencia;
ademads, plantea una serie de cuestiones importantes con respecto al
papel del sector publico en la investigacién y el desarrollo agricola, y
particularmente a la forma en que éste puede jugar un papel de apo-
yo al desarrollo de las industrias nacionales de insumos agropecua-
rios. En tal sentido, es necesario analizar las alternativas que pudieran
existir en cuanto a la creacion de mecanismos especificos para mejo-
rar la interaccion de los sectores publico y privado en la generacion y
transferencia de tecnologia.

Carécter internacional del proceso de tecnologia agricola

Si bien el proceso de desarrollo tecnolégico tiene una localizacién
especifica en sus etapas finales, habitualmente es independiente de
consideraciones de caracter geografico o ecol6gico en sus investiga--
ciones de caréacter estratégico y aplicado. Estas caracteristicas han
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facilitado el establecimiento de mecanismos de intercambio de cono-
cimientos a nivel mundial y la aparicién de programas internacionales
de investigacion y desarrollo.

En lo que se refiere a América Latina y el Caribe, sobresalen par-
ticularmente dos tipos de fenémenos. El primero es el desarrollo,
durante los ultimos 20 anos, del sistema de centros internacionales
del Grupo Consultivo sobre Investigacion Agricola Internacional
(CGIAR). El segundo es la apariciobn mads reciente de redes y pro-
gramas internacionales de cooperacién en los que participan direc-
tamente las organizaciones nacionales de investigacion.

A comienzos de los afos 60, resultd cada vez mas evidente que
muchas de las tecnologias existentes no eran directamente transfe-
ribles de los paises desarrollados a los paises en desarrollo, como se
habia creido inicialmente. Al mismo tiempo, existia interés en en-
contrar alternativas al sistema de contratos de asistencia técnica,
como mecanismo principal de apoyo a los esfuerzos nacionales por
lograr el desarrollo agricola. Este enfoque se consideraba eficaz para
lograr el fortalecimiento institucional, pero no para el desarrollo de
tecnologias mas productivas.

Cuadro 13

COMPANIAS DE ARRANQUE SELECCIONADAS ASOCIADAS CON MULTINACIONALES
Y ALGUNAS CARACTERISTICAS DE SUS CONTRATOS

Compailia de Corporacién T Valor . Junta  Participecién
srmanque multinacionel (millones de USS)  DUracién  pjrgctive (%)
Integ. Genetics Laboratorios Silliker EE.UU. - - No -
Toyobo Japon - - No -
Laboratorios Connaught  Canada - - No -
Laboratorios Serono Paises Bajos - - No -
Amgen Laboratorio Abbott EE.UU. 190 5 Si 1ns
Laboratorio Tosco EE.UU. - - Si 8.4
Genetic Systems Syntex EE.UU. . 3 No 3.1
Laboratorio Cuttex Alemania 16 3 No -
Hybritech Johnson & Johnson EE.UU. 2.1 4 No -
Baxter-Travenol EE.UU. 29 - No -
Teijin Japon 75 3 No -
Baker Instruments EE.UU. - - - -
Armerican Cyanamid EE.UU. 19 3 No -
Genex Allied Corp. EE.UU. 16.5 5 No -
AB Fortia Suecia - - No -
Bristol-Myers EE.UU. 25 3 No -
Green Cross Japon - - No -
Kabi-Vitrum Suecia - - No -
Koppers EE.UU. 25 3 Si 29.0
Schering AG Alemania - 15 No -
Yamanouchi Japon - - - -
Advanced Genetic Rohm and Haas EE.UU. ) 2 Si 149
Sciences Hilleshog Suecia 19 2 Si 149

Fuente: Kenney, 1986.
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Los centros internacionales —tres de los cuales estdn situados en
América Latina (CIMMYT en México, CIAT en Colombia y CIP
en Perl)— surgieron como mecanismos promisorios para resolver
dichos problemas y garantizar el desarrollo de las tecnologias necesa-
rias; sirven como complemento de los institutos nacionales de investi-
gacion agricola, tal como éstos se concibieron en un principio. Por su
estructura y naturaleza institucional, estos centros tienen la capaci-
dad de concentrar una masa critica de recursos para hacer frente a
problemas especificos y, por su caracter internacional, pueden res-
ponder rapidamente en ciertas etapas cruciales del proceso de mejora-
miento de cultivos, tales como la recoleccion y prueba de germoplas-
ma. De esta manera se estructura una complementariedad natural en-
tre los centros —que se concentran en la produccién de germoplasma
con una capacidad de adaptacién relativamente amplia— y los progra-
mas nacionales, que se dedican a la seleccion de los elementos que
mejor se adaptan a las condiciones ambientales particulares y siguen
el proceso desde la produccion de la semilla hasta la difusién final de
las tecnologias.

Durante los ultimos 20 afios, las instituciones de investigacion en
América Latina han establecido estrechas relaciones con los centros.
Un estudio reciente sobre el impacto de los centros internacionales
indica que éstos funcionan en casi todos los paises de la regién y que
en su mayoria los paises mantienen relaciones de distinto orden con
mas de un centro. Entre 1962 y 1983 casi 4000 personas de América
Latina y el Caribe recibieron capacitacion en los centros, y los siste-
mas nacionales han entregado mas de 500 variedades de frijoles, yu-
ca, maiz, arroz y trigo, desarrolladas a partir de material genético
provisto por los centros. Los beneficios son evidentes y estan bien
documentados en los casos del arroz en Colombia y el trigo en Ar-
gentina, asi como de otros cultivos en diversos paises (CGIAR,
1985). Sin embargo, no hay que olvidar que esta dependencia funcio-
nal entre las organizaciones de investigacion nacionales e internacio-
nales en algunos casos han tendido a convertir a los centros interna-
cionales en ‘‘grupos de interés’’ que orientan las actividades naciona-
les hacia aspectos compatibles con sus propios mandatos, pero que
no necesariamente resultan de gran prioridad para los paises (Pifieiro
y Trigo, 1985).

La capacidad de los Centros Internacionales de Investigacion Agro-
pecuaria (ClIA) para mantener esta relacién con los programas nacio-
nales también se vera afectada en el futuro por el incremento de nue-
vas biotecnologias. Los vinculos con las fuentes de conocimientes
cientificos basicos continuardn presentando problemas en este nuevo
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contexto. La creciente privatizacién de la innovacién biol6gica tam-
bién afectara el sistema de los centros internacionales; la mayor parte
de los recursos del sistema internacional de investigacién agricola
proviene de los gobiernos de los paises desarrollados y de fundacio-
nes filantropicas. Por su parte, los cientificos de los centros han esta-
do hasta ahora en la vanguardia respecto del establecimiento de la
libre circulacion internacional de informacion cientifica entre inves-
tigadores de los diversos paises (norte y sur, socialistas y capitalistas,
etc.); los resultados de los esfuerzos siempre han sido entregados
como bienes del dominio publico, faciimente disponibles, a un precio

Cuadro 14
DEPARTAMENTO INTERNO DE INVESTIGACION EN

BIOCIENCIAS DE ALGUNAS COMPANIAS.
UBICACION Y DESCRIPCION*

Compaiiia  Area de investigacion Ubicacién Descripcion
Monsanto Ciencias biologicas Missouri US$185 millones
Du Pont Ciencias naturales Delaware US$ 85 millones
Chevron Agricultura California US$ 38 millones
Lilly Biomedicina Indiana US$ 60 millones
Ciba-Geigy  Agricultura Carolina del US$ 7 millones
Norte

Pfizer Agricultura Missouri 20 investigadores
ARCO Agricultura California 15 cientificos

57 empleados
Allied Corp. Agricultura Nueva York 50 empleados

* Estos datos son seguros, conforme a la mejor informacién disponible actualmente.
Fuente: Kenney, 1986.



178 Reactivacion agropecuaria

simb6lico, para cualquier persona interesada. Practicamente toda la
informacion técnica necesaria también estaba disponible como bien
del dominio publico en los institutos de investigacion de los paises
desarrollados, en los cuales se habian establecido desde hacia tiempo
los conceptos técnicos basicos.

La revolucion biotecnoldgica modifica progresivamente varios de
los parametros basicos de la estructura institucional de la investiga-
cion agropecuaria internacional. Ahora son las compafiias privadas
quienes disponen del mayor acervo de informacion técnica relevante
para emprender la investigacion sobre mejoramiento vegetal orienta-
da hacia los paises menos adelantados. Las empresas multinacionales
de productos quimicos y semillas, preocupadas porque su tecnologia
esté debidamente protegida por patentes y otras restricciones sobre
la propiedad intelectual, se muestran reacias a compartir sus descu-
brimientos con los institutos publicos, particularmente si se trata de
informacion que en determinado momento puede tener valor comer-
cial. Las empresas privadas estan haciendo todo lo posible para que se
extiendan las disposiciones de la ley sobre la proteccion de las varie-
dades de plantas (Plant Variety Protection Act), asi como la obten-
cion de patentes y la proteccién de secretos comerciales en este cam-
po; obligan de ese modo a los centros internacionales a considerar
nuevas estrategias para hacer frente a la privatizacién del germoplas-
ma y de los procesos de investigacion. Un problema adicional es el re-
lacionado con la disponibilidad de recursos; si bien la investigacién
en biotecnologia no tiene un costo elevado en un sentido absoluto,
resulta sin duda mds costosa que los servicios tradicionales en la ge-
nética vegetal. Por otra parte, el interés de expandir la infraestructura
para la investigacion sobre biotecnologia y contratar personal debida-
mente capacitado se plantea en un momento en que la situacion de
financiamiento de los centros es cada vez mds restringida (Buttel,
1986).

Es dificil determinar exactamente en qué forma estos factores
afectaran las actividades de los centros. Es evidente, sin embargo,
que si éstos han de seguir proporcionando su valiosa asistencia a los
programas nacionales, tendran que reexaminar algunas de sus pol(ti-
cas basicas, particularmente las referidas a sus relaciones con el sector
privado y a su participacion en actividades de investigacién bésica. En
este Gltimo campo es necesario analizar como las mayores restriccio-
nes a la libre circulacién de informacién cientifica afectaran a los or-
ganismos nacionales; es preciso, asimismo, evaluar si los centros po-
drian llenar los vacios mediante la ampliacion de sus actividades en
los campos de informacién que quedan progresivamente fuera del
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ambito puablico en los paises desarrollados. El segundo tipo de activi-
dad a nivel internacional tiene que ver con la cooperacién horizontal
entre las instituciones nacionales de investigacion de la regién, orien-
tada a ensanchar la esfera de accién de cada una y aumentar sus re-
cursos mediante el intercambio de informacién y la coordinacién y
promocién de ciertas actividades de investigacién conjunta. ALC dis-
pone de una amplia experiencia en este tipo de enfoque, dentro de la
cual cabe citar algunos casos de particular éxito, tales como el Progra-
ma Cooperativo de Investigacion Agricola del Cono Sur
(PROCISUR) vy el Programa -de Cooperativas de la Papa
(PRECODEPA).

PROCISUR es un mecanismo estructurado de una manera flexible
para la coordinacion y el intercambio de informacion, en el cual cada
pafs mantiene su responsabilidad administrativa e independencia de
programas. Este mecanismo abarca cinco productos basicos: trigo,
maiz, sorgo, frijol de soya y ganado vacuno. Estd integrado por
seis paises de Sudamérica: Chile, Argentina, Uruguay, Brasil, Para-
guay y Bolivia; se trata de un sistema de investigacion e informaciéon
sobre cultivos, capacitacién e intercambio de personal. La direccion
de los diferentes componentes de los programas se divide entre los
paises y cada uno de ellos contribuye de acuerdo con su capacidad
relativa. El apoyo presupuestario se obtiene de los mismos paises, del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y del Instituto Interameri-
cano de Cooperacién para la Agricultura (I1ICA), que ademads funcio-
na como organismo de administracion del programa. PROCISUR ya
cumplié la primera etapa de actividades y ha sido renovado para un
segundo periodo.

Las primeras evaluaciones han demostrado que los beneficios que
PROCISUR proporciona a los paises que lo integran son elevados, en
funcién de los costos que el Programa supone. Se trata de una forma
eficaz de orientar las caracteristicas particulares de la regiéon hacia
una mayor cooperacion con respecto a numerosos productos de im-
portancia crucial para los paises.

El Programa de Cooperativas de la Papa (PRECODEPA) también
constituye una experiencia exitosa. A diferencia de PROCISUR,
PRECODEPA se concentra en un solo producto y utiliza una estrate-
gia de coordinacién total del programa de investigacion sobre el culti-
vo en los paises participantes: Panam4, Costa Rica, Nicaragua, Hon-
duras, El Salvador, Guatemala, México, Cuba y Republica Dominica-
na (el Centro Internacional de la Papa, CIP, participa también como
apoyo técnico), con financiamiento del Programa Suizo de Coopera-
cion para el Desarrollo y los propios paises. Dentro de este grupo de
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paises, México es el nico que estd en condiciones de apoyar un pro-
grama completo de investigacion en papa. El programa comun de
PRECODEPA y su método selectivo de direccion, segin el cual cada
pais asume la responsabilidad de un aspecto particular de la investiga-
cion, han permitido disminuir el obstaculo que presenta el reducido
tamaio de cada pais y, de esta forma, progresar en aspectos impor-
tantes, tales como la produccion de semillas y la sanidad del cultivo
(PRECODEPA, 1984).

Estos mecanismos de cooperacién constituyen un instrumento va-
lioso para solucionar o al menos aminorar una serie de problemas y
deficiencias determinadas en los sistemas nacionales, y facilitan una
mejor utilizacién de los recursos disponibles. Asimismo, estos progra-
mas cooperativos pueden hacer contribuciones considerables en dos
campos especificos: la biotecnologia y el mejoramiento de las rela-
ciones con los centros internacionales de investigacion agropecuaria.

El establecimiento entre los paises de empresas conjuntas de bio-
tecnologia podria constituir una solucion a las actuales deficiencias
en este campo, proporcionar una forma de explotar las ventajas com-
parativas e impulsar asi el desarrollo de las aptitudes basicas necesa-
rias. Asimismo, podria aumentar sustancialmente la capacidad de los
paises participantes para aprovechar los recursos de los centros inter-
nacionales de investigacién agropecuaria, y lograr una mayor influen
cia en cuanto a la fijacion de las prioridades de trabajo. Por ejemplo,
PRECODEPA ha logrado atraer con éxito la atencién del CIP hacia la
region, mientras que hubiera resultado dificil justificar la relacion de
ese centro con cada pais, individualmente, sobre la base del analisis
de la producciéon de papa en cada caso. La capacidad del modelo de
PROCISUR como mecanismo de extension para los centros interna-
cionales se refleja en la creciente atencién que recibe del CIAT y del
CIMMYT, y en el hecho de que esos centros estan formalmente in-
volucrados en los esfuerzos por desarrollar programas similares para
la regiébn andina, Centroamérica, Panamé y la Republica Dominicana.

Estos mecanismos podrian, asimismo, facilitar la proyeccion in-
ternacional de los sectores relativamente mas fuertes a nivel nacional;
transformarian de hecho a las instituciones locales en centros de ex-
celencia a nivel regional. Esto permitiria que las instituciones nacio-
nales asumieran progresivamente algunas de las actividades que
actualmente se llevan a cabo en los centros y que éstos incursionaran
con mas vigor en el area de la investigacion basica, donde cuentan
con una ventaja comparativa con respecto a las instituciones naciona-
les de investigacion.
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Consideraciones para el Mejor Desempenfno de los
Sistemas Tecnolodgicos de América Latinay el Caribe

Un Nuevo Contexto para las Politicas Tecnolbgicas Agropecuarias

El proceso de modernizacién trae aparejado un marcado incremen-
to de la importancia de los encadenamientos entre el sector agrope-
cuario y los otros sectores de la economia. Paralelamente, el porcen-
taje de valor agregado a nivel de finca pasa a ser un componente mi-
noritario respecto del valor final de la produccién agropecuaria,
mientras que los insumos comprados y el valor agregado por las eta-
pas de procesamiento y comercializacion pasan a representar un
porcentaje cada vez mas importante. De hecho, agricultura e indus-
tria se vuelven mas interdependientes, por lo cual se hace necesario
examinar las politicas agricolas dentro del marco de las politicas
planteadas para la industria y otros sectores de la economia.

En este contexto, las politicas referidas a los insumos agricolas, ta-
les como la produccién y la distribucién de semillas, productos agro-
quimicos y maquinaria agricola, tendran un impacto cada vez mas
significativo sobre la evolucion tecnol6gica del sector.

La aparicibn de nuevas biotecnologias también afecta el alcance de
las politicas de tecnologia agricola. A medida que las ciencias basicas
se acercan al desarrollo tecnoldgico, las innovaciones en tecnologia
agricola deben ser consideradas en el contexto mas amplio de las po-
liticas globales nacionales sobre ciencia y tecnologia. De ese modo,
los encargados de la formulacién de politicas deberan considerar las
actividades de investigacion agropecuaria en el marco de las institu-
ciones cientificas y docentes que se ocupan de desarrollar los recur-
sos humanos y la base de conocimientos necesaria para ingresar y
competir en las nuevas areas.

Hasta el presente las politicas tecnol6gicas para el sector agrope-
cuario se han limitado en la practica a la toma de decisiones sobre la
asignacion de recursos para la investigacion, con pocas consideracio-
nes sobre su contexto mas amplio. La contribucién potencial de la
tecnologia al desarrollo agricola y al crecimiento econémico sblo
puede aprovecharse plenamente si se superan estas deficiencias y se
examinan detalladamente la interdependencia de los diferentes sec-
tores y las repercusiones de las politicas macroeconémicas en la evo-
luciébn tecnolbdgica del sector agropecuario. Para esto se requiere mas
informacién sobre las formas especificas que toman esas interaccio-
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nes. En algunos casos es necesario introducir cambios a los procesos
mediante los cuales se toman decisiones de politica, de modo tal que
las prioridades de la investigacién y las decisiones sobre la asignacion
de recursos sean coherentes con las politicas sectoriales y globales,
teniendo siempre en cuenta las preocupaciones expresas de los repre-
sentantes organizados del sector agricola. Asimismo, sera necesario
integrar en los procesos de formulacion de politicas a los planificado-
res econdmicos, a los sectores vinculados con la provisién de insumos
modernos y a los diferentes grupos de usuarios de la investigacién.

La Necesidad de Mantener la Capacidad Tecnoloégica del Sector
Pablico

Como ya se indic6, en la mayoria de los paises los presupuestos
para la investigacion han disminuido drasticamente desde 1980;
incluso durante las primeras etapas de crecimiento, dichos presu-
puestos han sido marcadamente inestables. Dos tipos de problema
se vinculan con esta situacion.

En primer lugar, el financiamiento a nivel nacional tiende a prove-
nir exclusivamente del gobierno central, con poca o ninguna partici-
pacibn de las administraciones locales. En consecuencia, los presu-
puestos para la investigacion estan totalmente expuestos a las fuerzas
econdmicas y politicas nacionales, sin posibilidades de diversificacién
local de las carteras de recursos o de asignaciones locales compen-
satorias.

En segundo lugar, los sistemas nacionales de investigacion, creados
inicialmente mediante considerables contribuciones de organismos
bilaterales de ayuda, mantienen una alta dependencia financiera de
organismos multilaterales como el Banco Interamericano de Desarro-
llo (BID) y el Banco Mundial. Esto origina diversos problemas. Por
una parte, el apoyo proporcionado por organismos multilaterales es-
pecificos tiende a ser bastante inestable; por otra, la dependencia de
los recursos externos ha llevado a los institutos de investigacion a
ignorar a las administraciones provinciales o locales como fuentes
potenciales de financiamiento. De tal manera, los institutos de inves-
tigacion se han desvinculado de las necesidades locales de investiga-
cién y mantienen muy pocas relaciones con sus clientelas especificas.

Dos enfoques complementarios pueden contribuir a resolver estos
problemas de financiamiento. El primero consiste en adoptar refor-
mas institucionales que permitan incrementar la participacion de los
usuarios en el proceso de toma de decisiones de los organismos de
investigacion; el segundo apunta a estimular una mayor descentrali-
zacibn administrativa que facilite el flujo de fondos a nivel local y
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regional. Por otra parte, las instituciones ptiblicas de investigacion re-
quieren nuevos programas para mejorar su capacidad gerencial, que
les permitan hacer frente de una manera mas eficaz al problema de la
inestabilidad, aumentar su capacidad para atraer nuevas fuentes de
financiamiento para la investigacion y actuar en un ambiente institu-
cional de creciente complejidad.

Sistemas Agricolas Campesinos y Desarrollo Rural

Durante los Gltimos 30 afos, la regién se ha caracterizado por un
sistema de tenencia de la tierra marcadamente dualista y por la falta
de oportunidades de trabajo en el sector urbano-industrial. En esas
condiciones, el nimero de pequefias explotaciones agricolas practi-
camente se ha duplicado durante ese periodo y el tamafio promedio
de las explotaciones ha disminuido significativamente. Estas peque-
fias explotaciones son de dos tipos: una es la explotacion familiar,
con suficientes recursos productivos para emplear a todos los miem-
bros de la familia; si se les da acceso a las instituciones de apoyo y
gozan de incentivos apropiados a través de los precios, estas explo-
taciones estaran en condiciones de adoptar rdpidamente las innova-
ciones tecnolégicas. El otro tipo es la explotacion subfamiliar, que
sirve como area de mantenimiento para los excedentes de poblacién,
y en la cual son necesarias otras fuentes de ingreso para complemen-
tar la produccion familiar que, por lo general, representa s6lo un
50% del total de ingreso familiar. EI mejoramiento tecnolégico no
resolvera el problema de la pobreza en estas explotaciones; en este
sector es necesario una mayor acceso a la tierra y mejores oportuni-
dades de empleo o migracién. Sin embargo, la productividad de la
tierra es un factor importante para determinar el bienestar familiar.
Tanto en las explotaciones familiares como en las subfamiliares los
avances tecnolégicos especificos deben provenir de la investigacion
del sector publico. El gobierno puede justificar esta labor no sélo
en principios referidos al bienestar social, sino también porque estas
explotaciones agricolas a menudo constituyen una importante fuente
de excedentes del mercado de alimentos basicos y a veces de cultivos
de exportacion.

El desarrollo de nuevas tecnologias para los agricultores de pocos
recursos es un desafio importante que deben afrontar los paises de
América Latina y el Caribe. Las dificultades tecnolégicas pueden
atribuirse a diversos factores:

a. El desarrollo de innovaciones tecnolOgicas para los pequefios
productores no puede enfocarse producto por producto, sino
que debe considerar a la finca como un sistema integral. Esto
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demanda una comprensién interdisciplinaria de lo que hacen los
pequeios agricultores, de la razén por la cual han seleccionado
las précticas actuales y de lo que tendrian que hacer para modi-
ficar sus sistemas agricolas. Ello requiere que los cientificos se
acerquen a las explotaciones de los agricultores y que exista
una activa participacion local en el desarrollo de las investigacio-
nes; se deben considerar simultaneamente multiples objetivos,
no sb6lo el aumento de la productividad, sino también la estabili-
dad y el mantenimiento de la produccién, y cuestiones relacio-
nadas con la equidad. En general, resulta evidente que la investi-
gacion sobre sistemas agricolas es mucho mas compleja que la
investigacion sobre cultivos comerciales.

b. La investigacion sobre sistemas de produccién tiende a ser suma-
mente particularizada en funcién de la ubicacién y diversas rea-
lidades familiares; los resultados pueden aplicarse solamente en
una esfera de acci6n bastante restringida. Los elevados costos
de la investigacion y la limitada aplicabilidad geogréafica de los
resultados se traducen en bajos beneficios para las inversiones
en este tipo de investigacién; por lo tanto, los proyectos deben
orientarse cuidadosamente hacia clientela prioritarias claramen-
te definidas.

c. Con el fin de extender los avances tecnoldgicos a los pequefios
agricultores, deben incluirse en los programas de desarrollo rural
integrado (DRI). Esto requiere una coordinacién institucional
que permita que los pequeios agricultores tengan acceso a infor-
macibn, crédito, insumos modernos y a los mercados para co-
mercializar sus productos. Los programas de desarrollo rural in-
tegrado de América Latina y el Caribe hasta ahora pocas veces
han tenido éxito en el desarrollo de estas condiciones para el
sector de pequefios productores de pocos recursos.

d. Por lo general, los pequefios agricultores no cuentan con grupos
de presion eficaces; como resultado de ello, los presupuestos
nacionales para la investigacion en sistemas de produccién no
son muy generosos, y en la mayoria de los casos dependen en
un alto porcentaje de la ayuda externa. Esta dependencia de la
asistencia presupuestaria externa produce una considerable ines-
tabilidad en lo que deberia ser una actividad sostenida a largo
plazo.

Queda mucho por hacer en cuanto a esfuerzos tecnoldgicos que
permitan aumentar la productividad de los agricultores de pocos re-
cursos. Por lo demés, dado que la tecnologia constituye, en el mejor
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de los casos, s6lo un elemento de la compleja solucién al problema de
la pobreza rural, los esfuerzos de investigacion deberan integrarse en
un enfoque amplio, que contemple asimismo los otros aspectos del
problema.

Los Paises Pequeiios y la Cooperacion Regional

Las economias de escala en la investigacion son elevadas; en gene-
ral, un programa de investigacion sélo puede resultar de utilidad si se
asegura un nivel minimo sostenido de actividades. Esto constituye
un verdadero obstaculo para los paises pequefios, para la investiga-
cion referente a productos de una importancia econémica limitada y
para el trabajo con sistemas agricolas que son geografica o ecol6gica-
mente muy especificos. El problema de las economias de escala
dificulta las inversiones necesarias para la investigacién, como puede
observarse claramente en muchos paises de Centroamérica y el Cari-
be, y aun en los programas para cultivos tradicionales y sistemas agri-
colas campesinos de los paises grandes; en ellos en algunos casos el
valor total de la produccion de cultivos especificos es mucho menor
que los costos resultantes de un esfuerzo minimo de investigacion.
En estudios recientes se ha demostrado que, aunque los niveles de
inversion alcanzaran el 1% del valor de la produccién (en algunos
casos cuatro veces el nivel actual de inversion), muchos paises,
particularmente en Centroamérica y el Caribe, no podrian apoyar
econbmicamente la investigacion sobre productos esenciales como el
maiz, el arroz, la yuca, el algodén, los frijoles y las papas.

Los problemas especiales que afrontan los paises pequefios se apli-
can igualmente a las investigaciones del sector privado y al abasteci-
miento de insumo modernos. Es poco probable que las empresas
privadas sufraguen los costos de adaptacion y de infraestructura de
mercado si los mercados son demasiados pequeiios.

Los programas de cooperacion horizontal, incluidos los mecanis-
mos de redes tales como PROCISUR y PROCIANDINO en Sudamé-
rica, PRECODEPA en Centroamérica y CARDI en el Caribe, repre-
sentan una gran oportunidad para resolver tales dificultades y debe-
rian explorarse aln mas como posibles opciones para minimizar el
problema de la reducida dimension del mercado. A través de esfuer-
zos de este tipo es posible alcanzar los niveles de investigacién nece-
sarios para apoyar el desarrollo agricola de los paises participantes, y
proporcionar formas que permitan superar las limitaciones debidas a
la reducida dimension del mercado en el desarrollo de una industria
de insumos agricolas. Para que estas iniciativas tengan éxito, se les
debe dar un apoyo firme. En el pasado, los organismos internaciona-
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les de financiamiento y de cooperacién técnica han desempefiado un
papel esencial al respecto. Sin embargo, su apoyo se ha basado en un
enfoque por proyectos, lo cual ha llevado a que los esfuerzos de
cooperaciébn regional experimenten, en mas de un caso, los mismos
problemas de inestabilidad que las instituciones nacionales. Los orga-
nismos internacionales de financiamiento y de cooperacién técnica
deberian proseguir su colaboracion y, al mismo tiempo, examinar sus
politicas con el objeto de proporcionar un apoyo mas estable y a mas
largo plazo a la cooperacién regional.

Mecanismos para Mejorar la Interacci6n entre las Instituciones Pabli-
cas y el Sector Privado

Muchos paises ain no cuentan con una.tradicion de interaccion
entre el sector publico y el sector privado en el area de investigacion;
necesitan incorporar mecanismos para iniciar esa cooperacion. Como
resultado de ello, los cientificos del sector pablico a menudo se ven
excluidos de la investigaciéon y de la fabricacion de insumos moder-
nos que se llevan a cabo en el sector privado. A su vez, con frecuencia
el sector privado tropieza con obsticulos para financiar proyectos de
investigacion especificos en instituciones publicas de investigacion.
Los cambios en este sentido se producen muy lentamente, en parte
debido a la larga historia de sospechas mutuas de esos sectores, pero
también a que las empresas privadas de América Latina y el Caribe
tradicionalmente no se han mostrado anuentes a hacer desembolsos
para investigacion. Hasta cierto punto, ello se debe al dominio de las
empresas transnacionales, las cuales, cuando emprenden actividades
con un fuerte componente de investigacion, efectian sus investiga-
ciones fuera de la region. Las empresas locales no disponen de expe-
riencia para traducir los resultados de las investigaciones en activi-
dades de produccion (Waissbluth et a/., 1985). Ademads, la tecnologia
transferida directamente desde el extranjero ha tendido a desalentar
cualquier innovacion.

Con respecto a los insumos, también se necesita mayor coopera-
cion. En muchos paises, especialmente en los mas pequefios, las
empresas transnacionales ya controlan las industrias de insumos; las
empresas locales son sencillamente distribuidoras de los productos de
las empresas transnacionales. En vista de ello, puede suceder que la
evolucién hacia la biotecnologia no produzca grandes cambios. Aun
asi, las empresas nacionales de semillas, productos quimicos y fertili-
zantes (independientes o estatales) se veran afectadas, a menos que se
pueda utilizar la capacidad de investigacién ya existente en el sector
publico para mantener su posicién competitiva en los mercados lo-
cales y regionales.



Innovacién tecnolbgica: desafios y oportunidades 187

A medida que se abren nuevas oportunidades de mercado, resulta
importante revertir esa situacion, particularmente en dos sectores: el
de las exportaciones no tradicionales y de los productos tradiciona-
les, que pueden llegar a ser mas competitivos como consecuencia de
las nuevas tecnologias. Muchas de estas oportunidades ya existen, y
podrian ser determinadas y apoyadas mediante actividades guberna-
mentales. Sin embargo, si no hay una mayor coordinacién entre los
sectores publico y privado, las empresas tendran que recurrir a los
paises industrializados para la investigacion; de ese modo, los paises
de la region se veran privados de la oportunidad de obtener fondos
_privados para la investigacion y de la posibilidad de desarrollar capa-
cidades propias para la innovacién tecnolégica.

Ya se han tomado importantes iniciativas para fomentar los vin-
culos entre los sectores publico y privado. Un ejemplo lo constituye
la participaciébn de las asociaciones de productores en el financia-
miento de la investigacion del sector publico en varios paises, como
se mencion6 anteriormente. Se requieren mecanismos mas complejos
para hacer frente a la naturaleza cada vez mas privada de la tecnolo-
gia agricola. Recientemente, Argentina comenz6 a explorar esta posi-
bilidad cuando el INTA introdujo un sistema de ‘““emprendimientos
conjuntos’’ con el sector privado, permitiendo que las empresas loca-
les utilizaran ampliamente su capacidad de investigacién; ello contri-
buy6, al mismo tiempo, a fortalecer su propia situacién presupuesta-
ria y permitié que los cientificos se beneficiaran por lo menos en
parte del valor comercial de los resultados de su investigacion. Se
necesitan ain mds innovaciones con la finalidad de conservar la inte-
gridad, la autonomia y la responsabilidad de la investigacién del
sector publico ante la sociedad, fomentando a la vez el intercambio
de personal y recursos financieros entre los sectores publico y priva-
do. La cooperacién técnica internacional debe desempeiiar un im-
portante papel en este proceso; debe facilitar el andlisis y el inter-
cambio de experiencias entre los paises y proporcionar asistencia
para proyectos de desarrollo especificos cuando sea necesario.

El Sistema Internacional y las Nuevas Dimensiones Tecnol6gicas

El sistema internacional de investigacién agropecuaria ha tenido
sin duda repercusiones importantes en las actividades de los progra-
mas nacionales de investigacion y, a través de ellos, en la agricultura
de América Latina y el Caribe.

Los centros internacionales de investigacion agropecuaria fueron
creados con el encargo de mejorar algunos de los culttivos alimenta-
rios mds importantes del mundo. La idea fundamental era que, al
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reunir a un grupo de investigadores altamente calificados, con fon-
dos suficientes, los centros podrian tener un efecto importante en el
rendimiento y la productividad general de esos cultivos. Este fue con-
siderado un objetivo a mediano plazo; se previé que durara hasta que
los programas nacionales alcanzaran un nivel adecuado de desarrollo
que les permitiera asumir la responsabilidad. Algunos de estos siste-
mas en América Latina y el Caribe estdn llegando a un grado de pleno
desarrollo y, por consiguiente, estan en condiciones de asumir algu-
nas de las funciones que actualmente desempefian los centros. La
cuestiobn que se plantea es decidir cudles actividades deberian trans-
ferirse a las instituciones nacionales, qué ritmo debiera adoptar el
proceso y cudles son las nuevas actividades que deberian encarar los
centros para sustituir aquéllas que han pasado a ser responsabilidad
de las instituciones nacionales. Pareciera que la mejor forma de ex-
plotar los aspectos complementarios de las organizaciones de investi-
gacibn nacionales e internacionales es dar mayor énfasis a las activi-
dades de investigacion béasica. Esta tendencia obligaré inevitable-
mente a las instituciones internacionales a definir el alcance de su
participacién en los nuevos sectores de la biotecnologia; tendran que
examinar sus politicas y enfoques con respecto al tema de las ciencias
basicas frente a las ciencias aplicadas, y a la naturaleza de su relacién
con el sector privado.

No hay duda de que, a la larga, los centros internacionales podran
ingresar en los nuevos sectores, con el fin de servir como vinculos y
medios para la transferencia de los avances cientificos, del mismo
modo en que actualmente colaboran con los programas nacionales
para el mejoramiento del germoplasma.En América Latina y el Caribe
esto exigira una mayor reorientacion del sistema, un cambio de acti-
tud ante los donantes y un nuevo modelo para la participacién de los
paises en desarrollo en el proceso de adopcién de decisiones del sis-
tema.

Politicas Relacionadas con la Biotecnologia

No hay duda de que la biotecnologia transformara la agricultura
en los proximos 30 afios. Actualmente se estan realizando grandes
esfuerzos de investigacion, centrados sobre todo en grandes empresas
privadas que cooperan con los gobiernos y universidades de los paises
industrializados. Si bien el impacto de la biotecnelogia en la agricul-
tura no ha sido tan rdpido como se habia previsto inicialmente, resul-
ta evidente que las nuevas tecnologias tendran fuertes repercusiones
en la estructura de las industrias agricolas. El flujo del comercio in-

ternacional también se verd modificado a medida que el cultivo de
tejidos y la microbiologia industrial permitan desplazar a las materias
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primas agricolas y los recursos naturales se conviertan en un factor
menos importante para definir las ventajas comparativas internacio-
nales. La cuestibn que se plantea no es si los paises de América Lati-
na y el Caribe deberian comenzar a invertir y trabajar en estos secto-
res, sino mas bien cobmo y dénde hacerlo. Hasta ahora los esfuerzos
realizados en el campo de la biotecnologia se han concentrado en los
paises desarrollados, donde se originan en un grupo relativamente
reducido de grandes empresas transnacionales, empresas que se ini-
cian en esferas de alta tecnologia y en universidades que, en algunos
casos (especialmente en Jap6bn y Europa), reciben un considerable
apoyo estatal. Esta combinacién ha inundado el sector de una gran
masa de recursos cientificos y financieros con los cuales los paises
en desarrollo dificilmente pueden competir. Sin embargo, existe
todavia cierto campo de maniobra. La industria de la biotecnologia
no es un terreno monolitico, y quedan muchos sectores por
explorar. Ademads, es indispensable desarrollar por lo menos una ca-
pacidad minima, para no perder el control total sobre el desplaza-
miento tecnolégico del sector agricola y garantizar que ciertos mer-
cados demasiado particulares o demasiado pequeiios para atraer el
interés de las grandes empresas reciban la debida atencién.

En términos generales, parece haber cuatro puntos que deben con-
siderarse en relacion con el desarrollo de la capacidad en biotecnolo-
gia. El primero esta relacionado con los recursos humanos y cientifi-
cos. La biotecnologia ha acercado la tecnologia agricola a las ciencias
basicas, un sector en el cual los paises de América Latina y el Caribe
se muestran deficientes. Los institutos de investigacion agropecuaria
no se han ocupado de las ciencias bésicas y, en general, las universi-
dades realizan pocas investigaciones en ese campo. Resulta indispen-
sable una fuerte reorientacion de los actuales recursos; es necesario
eliminar la tradicional separacién entre las ciencias agricolas y las
ciencias generales, con el prop6ésito de fomentar las sinergias interdis-
ciplinarias que caracterizan a la biotecnologia. Solo si esto se logra
podran realizarse esfuerzos sostenidos en el campo biotecnolégico.

El segundo punto se relaciona con el establecimiento de priorida-
des. Es evidente que se dispone de recursos limitados; por lo tanto,
los pocos esfuerzos que se puedan realizar deben orientarse hacia
sectores prioritarios, teniendo en cuenta: a) el desarrollo por lo me-
nos de una capacidad minima en los sectores esenciales, que permita
seleccionar de manera eficaz cualquier avance que surja a nivel inter-
nacional y que pueda ser de utilidad para el pafs; b) las necesidades
en sectores a los cuales,debido al mercado reducido o a otras conside-
raciones, es poco probable que se les preste atencién a nivel interna-
ciona; c) la utilizaciobn adecuada de las actuales ventajas comparativas
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a nivel nacional y la relacién de asociacion entre el sector agricola y
otros sectores de la biotecnologia.

El tercer punto se refiere a la necesidad de regular, controlar, defi-
nir y proteger los productos en este nuevo campo. Este es un tema
crucial, sumamente delicado, en el que intervienen organismos vivien-
tes e importantes y arriesgados procesos de inversion. La necesidad
de garantizar la proteccién de los nuevos productos debera contrape-
sarse con la necesidad de no impedir la inversion.

El tema de las patentes es también importante, porque aumenta la
privatizacién de los derechos de propiedad sobre las técnicas agrico-
las. Las recientes leyes y sentencias de tribunales de los Estados Uni-
dos sugieren que practicamente todos los procesos o productos que
resulten de la investigacién biotecnolégica seran patentados. Hasta
el momento no existe ningdn acuerdo mundial para patentar nuevas
formas de vida; sin embargo, no tardaran en aparecer los productos
en el mercado, y muchos de ellos seran de gran beneficio para la re-
gion; ello confirma la necesidad de que se tome urgentemente una de-
cision al respecto.

Muchos de los recursos mundiales de germoplasma para cultivos
bésicos se encuentran en ALC y otros paises en desarrollo. Este ma-
terial ha sido utilizado ampliamente, ha contribuido al éxito de la
genética vegetal y estableci6 la base de la actual ingenieria genética.
El valor anual de las exportaciones de América Latina de germoplas-
ma se estima que puede alcanzar a millones de d6lares estadouniden-
ses (Kloppenburg y Otero, 1985; Goldstein, 1985).

Una respuesta extrema a esta situacién (y ésta es una opinion
manifestada en debates de la FAQO) ha sido proponer restricciones
a la exportacion hacia fuera de la regién de los cultivares primarios
(Kloppenburg y Otero, 1985). Esta posicion es poco realista, ya que
por una parte niega el valor comercial del germoplasma que esta en
manos del sector privado y, en segundo término, porque supone que
los paises pueden controlar las exportaciones. Un enfoque mds rea-
lista seria determinar un mecanismo para que las empresas privadas
paguen por el material genético y permitir que continde el proceso
de patentes (Luiselli, 1986).

Los paises de América Latina y el Caribe necesitan tener acceso a
las nuevas biotecnologias. En muchos casos estos paises dependen
completamente de las empresas transnacionales para la transferencia
de tecnologia; por lo tanto, las alternativas son aceptar el sistema de
patentes o excluirse del acceso de las nuevas tecnologias. Ya existen
reglas de juego establecidas, y los paises de ALC necesitan utilizan
esas reglas de una manera ventajosa para ellos.
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Es necesario mejorar el nivel de las oficinas de patentes. En la ma-
yoria de los casos los funcionarios de las oficinas de patentes no es-
tan capacitados en biologia molecular. No comprenden el significado
de la tecnologia que trata y, por lo tanto, no estdn en condiciones de
proporcionar una evaluacioén correcta de las solicitudes de patentes.
Ello significa que se pueden aprobar patentes que no contienen des-
cripciones adecuadas y que, por consiguiente, son inservibles como
instrumentos de tecnologia (Goldstein, 1985).

El trabajo realizado en el sector piblico deberéa ser objeto de un
estrecho seguimiento y serd necesario patentar sus resultados. Este
tramite se lleva a cabo en los paises desarrollados y, si se desatiende,
la balanza de pagos se vera afectada negativamente. Quizas la capaci-
dad mejorada de investigacion en ciencias bésicas y cuidadosos es-
fuerzos en cuanto al sistema de patentes contribuyan a hacer que la
regibn sea mds atractiva para el trabajo de las empresas transnaciona-
les, y que resulte posible estimular una investigacion que vaya maés
allda del simple trabajo de adaptacion que se realiza actualmente
(Goldstein, 1985). La escasez de recursos disponibles para la investi-
gacion en América Latina y el Caribe sugiere la importancia de esta-
blecer una estrategia para utilizar las empresas transnacionales de una
manera ventajosa.

El cuarto y altimo punto se refiere a la cooperacion horizontal,
Es evidente que, en vista de la dimensién de la tarea por cumplir,
los paises en desarrollo tienen mucho que ganar en este sector si
procuran unir sus esfuerzos. La investigaciébn conjunta y el inter-
cambio de informacién proporcionan el inico medio de acceso a la
masa critica de informacién cientifica que no esta fuera de alcance
de los paises, considerados individualmente; por otra parte, los acuer-
dos entre los paises podrian mejorar considerablemente la capacidad
de negociacidn con respecto a la cooperacién transnacional en el
momento de negociar el acceso a tecnologias especificas. Las em-
presas conjuntas también podrian constituir un elemento clave en el
desarrollo de la infraestructura para la produccién de insumos y de
las actividades agroindustriales basadas en la biotecnologia.
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COOPERACION INTERNACIONAL
E INTEGRACION REGIONAL COMO OPCIONES
ANTE LA CRISIS COMERCIAL
Y EL DESARROLLO AGRICOLA






Introduccion *

El grado de apertura de las economias de América Latina y el Cari-
be al comercio exterior determina, en gran medida, la influencia o el
condicionamiento que factores externos de la economia internacio-
nal puedan ejercer sobre las politicas de estabilizacion y reactivacion
econdmica emprendida por los paises de la regiéon. De igual manera,
dada la importancia relativa del comercio exterior de productos agri-
colas en la mayoria de los paises del area, la contribucion de la agri-
cultura al buen éxito de las politicas de reactivacion estara condicio-
nada por el comportamiento de esos productos en los mercados inter-
nacionales.

Este documento resefia los principales acontecimientos que han
provocado la llamada crisis del mercado internacional de productos
y materias primas de origen agropecuario, y su incidencia en las eco-
nomias de los paises de ALC. Su objetivo es servir de referencia a los
temas de negociacion planteados en las agendas de los foros interna-
cionales en los cuales se toman resoluciones de cooperacién en politi-
ca comercial para encontrar salidas a la crisis. Con igual proposito, se
resefia la experiencia existente en los esquemas formales de comercio
y desarrollo regionales, subregionales y de cooperacién Norte-Sur
con los paises de ALC, y se revisan sus posibilidades actuales y futu-
ras.

Desde la perspectiva de los mercados internacionales y el comercio
agricola de estos paises, se vislumbran tres grandes campos para la
cooperacion internacional y regional. El primero estd directamente

El presente documento fue preparado por Rodolfo Quirés Guardia, con la colaboracién
de Jorge Torres Herndndez y Guillermo Pavés Hermosilla.
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relacionado con las tareas preparatorias de las negociaciones interna-
cionales multilaterales, asi como con las subsecuentes medidas para
perfeccionar el funcionamiento de los mercados internacionales y las
condiciones de acceso a los mismos.

El segundo campo, complementario del anterior, aparece ligado a
la cooperacion para la ampliacién del comercio intraregional por vias
directas o indirectas; éstas tomarian en consideracion complementa-
riedades, ventajas comparativas y oportunidades comerciales, con el
proposito de utilizar el instrumento de la integracion en la dindmica
de desarrollo.

Finalmente, un tercer campo prometedor para la cooperacion re-
gional e internacional corresponde a las areas de los servicios de apo-
yo y a la eliminacion de obstaculos al comercio agricola que inciden
directamente en sus condiciones de competitividad.

Los aspectos mencionados constituyen areas de importancia que
en la actualidad deben ser tomadas en cuenta en el disefio de la poli-
tica de dinamizacion agricola, con independencia del papel activo
que cada pais asigne a las distintas instituciones del sector agricola en
materia de comercio exterior y negociaciones comerciales.

Mercado Internacional de Productos Agropecuarios:
Situacion y Perspectivas

Tal como se sefial6 en el documento | de este volumen, el andlisis
de la situacién actual del mercado internacional pone en evidencia
una critica situacién del comercio internacional y de los precios para
la gran mayoria de los productos agropecuarios, situacion que se en-
marca dentro de las grandes transformaciones y cambios que ha expe-
rimentado la economia mundial. Con respecto a los productos tradi-
cionales que conforman la oferta exportable de los paises de ALC,
tal situacién tiene su base en la reduccion de la demanda vinculada a
una disminucion del poder adquisitivo, antes que en una reduccion
de las necesidades basicas de alimentacion. En lo referente a la oferta,
los problemas se deben a que muchos paises desarrollados han impul-
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sado con gran dinamismo un proceso de sustitucion de importaciones
en procura de garantizar su autoabastecimiento. Esos paises protegie-
ron sus producciones domésticas y las estimularon de forma tal que
se generaron excedentes cuya venta en terceros mercados se realizé
mediante subsidios; se perjudicaron de ese modo las producciones de
los paises de la region. A las consideraciones anteriores, debe aiiadirse
la incorporacion de un novedoso y eficaz desarrollo técnico en mu-
chos de los procesos productivos del sector agropecuario, reforzado
con la presencia de productos sintéticos que gozan de una amplia
aceptacion en la industria y de un sorprendente poder de desplaza-
miento con respecto a las materias primas de origen agricola. La crisis
del comercio internacional surgida de problemas macroeconémicos
tiene, en resumen, aspectos coyunturales y estructurales que incluyen
cambios en los patrones de consumo.

Como caracterizacion global, se indica que la participacion de los
productos agropecuarios en el total de las exportaciones se redujo en
mas de un 30% para los afios extremos de 1960 y 1980, y en un
58% para ese mismo lapso, segun se trate de alimentos o materias pri-
mas, respectivamente. Aunque durante el periodo 1960-1985 los vo-
limenes de las exportaciones agricolas de origen latinoamericano
(con excepcion del algodén, caucho natural y lana) se incrementaron
sustancialmente,* este esfuerzo no signific6 mayores precios unita-
rios. Por el contrario, su andlisis a precios constantes indica un dete-
rioro secular, fenbmeno que se acentué durante el periodo 1980-85.

Por otra parte, y en cuanto se refiere al poder de negociacion en
los mercados de exportacion y su incidencia en productos y grupos
de paises, las naciones desarrolladas han tomado un mayor dominio,
al punto de abastecer a mas del 40% de dicho comercio. Asimismo,
las 15 empresas transnacionales mas importantes del sector de la ali-
mentacién y de la agricultura dominan el 80% y 85% de las exporta-
ciones de materias primas y cereales, respectivamente.

Ese panorama obedece en sintesis a circunstancias y problemas de
orden estructural: tal es el caso de los coeficientes de elasticidad de la
demanda-ingreso, los cambios en la dieta y los habitos de consumo en
los paises desarrollados; asimismo, un elevado proteccionismo repre-
sentado tanto por la proteccion nominal de productos particulares,
medidas arancelarias, reglamentos sanitarios y prohibiciones por ori-
gen, como por la existencia de cuotas de importacion y exportacion,
subvenciones y aspectos de seguridad alimentaria.

* En dicho perfodo se incrementé en la regién la exportacion de trigo, café, azicar, maiz,
carre bovina, soya, tortas de oleaginosas, tabaco, cacao, arroz, aceite de palma y de soya,
té, naranjas, bananos, legumbres secas, mani.
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En cuanto a las perspectivas de los productos tradicionales de ex-
portacion que han conformado el perfil de largo plazo de las exporta-
ciones de ALC, solamente en el caso de los cereales cabe esperar un
comportamiento relativamente satisfactorio (en el mediano plazo),
en tanto que para los deméas productos se espera una estabilizacién de
los valores. Escapan a esa caracterizacion las oleaginosas, las cuales
responden en mayor medida al nuevo patrén de demanda que se ha
venido estableciendo en los paises industriales. Podrian también
constituir una excepcion en el mediano plazo los productos no tradi-
cionales de exportacién, que algunos paises han logrado incorporar a
su oferta exportable (frutas, flores y plantas ornamentales, hortalizas
frescas), si bien el éxito de su desarrollo requerira grandes inversio-
nes, un adecuado patrén tecnolégico en su produccién y eventual
procesamiento, lo mismo que una oportuna comercializacién y accio-
nes complementarias.

Con el fin de identificar probables lineamientos de accién para la
politica agropecuaria actual, no debe perderse de vista que, durante
los proximos diez afios, el grueso de las exportaciones agropecuarias
que realizaran los paises en desarrollo provendra de los productos tra-
dicionales. Asimismo, los cambios que obligatoriamente deberan in-
troducirse en el perfil de exportaciones no tradicionales superaran
con creces el horizonte del corto plazo. Esta situaciéon obliga, en con-
secuencia, a un analisis de las posibilidades que permitan maximizar
la generacién de divisas provenientes de los productos tradicionales, a
la par que hagan posible que se consolide un nuevo segmento expor-
tador no tradicional mediante el cual América Latina y el Caribe lo-
gren una reinsercién en el mercado internacional con menor grado de
concentracion, dependencia y vulnerabilidad.

Todo ello plantea un desafio en un espectro muy amplio de accio-
nes, tanto desde el dngulo de la oferta como de la demanda. Resulta
oportuno analizar y aprovechar las posibilidades que aln subsisten en
las diversas modalidades de cooperacion econémica y negociaciones
internacionales.
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Esquemas de Cooperacion y Negociaciones
Econdmicas Internacionales

La situacion del comercio internacional de productos agropecua-
rios se inscribe necesariamente en un contexto mas general, sometido
a una gran inestabilidad e incertidumbre, que obliga a los paises de
la region a revisar sus modelos de desarrollo. En cuanto al comercio
exterior, conviene subrayar la adopcion en varios de esos paises de
politicas ‘‘aperturistas’’ que apuntan a una disminucién de la protec-
cion arancelaria general, asi como también a la bisqueda de mercados
externos, con el proposito de racionalizar la actividad productiva.
Dentro de esas politicas ‘‘aperturistas’’ se debe incluir un replantea-
miento tanto de los esquemas de integracion y cooperacion econé-
mica como del marco en que se desenvuelven las negociaciones.

La crisis comercial influye en forma directa tanto sobre las nego-
ciaciones econdmicas internacionales como sobre los esquemas de in-
tegracion y cooperacion. En efecto, el proceso de integracion en
América Latina y el Caribe se ve afectado por una crisis estructural,
la cual involucra a todos los paises, con independencia de su grado y
estilo de desarrollo, y de sus modelos econdmicos y sociales. Ello tie-
ne especial significacion en ALC, ya que la region depende en alto
grado del mercado de los paises desarrollados, tanto para obtener una
fuente de divisas como para adquirir bienes de capital y tecnologia, a
fin de alcanzar un grado aceptable de actividad econémica imprescin-
dible para su desarrollo futuro. Sin embargo, en los Gltimos afios el
desarrollo de ALC ha estado condicionado por factores restrictivos,
tales como el elevado endeudamiento de la region, cuyo servicio re-
presenta un alto porcentaje de los ingresos obtenidos de la exporta-
cién; las perspectivas desfavorables de los precios de los productos
bésicos de la region (que constituyen una gran parte de los ingresos
de exportacion); las politicas macroeconémicas limitativas de los pai-
ses desarrollados y las fuertes tasas de interés, asi como la intensifica-
cion y proliferacién de sus medidas proteccionistas, que no sélo res-
tringen las exportaciones sino que, ademas, inciden en una reduccién
de las inversiones en esta area.

En ese contexto, se comprueba una tendencia creciente a las rela-
ciones bilaterales entre los paises, en especial entre los PD y los PED.
Esto significa, por consiguiente, un debilitamiento de las institucio-
nes, foros y mecanismos internacionales de caracter multilateral. En
tal sentido, es necesario que los paises latinoamericanos y del Caribe
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traten de equilibrar esta tendencia y utilicen las negociaciones econé-
micas internacionales como un mecanismo valido y Gtil para contri-
buir a resolver sus problemas mas apremiantes. Asimismo, se debe in-
sistir en la cooperacién internacional —a pesar de que la experiencia
reciente de América Latina en este campo demuestra pocos avan-
ces— como un objetivo estratégico de la region, y lograr que se revi-
sen y modifiquen las bases, reglas y relaciones que rigen las relaciones
entre el Norte y el Sur, y las propias relaciones Sur-Sur.

Esquemas de Cooperacion Econémica (Norte-Sur y Sur-Sur)

Sistema generalizado de preferencia (SGP)

El Sistema Generalizado de Preferencia representa un instrumento
importante de cooperacion internacional en las relaciones Norte-Sur;
tiene como proposito la expansion y diversificacion de las exporta-
ciones de manufacturas y semimanufacturas para fomentar su indus-
trializacion y acelerar el crecimiento de los paises en desarrollo.*

La mayoria de los esquemas preferenciales incorpora tanto pro-
ductos agricolas elaborados y semielaborados como primarios. Sin
embargo, existen posibilidades para aumentar sustancialmente la co-
bertura de los productos agricolas procesados y semiprocesados don-
de el nivel arancelario es mas elevado. Asimismo, se considera impor-
tante incluir otras mejoras a los esquemas preferenciales, tales como:
flexibilizar la aplicacion de medidas de salvaguardia, evitar la exclu-
sion de productos en forma automatica, eliminar el criterio de gra-
dualidad, precisar el concepto de origen y lograr una mayor amplitud
de los criterios de transformacion sustancial, mantener en vigencia los
esquemas preferenciales, y evitar la aplicacion de medidas no arance-
larias de los productos no incluidos en el SGP.

Otros esquemas preferenciales de cooperacion aplicados por paises
desarrollados en favor de paises en desarrol/o

Existen otros esquemas preferenciales de cooperacion vigentes; son
los que aplican los paises desarrollados para favorecer a agrupaciones
de naciones en desarrollo.

El primero de estos esquemas se refiere a la Iniciativa de la Cuenca
del Caribe, puesto en vigor en enero de 1984 por parte de los Estados
Unidos de América para favorecer a los paises de Centroamérica y el

* De acuerdo con la Secretaria de ta UNCTAD, el valor de las exportaciones de los paises
en desarrollo que entraron con tratamiento preferencial al mercado de los paises desarro-
llados de econom(a de mercado, ascendi6 a 27 000 millones en 1982.
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Caribe designados como beneficiarios* mediante tres elementos fun-
damentales: el libre comercio, la ayuda econdmica y la promocion de
las inversiones. A pesar de que hasta la fecha sus resultados son mo-
destos frente a las expectativas originalmente creadas, existe un po-
tencial para incrementar las inversiones y las importaciones de los
paises beneficiarios. En el caso particular de los productos agricolas,
el impacto principal de este esquema estara concentrado en los pro-
ductos agricolas no tradicionales elaborados o semielaborados, ya
que se permite su exportacion libre de derechos arancelarios. Como
caracteristica general de estos productos, se menciona su ciclo corto
de produccion y la prevision de recuperar la inversidon en el corto
plazo.

El segundo esquema preferencial se sustenta en los acuerdos de la
CEE con los paises de Africa, el Caribe y el Pacifico (paises ACP).
El primer acuerdo al respecto se inicid en 1963 y el Gltimo fue pro-
rrogado en la Convenciéon de Lomé de 1984. Uno de los principales
instrumentos de este Acuerdo lo constituye el servicio de financia-
miento compensatorio (STABEX); ademds, se establece el libre ac-
ceso de la mayoria de los productos originarios de los paises ACP.
Por otra parte, las preferencias en el comercio de productos agro-
pecuarios estan divididas por categorias de productos, dentro de las
cuales se destacan los productos tropicales que tienen acceso irres-
tricto y libre de aranceles. Se contemplan también productos agrico-
las de zonas templadas que no tienen ninguna incidencia en los pai-
ses ACP. Existe otro grupo de productos que esta regulado por acuer-
dos especiales en los cuales se establecen, en algunos casos, precios
fijos (como ejemplo se mencionan el azucar y la carne de vacuno) y
cuotas.

Sistema Global de Preferencias Comerciales entre paises en desarrollo
(SGPC)

El SGPC constituye un instrumento de promocion del comercio, la
produccidn y el empleo entre paises en desarrollo; representa el prin-
cipal elemento del Programa de Cooperacion Econémica entre los
paises en desarrollo. Dado lo reciente de este instrumento —mayo de
1986— resulta prematuro realizar una evaluacién del mismo. Sin em-
bargo, deberia ser considerado en cualquier futura estrategia global

* Los pafses beneficiarios son los siguientes: Anguila, Antigua y Barbuda, Bahamas, Barba-
dos, Belice, Costa Rica, Dominica, Repiblica Dominicana, El Salvador, Grenada, Guate-
mala, Guyana, Haiti, Honduras, Jamaica, Panam4, Santa Lucia, San Vicente y las Grana-
dinas, Suriname, Trinidad y Tobago, Islas de los Caimanes, Montserrat, Antillas Neerlan-
desas, San Crist6bal y Nieves, Islas del Turco y Caicos e Islas V irgenes Britanicas.
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de cooperaciéon de los paises de ALC, en especial para incrementar el
comercio interregional de productos basicos, maxime si, como lo se-
fiala acertadamente el Banco Mundial (1986b), las mayores posibili-
dades de crecimiento del consumo de estos productos basicos se en-
cuentran justamente en los paises en desarrollo. Ademas, el SGPC
puede inducir, a largo plazo, a la creacion de empresas multinaciona-
les de produccion y comercializacion de los paises de la region con
otras regiones en desarrollo, y a una cooperacion mas acentuada y
quizas méds funcional en el campo de la ciencia y la tecnologia.

Negociaciones Econémicas Internacionales

Dentro del ambito de las negociaciones econdmicas internaciona-
les, es pertinente hacer referencia a los dos principales foros,
UNCTAD y GATT, en los cuales los paises en desarrollo han venido
postulando sus reivindicaciones en el concierto del comercio interna-
cional.

VIl UNCTAD

En la VII UNCTAD se trataran tres temas fundamentalmente rela-
cionados con los productos basicos:* el Programa Integrado para los
Productos Basicos (PIPB), el Fondo Comin y un sistema de financia-
miento compensatorio de los déficits de exportacién.

a. E|/ Programa Integrado para los Productos Bésicos (PIPB)

Después de diez afios de negociaciones, el PIB no ha dado los resul-
tados esperados, en parte porque Unicamente dos convenios contie-
nen cldusulas econémicas: los acuerdos sobre el caucho natural y so-
bre el café. Ademds dos acuerdos no contienen clausulas econémicas:
el Acuerdo internacional sobre el yute y productos del yute, y el
Acuerdo sobre madera tropical, ambos de 1983. Por otra parte, los
convenios existentes que contienen disposiciones sobre la estabiliza-
cién de precios y clausulas econémicas, como es el caso del estafio y
el cacao, fueron suspendidos. Las Gltimas negociaciones y convenios
sobre el comercio del azlcar y el trigo no incluyeron disposiciones
econémicas.

* En el seno de la UNCTAD no existe una definicién precisa de los productos bésicos. Sin
embargo, se incluyen en los trabajos de ese organismo los siguientes productos: café,
cacao, azucar, carne vacuna, algodén, banano, té, aceites vegetales, bauxita, caucho, co-
bre, estafio, fibras duras, fosfatos, maderas tropicales, manganeso, mineral de hierro, yu-
te.
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b. El Fondo Comun

En el caso del Fondo Comun, las negociaciones concluyeron en
1980 vy, a pesar de haberse alcanzado formalmente el nGmero mini-
mo de ratificaciones para que el Acuerdo entrara en vigor, todavia no
se ha alcanzado la cifra de capital prevista, pues algunos paises contri-
buyentes no han ratificado el convenio.

c. Financiamiento compensatorio

La propuesta para crear un sistema de financiamiento compensato-
rio de los déficits de exportacion aprobados en la VI UNCTAD cui-
miné con la fase técnica, razon por la cual se espera que en la VIl
UNCTAD se adopte una decision definitiva. En sintesis, consideran-
do las acciones de fondo sobre los productos basicos negociados en la
UNCTAD, se puede afirmar que los esfuerzos multilaterales se en-
cuentran en un punto de estancamiento. En este contexto, la VIl
UNCTAD representard una prueba de la voluntad politica de los pai-
ses desarrollados para revertir las principales tendencias negativas que
en |los Ultimos aifos han afectado el sector de los productos bdsicos. A
ese respecto, cabe mencionar la adopcion de medidas concretas como
las siguientes, incluidas en la propuesta de la Reunién Ministerial de
Coordinacion Latinoamericana, preparatoria de la VII UNCTAD
efectuada en San José, Costa Rica, en abril de 1987: a) la plena vi-
gencia de las medidas internacionales sobre el PIPB, el fortalecimien-
to de los convenios de los productos basicos existentes y la concerta-
cion de nuevos convenios que incluyan clausulas econémicas; b) la
entrada en vigor del Convenio Constitutivo del Fondo Comun; c)
mejora en el acceso a los mercados de los paises desarrollados; d)
participacion activa y concertada en todos los 4mbitos en los cuales
se negocien aspectos relacionados con los productos basicos; e) esta-
blecimiento de un servicio adicional de financiamiento compensato-
rio de los déficits de ingresos de exportacion, asi como mejora en los
servicios existentes, en especial los del FMI; f) la adopcion, por parte
de los paises desarrollados y de las instituciones financieras multilate-
rales, de medidas que proporcionen un volumen de recursos financie-
ros para diversificar el sector de los productos basicos.

GATT (Ronda Uruguay)

En concordancia con el contexto en que se ha planteado la situa-
cion del mercado internacional para los productos agropecuarios,
los paises en desarrollo deberan analizar las negociaciones a realizarse
en el GATT, sobre todo a la luz de la incorporacién en la futura ron-
da de negociaciones (Ronda Uruguay) del tratamiento sistematico
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de los productos agricolas, por primera vez en la historia de ese orga-
nismo.

Para que los paises de América Latina y el Caribe alcanzaran resul-
tados concretos en la Ronda Uruguay, deberian procurar que, dentro
de la normativa del GATT, se incorporen las siguientes medidas:

i) lograr un acuerdo internacional sobre los subsidios, incluidos
los programas financieros a los productores, en vigor en los
paises desarrollados;

ii) negociar las politicas de apoyo a la agricultura aplicadas por
los paises desarrollados;

iii) ampliar el acceso a las importaciones en aquellos paises desa-
rrollados que tienen programas de autoabastecimiento;

iv) reducir progresivamente los derechos arancelarios para los
productos de interés de los paises de la region;

v) lograr un tratamiento integral, no reciproco para los produc-
tos tropicales, en especial la eliminacion o una reduccién im-
portante de los aranceles estacionales;

vi) eliminar las barreras no arancelarias, especialmente los dere-
chos variables y las restricciones cuantitativas;

vii) liberar y flexibilizar la aplicacion de las actuales reglamenta-
ciones sanitarias y fitosanitarias que afectan el comercio de
los paises de la region;

viii) reembolsar a los paises en desarrollo exportadores, los dere-
chos internos aplicados por los paises desarrollados y, de ser
posible, la eliminacion de los mismos;

ix) adoptar controles efectivos sobre las practicas comerciales
restrictivas, especialmente las que son aplicadas por las em-
presas transnacionales.

La Ronda Uruguay ha motivado nuevas alianzas de negociacién en-
tre paises desarrollados y paises en desarrollo, que podrian represen-
tar cambios en la tradicional confrontacion observada en las anterio-
res negociaciones. En efecto, el denominado grupo CAIRNS (en el
cual participan paises desarrollados como Australia, Canadd y Nueva
Zelanda, y paises en desarrollo como Argentina, Brasil, Colombia,
Chile, Uruguay, Hungria, Indonesia, Malasia, Filipinas y Tailandia),
otorga un nuevo enfoque a las negociaciones sobre temas especificos
de gran prioridad, entre los cuales se destacan los productos agrico-
las. Esta nueva modalidad de negociacion deberia ser objeto de aten-
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cién especial por parte de los demds paises de la region, tanto con el
propésito de aumentar el poder de negociacion en la Ronda Uruguay,
como para evaluar el potencial implicito en esquemas heterodoxos
de complementariedad y de cooperacion que tiendan a robustecer
las politicas regionales de reinsercion en el comercio internacional de
productos agricolas.

Integracion Econdmica y Cooperacion Regional
y Subregional en América Latina y el Caribe

Como se ha sefialado en este Documento, las perspectivas del co-
mercio internacional de productos agropecuarios obligan a los paises
de América Latina y el Caribe a examinar todas aquellas opciones de
cooperacion econémica y de comercio que le permitan dar mayor fle-
xibilidad a las estrategias nacionales de desarrollo, sobre todo en el
periodo de consolidacion de las politicas de reactivacion econémica
y de ajuste estructural.

Los Esquemas de Integracion Economica

Los esquemas de integracion economica en ALC fueron planteados
en su oportunidad como una forma de modificar los estilos tradicio-
nales de desarrollo, que hasta la década de los sesenta funcionaron
como un modelo de crecimiento hacia fuera, con predominio casi ab-
soluto de productos primarios de exportacion, en muchos casos al ni-
vel de enclaves econdmicos y con caracteristicas de monocultivo.

La exportacién de productos primarios a terceros mercados (con
su tendencia secular al deterioro de los términos de intercambio), los
tamaiios relativamente reducidos de los mercados nacionales y la di-
ndmica de migracibn rural urbana (especialmente en paises como
Argentina, Brasil, México, Uruguay, Chile, Venezuela y Colombia),
confirieron a la industrializacion las cualidades de un paradigma de
desarrollo.

Los esquemas de integracion partieron del supuesto de que el desa-
rrollo de los paises integrados se veria estimulado por la adopcién de
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politicas para ampliar el espacio econé6mico, con un minimo de ca-
racteristicas homogéneas. Esta ampliacion del mercado implicaba que
los esquemas de integracion adoptaran, por las razones ya sefialadas,
una politica de sustitucion de importaciones industriales con un alto
grado de proteccion arancelaria. Ademas de la creacion de un merca-
do protegido, de atencion preferente al sector industrial y basado
principalmente en la sustitucién de importaciones de bienes finales,
los paises de la region continuaron con una politica de exportaciones
tradicionales hacia mercados externos, tomando en cuenta las co-
rrientes historicas de las exportaciones e importaciones de materias
primas y bienes de capital necesarios para la industrializacién y el de-
sarrollo agricola.

En su primera etapa (1960-1970), las politicas de integracion pro-
dujeron un incremento notable del comercio intra-regional, no sélo
en términos absolutos sino también cualitativos, al diversificar la pro-
duccion exportable de productos manufacturados. Ademds, en ese
periodo se adoptaron maltiples instrumentos y mecanismos, especial-
mente en el desarrollo industrial, zonas de libre comercio, aranceles
comunes y avances de la armonizacion de politicas econdmicas y so-
ciales.

En una segunda etapa —mediados de la década de los afios 70—, to-
dos los procesos de integracién fueron afectados por problemas eco-
ndémicos y politicos que influyeron en los programas de integracion.

Dichos efectos han incidido directamente en el comportamiento
de las economias y se reflejan en la disminucion del intercambio in-
tra-regional, problemas de pagos y créditos, y pérdida de dinamismo
en otras areas de cooperacion, tales como industria, transporte, servi-
cios, etc. El comun denominador de todos los esquemas de integra-
cién ha sido el efecto que la crisis econémica internacional tuvo en
las politicas nacionales y subregionales. Esta situacion dio como re-
sultado que paulatinamente se introdujeran cambios de prioridad
en las politicas internas y en relacion con las politicas de integracion.

Se enumeran a continuacion ejemplos de lo ocurrido en foros tales
como ALADI, el Grupo Andino, CARICOM, el Mercado Comin
Centroamericano, etc.

La Evolucién de ALAD/I*

La crisis de los paises que conforman ALADI se refleja en el com-
portamiento de su comercio intrazonal, el cual decrece rapidamente.

* La Asociaciébn Latinoamericana de Integracion (ALADI) surgié en 1983 al amparo del
Tratado de Montevideo de 1980.
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Entre 1971 y 1985, el valor de las exportaciones intrazonales varia-
ron de US$ 11 677 millones a US$ 6 877 millones. El principal fac-
tor de esta reduccion fue la dificil situacién por la que atraviesan los
paises miembros, lo cual obligb a que éstos impusieran severas restric-
ciones al comercio por motivos de balanzas de pagos; esas regulacio-
nes van desde las limitaciones parciales hasta la suspensién completa
de las importaciones, sin distinguir los productos de origen intra-re-
gional y extrazonal. Ademas, en respuesta a tales acciones los paises
afectados aplican medidas similares; de ese modo se genera en la ac-
tualidad un cuadro de restricciones al comercio intrazonal.

Por otra parte, el trabajo realizado en ALADI no ha logrado avan-
ces significativos en cuanto a la multilateralizacion de los compromi-
sos, a pesar de que los Acuerdos de Alcance Parcial cuentan con me-
canismos que propician la convergencia de beneficios para todos los
paises miembros. Sobre este particular se adelantan dificultades en el
proceso de multilateralizacidn, si bien las actuales preferencias son de
una gran especificidad y se negocian para alcanzar un equilibrio entre
los paises signatorios de los acuerdos bilaterales.

No obstante, dentro de ALADI se buscan formulas permanentes
de solucién a la crisis mediante nuevas modalidades de intercambio,
tales como el comercio compensado, administracion de los cupos li-
mitados y el uso més intenso de los sistemas de pagos y créditos reci-
procos. Asimismo, se postulan ampliaciones en el ambito de la nego-
ciacion de forma que incluyan, ademés de las normas de expansion y
regulacion del comercio, aspectos como: cooperacion y complemen-
tacion econémica; cooperacion financiera y monetaria, y sistema de
apoyo a los paises de menor desarrollo econémico relativo.

E|/ Grupo Andino

El Grupo Andino, al igual que otros esquemas de integracion sub-
regional, registra un acelerado decrecimiento de su comercio. Asi, pa-
ra el periodo 1970-81 las exportaciones pasaron de US$ 92 millones
a US$ 1 303 millones, monto que en 1985 se redujo a US$ 754 mi-
llones. Este fenomeno se deriva fundamentalmente de la crisis econé-
mica originada en las severas restricciones de las importaciones intra-
zonales y de la falta de cumplimiento de los compromisos de libera-
lizacion.

Como consecuencia de los problemas enfrentados en el Grupo An-
dino, los gobiernos de los paises miembros analizan posibles solucio-
nes que, de ser aplicadas, podrian reorientar este proceso de integra-
cion. Entre ellas se destacan el compromiso de suprimir todas las res-
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tricciones existentes y no imponer nuevos obstaculos al comercio; la
concertacion de los cupos de importacion; acuerdos estatales de co-
mercio compensado; la comercializacion de excedentes y faltantes;
el restablecimiento de la preferencia subregional; fomento de la in-
dustrializacion por proyectos y acuerdos industriales con paises de
ALADI; proyectos de pequeiia y mediana empresa; apoyo al progra-
ma de seguridad alimentaria; otros proyectos en el campo de la cien-
cia, la tecnologia y la infraestructura, y aplicacion de un régimen es-
pecial a Bolivia y Ecuador.

CARICOM

La Comunidad del Caribe (CARICOM) enfrenta crecientes proble-
mas, en gran parte originados por el deterioro de la situacion econé-
mica de sus miembros y agravados por el efecto de la crisis econémi-
ca internacional, la cual tiene una incidencia mayor en los paises cari-
befios debido a su dimension relativamente pequefia y al alto grado
de apertura del comercio exterior en esa zona.

Igual que en otros esquemas de integracion econdmica, el comer-
cio intrazonal de la Comunidad del Caribe comienza a disminuir des-
de 1981, para llegar en 1984 a los US$ 342 millones. La conferencia
de Jefes de Estado integrantes del CARICOM adoptd, con el propési-
to de revertir el estancamiento del proceso de integracidn, una serie
de medidas de emergencia. Estas consistieron en un incremento del
15% sobre el Arancel Externo Comun —para ciertos productos— con
el fin de aumentar el margen preferencial intrazonal; el aumento del
porcentaje de valor agregado regional para determinados productos
elaborados por los paises de menor desarrollo relativo; la coordina-
cion de politicas de renegociacion de la deuda externa con paises
acreedores a fin de utilizar nuevos recursos en apoyo del comercio
intra-regional, y la eliminacion de las restricciones a dicho comercio.

Mercado Comun Centroamericano

En relacidon con el Mercado Comin Centroamericano (MCCA),
el comercio intracentroamericano varid de US$ 1129 millones
en 1980 a US$ 360 millones en 1986. Ademas, los saldos de pagos
entre los gobiernos ascendieron, en 1986, a los US$ 700 millones
aproximadamente.

Ante ese panorama, la reunion de ministros responsables de la inte-
gracion propuso medidas para reactivar el Mercado Comun Centro-
americano, en procura de resolver los problemas de pagos, incremen-
tar el comercio con formulas nuevas tales como el Derecho de Impor-
tacion Centroamericano (DICA), eliminar las restricciones al comer-
cio reciproco y aplicar medidas en otros sectores de la integracion.
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A pesar de ese panorama dificil, los gobiernos del MCCA adopta-
ron un nuevo Régimen Arancelario y Aduanero Centroamericano,
que entrd en vigencia a principios de enero de 1986 y se ha converti-
do en el elemento que dio renovado impulso al programa de integra-
cién.

Otras acciones de integracion

En relacion con otras acciones de integracion, es Gtil subrayar que
entre 1985 y 1986 varios paises latinoamericanos, entre ellos Brasil,
Argentina y Uruguay, suscribieron protocolos que profundizan los
convenios previos y extienden las preferencias comerciales y de com-
plementacion econémica. De ese modo, los paises signatorios no sélo
pretenden un mayor incremento del comercio reciproco, sino tam-
bién un crecimiento de la inversién, un mejoramiento tecnoldgico vy,
en definitiva, una mayor complementacion de sus economias. Se con-
sidera probable que esta experiencia contribuya, a corto y mediano
plazo, a establecer nuevos acuerdos que permitan un mayor acerca-
miento econdmico entre paises de la region.

La Cooperacion Regional y Subregional en Materia de Productos
Agropecuarios

Evolucién reciente y posibilidades de expansion

Los esquemas de integracion en América Latina y el Caribe se ca-
racterizan badsicamente por la creacién de mayores espacios econémi-
cos con barreras proteccionistas respecto de terceros paises. Fueron
concebidos de ese modo con el objeto de estimular un proceso de
sustitucion de importaciones, especialmente en el sector industrial,
sesgado hacia bienes finales de consumo.

Este proceso ha coexistido con un subsector agricola mas dinami-
co y orientado a la produccion para mercados del resto del mundo,
y con otro subsector de grandes extensiones rurales con mercados
que son basicamente de autoconsumo. Esto, junto con el hecho de
que en muchos esquemas la oferta agropecuaria de los paises miem-
bros es mas competitiva que complementaria, contribuyé a que el
sector agropecuario fuera el gran ausente de las mesas de negociacion
en la mayoria de los principales esquemas subregionales de integra-
cion econémica.

Ademds de sus propias caracteristicas, los esquemas de integracion
tuvieron como agravante un sesgo hacia los aspectos estrictamente
comerciales. En el pasado, se dieron hechos que contribuyeron al ais-
lamiento del sector agricola; asi, por ejemplo, en los afios 60 y hasta
mediados del decenio de los 70, los sectores agropecuarios se encon-
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traron frente a un mercado internacional relativamente dinamico
que, sin embargo, incubaba los factores restrictivos que hoy han he-
cho crisis. De todas formas, esa dinamica y la subyacente en los pro-
pios esquemas de integracion tradicional, unidas a flujos relativamen-
te normales de inversion y financiamiento externo, daban los grados
de libertad necesarios para el manejo de la politica econémica, sin te-
ner que brindar mayor atencion a la problematica agropecuaria en el
sentido de la cooperacidn econémica intra-regional.

Los cambios operados en el mercado internacional, la situacién de
equilibrio inestable de la economia mundial, la crisis del endeuda-
miento externo, la menor afluencia de recursos externos tanto en tér-
minos de préstamos como de inversiones directas, la internacionaliza-
cion creciente de las economias nacionales, la necesidad de establecer
““cuasi-obligatoriamente’’ programas de reactivacion econdémica y
ajuste estructural, obligan a un necesario replanteamiento de todas
las opciones que permitan dar mayores grados de libertad y flexibili-
dad al manejo de las politicas globales y sectoriales.

En el &mbito del comercio internacional de productos agropecua-
rios, es necesario efectuar una revision de los esquemas de coopera-
cion regional y subregional que incluya, en forma preferente, todos
los asuntos vinculados a la integracion econémica que en parte ya
fueron planteados. Sin embargo, cabe sefialar que el ambito de
cooperacién en materia agropecuaria debera ser mucho mds amplio
que el que define propiamente el intercambio de productos.

De todas formas, y antes de hacer referencia a otras modalidades
de cooperacion diferentes de las referidas al comercio, es necesario
traer a colacién algunas cifras que permitan ilustrar las posibilidades
de un mayor intercambio intra-regional de productos agropecuarios.*
Las exportaciones intra-regionales de productos agropecuarios casi
sextuplicaron su valor entre 1965 y 1979, aunque durante el mismo
periodo mantuvieron su participacion relativa entre 8.8% y 10% del
valor de las exportaciones totales de ALC de dichos productos. Sin
embargo, si se las compara con el valor total de las exportaciones in-
tra-regionales, los productos agropecuarios redujeron su participacion
relativa del 42% al 25% entre 1967 y 1979. En valores corrientes, el
comercio agricola aumenté en dicho periodo de US$ 521 a
US$ 2897 millones. En el mismo lapso, las exportaciones totales de
la ALC al resto del mundo pasaron de US$ 2 760 a US$ 55 252 mi-
llones, y las correspondientes al comercio intra-regional total de
US$ 1 260 a US$ 11 070 millones.

* Salvo mencién en contrario, las cifras utilizadas en esta seccién corresponden a cifras ofi-
ciales del BID.
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Las cifras dejan en claro los siguientes hechos: i) en un momento
determinado el comercio intra-regional de productos agropecuarios
representd, respecto del total de comercio intra, un porcentaje alta-
mente relevante (42%); ii) durante 15 afios se logré un crecimiento
significativo en valores nominales de las transacciones intra-regionales
de dichos productos;* iii) sin lugar a dudas, el crecimiento del comer-
cio intra de productos agropecuarios mostr6 un menor dinamismo
que el crecimiento de transacciones de productos no agricolas. Con-
viene tener presente que parte de esa menor importancia relativa tie-
ne su explicacion en la propia mecanica de desarrolio.

Al analizar el comercio intra-regional de productos agropecuarios
desde el punto de vista de las importaciones, entre 1965 y 1980 el
grado de autoabastecimiento regional disminuy6 del 27.4% al 20.8%;
por consiguiente, la region es hoy mas dependiente de importaciones
de terceros paises, tanto para alimentos como para el abastecimiento
de materias primas agropecuarias.

Si se hubieran mantenido las tendencias respecto del porcentaje de
exportaciones agropecuarias destinadas al comercio intra-regional, y
si se postula un grado de autoabastecimiento regional de un 25% en
importaciones agropecuarias, se puede estimar que este comercio en
el periodo 1980-1985 podria haber fluctuado entre US$ 2 500 y
US$ 3 000 millones de dblares (situacién influenciada por la coyun-
tura de la economia mundial y por los ajustes obligados en funcién
del pago de la deuda externa). Para tener una referencia de la poten-
cialidad maxima de dichas negociaciones para el periodo 1980-1985,
es importante destacar que la regién en su totalidad importé produc-
tos agropecuarios con un valor aproximado que fluctué entre
US$ 10000 y US$ 12 000 millones anuales. Cualquiera que sea la
opcién que se adopte para dichas proyecciones, se pone en evidencia
que existen posibilidades muy promisorias para incrementar la coope-
racién agricola, incluso s6lo desde el angulo del comercio de bienes.
La méxima expectativa para el periodo 1980-1985 esta influida
obviamente por la contraccion en el monto total de importaciones
que experimento la region al disminuir su capacidad de importacion.

Un andlisis del valor de la importacion de productos de origen
agropecuario, expresado en doélares corrientes para el periodo 1980-
1984, permite cuantificar los siguientes valores por categorias princi-
pales de productos en millones de ddlares: cereales y preparados,
4 020; carne y preparados, 400; productos lacteos y huevos, 780;

* Aun en valores reales, el esfuerzo desarrollado, por ejemplo entre 1970 y 1979, mostré
un crecimiento de 35% (de US$ 2 000 a US$ 2 700 millones del afio 1985).
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frutas, legumbres y hortalizas, 550; azicar y miel, 650; aceites anima-
les y vegetales, 1 750; café, té y cacao, 200. Para tener una idea del
potencial de comercio subyacente en esos productos, se puede sefia-
lar que entre los afios 1980 y 1982 el autoabastecimiento regional de
productos agricolas en los paises miembros de ALADI alcanz6 solo
26%, dentro del cual correspondié un 4% para materias primas vege-
tales; 6% para leche, productos lacteos y huevos; 9% para cereales;
80% para cacao y preparados; 78% para café, té, mate y especias;
74% para frutas comestibles; 66% para preparados de carne y pesca-
do. Para toda América Latina el coeficiente de abastecimiento regio-
nal alcanz6é durante esos afios: 6% para trigo; 4% maiz; 56% soya;
23% legumbres secas; 25% aceite de soya, y 64% azucar.

Resulta de interés destacar, en relacion con las cifras de comercio
intra-regional de productos agropecuarios, que aunque se mantengan
los grados de autoabastecimiento y se recuperen s6lo los niveles de co-
mercio registrados historicamente,* existe un potencial muy signifi-
cativo para el corto plazo en renglones en los cuales la region esta en
capacidad de aumentar la produccion en condiciones competitivas y
en aquellos cuya produccion puede ser aumentada rapidamente. Po-
tencial que por cierto es muchisimo mayor si se postula un aumento
en el grado de autoabastecimiento regional. En términos perspecti-
vos, y conforme a estimaciones de INTAL, para 1990 las importacio-
nes de trigo de la region pueden alcanzar un volumen.de 11 millones
de toneladas; las de maiz 7 millones de toneladas; las de soya 2.7 mi-
llones de toneladas; las de maiz 7 millones de toneladas; las de soya
2.7 millones de toneladas; las legumbres secas 80 000 toneladas, vy las
de azucar 1.5 millones de toneladas. Las exportaciones totales en vo-
limenes para esos mismos productos fueron en 1985: trigo, 9.8 mi-
llones de toneladas; maiz, 7.1 millones de toneladas; soya, 7.2 millo-
nes de toneladas; leguminosas secas, 365 000 toneladas, y azucar,
12.2 millones de toneladas.

De las cifras expuestas, y cualquiera que fuese la hipotesis que se
adopte en relacién con el futuro del comercio intra-regional, aun des-
de el ambito reducido de la cooperacion en el area de comercio, se
puede desprender que el sector agropecuario puede desempefiar un
rol neuralgico en la necesaria e imprescindible revitalizacion de los es-
quemas de integracion econdmica. Paraddjicamente, el hecho de que
el sector agropecuario haya sido el gran ausente en las anteriores me-
sas de negociaciones le puede conferir amplias posibilidades para

* A raiz de la crisis de coyuntura del periodo 1981-1985, y tomando como base el afio
1981 = 100, se observa que las exportaciones totales destinadas a la regién disminuyeron
a 69.1 (practicamente en un 30% ).
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avanzar en forma paulatina en la conformacién de un area consensual
minima, en torno a una politica agropecuaria regional. Por otra par-
te, el comercio intra-regional podria constituirse en una pieza estraté-
gica de las politicas de reactivacion economica y ajuste estructural si
los paises de la regién capitalizaran la experiencia de los esquemas de
integracion respecto de la politica de sustitucion de importaciones
del pasado, y postularan una politica racional y selectiva al respecto,
vinculada en forma indisoluble con la exportacion a terceros merca-
dos, de tal forma que la region brinde una plataforma basica para el
acceso a terceros mercados en condiciones de eficiencia y competiti-
vidad.

En este sentido, el incremento del comercio regional de los pro-
ductos agricolas deberia constituirse en uno de los objetivos principa-
les dentro del marco de una nueva cooperacion econOmica latinoame-
ricana.

Factores limitantes

Dentro de los principales factores limitantes, se deben mencionar
aspectos relacionados con: a) obstaculos arancelarios; b) medidas
para-arancelarias; c) costos de transporte; d) financiamiento del
comercio.*

a. Obstdculos arancelarios

Si bien en el marco de ALADI se ha establecido la preferencia
arancelaria regional (PAR), que varia entre el 2% y 10% del arancel,
muchos productos agropecuarios han sido incluidos en la lista de ex-
cepciones de cada pais. A este respecto conviene sefialar, por ejemplo,
que en una reunion de representantes gubernamentales de alto nivel
(Acapulco, México, julio 1986) se indico que las listas de excepciones
vigentes seran sustituidas por nuevas listas cuya extensién no podra
exceder de 2 400, 1 200 y 600 items de la ALADI, segin el grado de
desarrollo econémico relativo de los paises incluidos en las categorias
de pais con menor desarrollo, pais con desarrollo intermedio y res-
tantes paises miembros, respectivamente. Cabe destacar, asimismo,
que la exencibn al pago de aranceles y el sistema de preferencia aran-
celaria regional en ALADI no discriminan segin el origen de los pro-
ductos.* *

Para una aproximacion mas exhaustiva a este respecto, véase INTAL: “Acciones para in-
crementar el comercio intra-regional de productos agropecuarios’’. Documento de traba-
jo presentado a la 111 Reunién de Importadores y Exportadores de Alimentos Bésicos de
América Latina y el Caribe. México, noviembre 1986,

** Una modificacion en este sentido, mediante el establecimiento de preferencias arancela-
rias entre esquemas de integracion, viabilizaria el incremento del comercio intra-regional.
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A titulo ilustrativo se pueden indicar algunas restricciones arance-
larias para determinados productos, de acuerdo con el siguiente des-
glose: Maiz: el arancel de importacion es nulo en México y en los
paises miembros del CARICOM; en el resto de los paises varia entre
10% y 50% (s6lo 6 de los 11 paises de ALADI han otorgado preferen-
cia arancelaria a las importaciones de maiz de origen regional, y sélo
Argentina y Brasil han incluido el maiz en acuerdos de alcance par-
cial). Soya: la importacion es libre en México y Ecuador, mientras
que en el resto de los paises el arancel oscila entre 8% y 35% (2 paises
de ALADI han exceptuado la soya de las preferencias arancelarias, y
s6lo Argentina, Brasil y Chile la han incluido en acuerdos de alcance
parcial). Frijoles y otras legumbres secas: los frijoles se caracterizan
por no pagar aranceles de importacion en paises importadores signa-
tarios (Brasil, México) y por pagar aranceles que varian entre 12%y
70%en el resto de los paises (Bolivia, Colombia, Ecuador, Uruguay y
Venezuela no han otorgado el beneficio de las preferencias arancela-
rias PAR a los frijoles); el resto de las legumbres secas, en general,
paga aranceles mayores. Arroz: se encuentra exento del pago de aran-
cel en México; en el resto de la regién paga entre 10% y 50% de su
valor CIF. La mayor parte de los paises ha otorgado el régimen de
preferencia PAR a las importaciones de arroz con céscara, excepto
Bolivia, Chile, Uruguay y Venezuela. Brasil es el unico pais que ha in-
cluido el arroz en acuerdos de alcance parcial.*

b. Medidas para-arancelarias

Estas medidas incluyen, entre otros, el cobro de impuestos distin-
tos a los aranceles, controles de niveles de precio minimo, medidas
de control de volumen tales como licencias previas, vistos buenos o
reservas de importacion. Este tipo de medidas es frecuente en la re-
gion, sobre todo en cuanto al comercio de los productos agropecua-
rios; a diferencia de lo que ocurre en los paises desarrollados, no dis-
crimina en funcién del origen de las importaciones y hay mayor
control del volumen de las mismas.

Por ejemplo, hasta inicios de los afios 80 las prohibiciones de im-
portaciébn tenian una mayor frecuencia de utilizacién para los pro-
ductos agropecuarios; Gltimamente, en varios paises estas medidas se
han reemplazado por licencias previas, o restricciones equivalentes.

* Aceite de soya bruto: exento del pago de aranceles en Bolivia, Brasil, Ecuador y México;
en el resto, el arancel varia entre 10% y 50%. Leche en polvo: no paga arancel en Bolivia
y México; en el resto fluctia entre 10% y 50%. Azucar: los aranceles fluctian entre 11%
y 55% para el azicar en bruto.
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En relacién con la primera de esas disposiciones, su aplicacion a pro-
ductos agropecuarios presenta una frecuencia levemente superior al
promedio. A partir de 1982, el uso de este tipo de medidas para-
arancelarias se incrementa en el marco de las politicas de ajuste que
los paises de la region tuvieron que adoptar para mejorar su balanza
comercial de mercancias.

En cuanto a las medidas para-arancelarias vigentes por cultivo, con-
viene sefialar que las mismas son frecuentes en trigo y soya. Estdn
presentes en casi todos los paises de la regién que comercializan
maiz, frijoles y otras leguminosas, donde impuestos distintos del
arancel son iguales o mayores que este Gltimo. Con respecto a la
compra-venta de arroz, todos los paises han establecido medidas
para-arancelarias; una situacion similar se da en la produccion lactea,
donde los obstaculos se extienden al entorno sanitario (los paises de
América Central han prohibido la importacion de leche en polvo
desde América del Sur por la existencia de fiebre aftosa). En lo que
concierne a las negociaciones de azlcar en bruto y refinada, estas
medidas se presentan en todos los paises, algunos de los cuales han
establecido un impuesto variable a la importacion con el propdsito
de proteger la produccién interna de sustitutos o sucedaneos.

c. Costos de transporte

Para el periodo 1980-1985 el precio final de los productos agrope-
cuarios se ha visto afectado sensiblemente por los costos de transpor-
te, que representan entre 5% y 21% del precio del trigo y maiz, y
entre 3% y 12% del de la soya. En la determinacién de estos costos
inciden directamente factores tales como la distancia, costos de ope-
racion en alta mar y puertos, tiempos de espera, ritmos de carga y
descarga, volimenes de comercio en las distintas rutas. Estos facto-
res son de mayor incidencia en los puertos de la regién que fuera de
ella, en especial las leyes de reserva de carga.

Es ilustrativo sefialar que, en el caso del trigo, el flete intra-regional
como porcentaje del precio es mayor que el arancel en todos los pai-
ses importadores, excepto Chile. Para el maiz se presenta la misma
situacion en Colombiay Venezuela. En otros productos como soya y
aceites vegetales, la incidencia es menor, debido al mayor precio de
estos bienes. De acuerdo con las informaciones disponibles, parece
evidente indicar que los esfuerzos tendientes a disminuir los aranceles
y profundizar la preferencia arancelaria regional, en muchos casos.
pueden llegar a ser menos significativos que la disminucién de los cos-
tos de transporte, dado su impacto sobre el precio del bien y su re-
percusion sobre el comercio intra-regional.
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Una disminucion significativa de los costos de transporte intra-
regional daria la posibilidad de un incremento en el comercio por el
menor costo del producto.

d. Financiamiento del comercio

Definitivamente, las condiciones de financiamiento que otorgan
los paises desarrollados a las producciones locales excedentarias cons-
tituyen un factor clave en la explicacion del abastecimiento extra-
regional de algunos productos agropecuarios. A titulo de ejemplo,
se puede indicar que durante el aiio 1983 el 60% de las ventas de tri-
go de los EE.UU. (4.5 millones de toneladas) a los paises de la region
se realiz6 a través del programa GSM 102 de la Commodity Credit
Corporation, que ofrece un afo de gracia, tres de plazo y un inte-
rés igual a la tasa LIBOR. Por otra parte, las ventas financiadas a
través de la Ley Publica 480, en ese mismo aiio, alcanzaron un volu-
men de 0.5 millones de toneladas que, si bien representaron s6lo
6.5% de las ventas totales a la region, eran muy significativas en el
total de importaciones de Bolivia, Costa Rica, El Salvador, Haitf,
Honduras y Jamaica. A través de la Commodity Credit Corporation,
EE.UU. también financia ventas de arroz, maiz, legumbres secas,
aceites vegetales y otros productos agropecuarios.

Mientras subsistan las actuales condiciones en la balanza de pagos
a que se ha hecho referencia en este trabajo, con respecto a los reque-
rimientos para satisfacer las obligaciones contraidas con el sistema
financiero internacional, el problema continuard siendo uno de los
principales cuellos de botella para lograr un mayor intercambio de
productos agropecuarios.

Las posibilidades para ir flexibilizando los requerimientos de orden
intra-regional dependeran de la forma en que se manejen en el futuro
los acuerdos de alcance parcial o globales por suscribir entre agrupa-
ciones regionales de integracién. Si dichos acuerdos son, por ejemplo,
de naturaleza mas integral, si se ligan al establecimiento de Iineas de
financiamiento a través de acuerdos intercambiarios, y si se toman en
consideracion opciones de trueque, en forma de operaciones triangu-
lares, se podran ganar ciertos grados de libertad en este campo.

A nivel regional se puede postular, como sefiala INTAL, la confor-
macion de un fondo regional destinado al financiamiento de las ex-
portaciones regionales de productos agropecuarios, financiado por
organismos internacionales; ello podria ser una contribucion signifi-
cativa a la modernizacién del sector agropecuario, en la perspectiva
de las politicas de ajuste estructural que se estan llevando a cabo en
la mayoria de los paises de la region.
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Asimismo, para lograr un incremento sustancial en el comercio in-
tralatinoamericano, tomando en cuenta los obstaculos anteriores, un
primer paso consistiria en agilizar el proceso de reduccion o elimina-
cion de las actuales disposiciones arancelarias y no arancelarias vigen-
tes que limitan el comercio regional. Para ello, deberian tomarse en
cuenta los mandatos de los organismos de integracion regional y sub-
regional, y, si fuera posible, reorientar sus objetivos, puesto que las
principales metas establecidas por los esquemas de integracién han
sido el intercambio de productos manufacturados, mas que el inter-
cambio de productos agropecuarios. En la situacién actual, los pro-
ductos agropecuarios podrian contribuir positivamente para dinami-
zar el comercio regional, siempre que su intercambio se encuadrara
en una eficiente politica agropecuaria.

Del propio andlisis que se ha bosquejado en torno al potencial
implicito del comercio intra-regional de productos agropecuarios,
surgen algunas areas de interés comin para los paises de la region
que apuntan a la necesidad de modificar el enfoque tradicional en
que se han desenvuelto los esquemas de cooperacion regional y sub-
regional vinculados con el sector agropecuario. En este sentido, cabe
recordar que en el seminario llevado a cabo en Cartagena (1ICA-IDE,
1987) se sefal6 explicitamente que es necesario reactivar y fortale-
cer los mecanismos de cooperacion e integracion regional y subre-
gional, ya que se trata de uno de los pocos tipos de acciones que los
paises latinoamericanos pueden realizar juntos para buscar por si
mismos la salida de la crisis.

Consideraciones sobre la Cooperacion Internacional
y Regional en el Desarrollo Agricola

Consideraciones Generales

La situacion descrita en los Capitulos anteriores pone en evidencia
que los productos agropecuarios, en particular los tradicionales de
exportacion, enfrentan en el comercio internacional una crisis con
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aspectos estructurales, y que las caracteristicas del mercado mun-
dial son muy diferentes a las existentes a comienzos del decenio de
los afios 70.

Esa problematica coincide con la crisis de los mercados regionales
de integracién en ALC, donde el intercambio reciproco ha disminui-
do sensiblemente, como resultado de la falta de liquidez internacio-
nal y de la reduccién de la actividad econdmica interna. En este en-
torno, los paises se ven obligados a definir nuevamente su reinsercion
en la economia mundial; para ello, tratan de privilegiar el desarrollo
de bienes transables, no solo para poder hacer frente al pago de la
deuda externa sino para lograr dinamizar el nivel de actividad econé-
mica, dada la drastica disminucién de los flujos netos de capital del
exterior.

En el pasado el sector agricola jugé un importante papel en la ge-
neracion de divisas, con las cuales se financié en gran parte el desarro-
llo global. También es notable su accién como fuente de empleo y
ocupacion del espacio econdmico nacional. A pesar de los problemas
que tienen los paises de ALC en el sector agropecuario, debidos en
gran medida a las caracteristicas propias de la oferta de sus productos
y a los efectos derivados de las politicas de proteccién agricola esta-
blecidas por los paises desarrollados, el sector agricola puede jugar
un rol estratégico en la reactivacion y definicién de las politicas de
ajuste econémico, de modo especial en aquellas economias de tama-
fio mediano y pequefio, donde el sector agricola es mas determinante.

Si se tiene en cuenta que el sector agricola es basico para la reacti-
vacion econdmica de ALC, cabe preguntar qué tipo de acciones pue-
den realizarse en el drea de la cooperacion internacional y regional
para viabilizar ese nuevo papel del sector agricola. Al identificar po-
sibles &reas de accion, se pondra énfasis en el comercio agropecuario.
Conviene recordar que el comercio no es sino la expresién de lo que
estd ocurriendo en las estructuras de produccion, razén por la cual en
algunos casos se tendrid que hacer referencia a temas complemen-
tarios o adicionales a los del comercio.

Antes de hacer referencia al tipo de acciones por desarrollar, re-
sulta pertinente destacar dos caracteristicas o elementos directrices
que conviene tener presente en el momento de evaluarlas:

i) Existe una serie de acciones que los paises de la regién deben
tomar para orientar sus politicas agricolas y coadyuvar asi a la
consecucion de los ajustes que demandan las condiciones macro-
econ6micas predominantes. Al respecto, los programas de co-
operaciébn, tanto en el ambito internacional como regional,
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constituyen una excelente oportunidad de apoyo que dara
mayor viabilidad a dichos ajustes.

ii) Dada la situacion predominante en el sector agropecuario de
los paises desarrollados, y su consideraciéon a la luz de una po-
litica de “‘apertura” del comercio, podria obtenerse por esta
via la liberalizacion de importantes y cuantiosos recursos eco-
némicos que hoy se aplican al financiamiento de medidas pro-
teccionistas y que, en el marco de una ‘‘apertura’’, podrian em-
plearse para el fomento del comercio mundial de productos
agropecuarios.

Negociaciones Comerciales Externas

Surge con claridad la existencia de una asimetria comercial que ca-
racteriza las relaciones entre paises. Esta circunstancia plantea la ne-
cesidad de homogeneizar las relaciones comerciales existentes y en-
contrar nichos especificos de comercio, tanto para productos en par-
ticular como en la relacion de acuerdos bilaterales o multilaterales,
los cuales pueden extenderse a la relacibn comercial intra y extra re-
gional y cubrir bloques de productos e insumos considerados indivi-
dual o conjuntamente,

El Sistema Generalizado de Preferencias (SGP) constituye un mag-
nifico medio para diversificar y ampliar las exportaciones de produc-
tos manufacturados y semiprocesados. De igual manera, se pretende
que con su empleo se flexibilicen las medidas de salvaguardia y se
evite que se excluyan productos en forma automadtica. El empleo de
este sistema permitird a las naciones de ALC contar con un instru-
mento idéneo de cooperacion Norte-Sur.

En lo que respecta al Sistema Global de Preferencias Comerciales,
el campo de cooperacidn se centra en la ayuda al desarrollo de em-
presas multinacionales de produccién y comercializacién. Existe en
este campo para los paises de la region un enorme potencial de de-
manda no cubierto. No obstante, para lograr el incremento de la
oferta de algunos de estos productos deben revitalizarse y fortalecer-
se los sistemas de comercializacion, de modo que pueda aprovechar-
se al maximo la ventaja que significa la produccion regional frente
a la fordnea. Al respecto, los esfuerzos por mejorar la productividad
y competitividad requieren un respaldo en cuanto a divulgaciéon y
transferencia de conocimientos tecnol6gicos modernos y aplicables
al agro.

Como respuesta a los esquemas de cooperacién econémica Norte-
Sur y Sur-Sur, y en el ambito del Sistema Generalizado de Preferen-
cias (SGP), el fomento a la agroindustria presenta una interesante
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oportunidad. Conviene recordar que s6lo un 20% del volumen total
exportado por los paises de ALC a los paises de la OECD, correspon-
dié a productos con algin grado de elaboracién, en tanto que el
64% de la exportacion se efectud6 como materia prima bésica. Existe,
entonces, en el desarrollo de los procesos de transformacién agro-
industrial un excelente potencial para que los paises de la region
incrementen el valor agregado de sus productos.

El Sistema Global de Preferencias Comerciales entre paises en
vias de desarrollo (SGPC) se inscribe en el &mbito de la coopera-
cion multilateral. Se inicia en mayo de 1986 y procura en el largo
plazo la creacion de empresas multinacionales de producciéon y
comercializacion, y el respaldo a programas de ciencia y tecnologia,
acciones todas ellas que deberian ser revitalizadas por los paises de
ALC.

La Ronda Uruguay del GATT y la UNCTAD constituyen los esce-
narios mas importantes en cuanto a las negociaciones econémicas.
Alli se analizaran: el Programa Integrado para Productos Basicos
(PIPB), el Fondo Comun vy el Sistema de financiamiento compensa-
torio de los déficits de exportacién. La inexistencia de cldusulas
econdmicas Yy la no ratificacion de acuerdos constituyen la causa de
que no se hayan logrado los resultados esperados. Se espera que la
VII UNCTAD se convierta en una excelente oportunidad para medir
la decision de los paises hacia la adopcién de medidas concretas.

De no darse los avances esperados en el seno de la VII UNCTAD,
el Acuerdo General sobre Aranceles y Comercio (GATT) seria el
unico organismo de caracter multilateral y de ambito mundial para
convenir y fijar nuevas normas para el desarrollo del comercio in-
ternacional, negociar las barreras arancelarias y no arancelarias, pro-
mover nuevas concertaciones y resolver problemas comerciales.
Como ya se ha expresado, ademas de ser el (nico organismo con
poderes rectores sobre.el comercio internacional, su importancia se
acrecienta al ampliarse su ambito de influencia para cubrir a los pro-
ductos agricolas, por primera vez en la historia de las rondas de
negociacion. De aqui que la denominada Ronda Uruguay de negocia-
ciones en el seno del GATT adquiera particular importancia para el
desarrollo y comercio agricola y, desde luego, para los Ministerios
de Agricultura y demas organismos del sector. Con independencia
del grado de participacion directa que estos organismos puedan
tener per se en las negociaciones, cuanto mayor sea la apertura de
las economias al comercio internacional de productos agricolas, ma-
yor sera la incidencia de las resoluciones alli adoptadas para el disefio
y ejecucion de las politicas y programas de desarrollo sectorial.
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Asimismo, debe seiialarse que en el largo proceso de negociacion,
es importante que, ademas de las pautas citadas en el Capitulo 3, los
paises en vias de desarrollo, en general, y los de menor desarrollo re-
lativo, en particular, puedan fortalecer los esquemas de trato prefe-
rencial que compensen las actuales asimetrias del comercio interna-
cional. '

Dada la importancia que adquiere la Ronda Uruguay para la agri-
cultura de ALC, las representaciones sectoriales necesitaran preparar-
se adecuadamente para defender los intereses de la agricultura en
las negociaciones; a tal fin, deberan contar con estudios sobre el efec-
to, en el sector agropecuario, de eventuales cambios en las practicas
de comercio internacional, ademdas de una adecuada capacitacién en
negociaciones internacionales. Los organismos de cooperacién técni-
ca tienen, en esas dos areas, una interesante posibilidad de apoyo a
los paises de ALC.

Otros Esquemas Preferenciales

Como esquemas preferenciales aplicados por los paises desarrolla-
dos en beneficio de los menos desarrollados, se incluyen la Iniciativa
de la Cuenca del Caribe y los acuerdos de la CEE con los paises de
Africa y el Pacifico. En relacidon con la Iniciativa de la Cuenca del
Caribe, las expectativas que surgen en torno a las ventajas derivadas
de los esquemas de ayuda econémica y promocidn de las exporta-
ciones, encuentran en los siguientes aspectos un amplio campo de
apoyo:

Programacién de la produccion

Es necesario que los paises beneficiarios de la Iniciativa programen
la produccion de sus ‘‘nuevos’’ cultivos, de modo que puedan pene-
trar en el mercado estadounidense en el momento oportuno. Se pro-
cura de esta manera que el incremento en la produccion no afecte el
precio en los mercados locales, para evitar que se invierta el efecto
positivo buscado.

Apoyo a la comercializacion

La apertura de nuevos mercados, especialmente el de los EE.UU.,
requiere que los paises de la cuenca desarrollen un adecuado proceso
de comercializacion, dada la naturaleza perecible de muchos de los
“nuevos productos”. Se debe dar especial importancia a los sistemas
de empaque, normas de calidad, peso y puntualidad en las entregas,
asi como al conocimiento y dominio de las disposiciones fito y zoo-
sanitarias que demandan los mercados. En esta &rea, la ayuda y la
complementariedad entre paises reviste una enorme importancia.
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Identificacion de productos y actividades

Contrariamente a lo que ocurre con los productos tradicionales
de exportacion, sobre los cuales ya existe un claro dominio de los
factores que regulan su comercializacién, la apertura de la Cuenca
del Caribe y los mercados de la CEE obliga a los paises que preten-
den penetrar en ellos a dominar dichos factores, con el propésito
de que los aspectos referidos a volumen de produccién exportable,
precios y otros no constituyan ninguna limitacioén.

Integracion y Cooperacion Econémica Regional

Como se ha hecho explicito en parrafos precedentes, se requiere
una nueva conceptualizacién y un nuevo enfoque para hacer frente
a las posibilidades que brinda la integracion y la cooperacién econ6-
mica regional en América Latina y el Caribe. Por lo tanto, en forma
complementaria a los esfuerzos que a nivel institucional se realizan
para reactivar los esquemas subregionales de integracion (MCCA,
CARICOM, Pacto Andino, ALADI) y ademds de las orientaciones
de caracter global ya mencionadas, se sefialan a continuacién algunas
acciones especificas cuya puesta en practica puede ayudar a los pai-
ses de la region, tanto en la formulacion de sus politicas agricolas
como en el establecimiento de programas de cooperacion de ambito
regional e internacional.

Disefio de un programa minimo de reorientacion del comercio de
productos bdsicos hacia América Latina

El comercio exterior de América Latina se caracteriza por la de-
pendencia y la vulnerabilidad estructural, situacién que se explica si
se tiene en cuenta que mas del 65% del valor global de las ventas de
productos basicos en el exterior tiene como destino los mercados de
paises desarrollados. En cuanto a las importaciones, méas del 50% pro-
viene, a su vez, de dichos paises. Se presenta ademas un hecho singu-
lar en el comercio de bienes primarios, que consiste en que algunos
paises de América Latina exportan al resto del mundo productos que
posteriormente son importados por otros paises de la regién. En con-
secuencia, resulta necesario promover acciones de cooperacién entre
los paises de la regiébn y normalizar esas irregularidades del comercio;
para ello, se requiere una decision de reorientacién del comercio de
productos agricolas.

La Comision Econdmica para América Latina ha dado a este res-
pecto un marco especifico de referencia (CEPAL, 1986d). Se han
identificado 20 productos alimenticios y otras materias primas agri-
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colas de gran potencial para el autoabastecimiento regional. Estima-
ciones preliminares indican que el incremento en el comercio de estos
bienes puede alcanzar a los 3 000 millones de d6lares.*

Para el disefio de ese programa regional se debe buscar una comple-
mentariedad en el comercio, mediante la agrupacion de bloques de
paises, la agrupacién de productos o bien la uniéon de ambas posibi-
lidades. Este programa debe ser gradual, pero tiene que contar con un
calendario de acciones predeterminado y respaldado politicamente.

Programa de cooperaciéon regional en el ambito del desarrollo agro-
industrial

En el campo especifico de la cooperacion y desarrollo de la agro-
industria, las estadisticas disponibles sefialan que en el pasado ya
se han dado pasos significativos en ese sentido, aunque queda un
largo trecho por recorrer.

En efecto, si se consideran las exportaciones de un conjunto de
productos agricolas y se relacionan las mismas con su grado de elabo-
racion, se deduce que los porcentajes de procesamiento que se dieron
a tales materias entre los afios 1970 y 1984 fueron los siguientes:

1970 1984
Materias primas 80 64
Productos semielaborados 13 16
Productos elaborados 7 20
100 100

Los productos considerados son: café, frutas, tabaco, carne, pes-
cado, cacao, azlcar, caucho, soya, cuero y madera.

Las cifras ponen en evidencia el amplio potencial de desarrollo
que, en el campo de la agroindustria y la cooperacion, existe entre los
paises (si se desea profundidad en los alcances por productos, véase
CEPAL, 1986a).

Paises como Argentina, Brasil y México, han avanzado con éxito
en el procesamiento de alimentos y materias primas de origen agrico-
la. Pueden en consecuencia, en una primera etapa, brindar coopera-

* Los productos son: maiz, trigo, azucar sin refinar y refinada, semilla de aceite de soya,

legumbres secas, pulpa de madera, semillas, nueces y almendras, aceite de semilla de
algodén, bebidas alcohoélicas, café verde, tablas aserradas, ganado, aceite de girasol, aves
de corral y tabaco en bruto.
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cién para el fomento de la agroindustria destinada al consumo in-
terno de los paises, en tanto se analiza la proyeccién futura. Esas
industrias pueden desarrollarse con el capital y la tecnologia presen-
tes en paises de la region; de esta forma se abren nuevos horizontes
a la cooperacién econémica y tecnolégica.

En una segunda etapa, o quizds en forma simultanea, se pueden
identificar posibilidades especificas para procesar, por ejemplo, en
los paises de la Cuenca del Caribe alimentos y materias primas pro-
venientes de otros paises de América Latina no beneficiarios de la
Iniciativa, con el propoésito de exportar productos mas elaborados
a terceros mercados. Estas acciones deben ejecutarse sin ignorar las
regulaciones vigentes, de modo que no se pierda el incentivo que ori-
ginalmente fue otorgado a un pais determinado.

Programas regionales para el incremento de la productividad de pro-
ductos tradicionales seleccionados

A la luz de las perspectivas del mercado internacional de produc-
tos agropecuarios, y dada la oferta exportable de productos no
tradicionales, en el corto plazo los paises de ALC continuaran
dependiendo para la generacion de sus divisas de la exportacion de
los productos convencionales. Por consiguiente, resulta importante
establecer programas regionales que procuren el incremento de la
productividad; de ese modo se pueden generar corrientes de coopera-
cion horizontal que se traduzcan en un mejoramiento del poder com-
petitivo de estos productos de exportacion. Desde el punto de vista
financiero, los entes correspondientes podrian establecer una red de
cooperacion entre programas nacionales que tendria como objetivo
basico el incremento de la productividad.

Programas regionales de estudio de requerimientos de comercializa-
cion externa para grupos seleccionados de productos no tradicionales
de exportacion a terceros mercados

En mayor o menor medida, los paises de ALC han iniciado una di-
versificacion de la oferta exportable a terceros mercados. Algunos
productos se encuentran en una fase de consolidacién de su exporta-
cion; tal es el caso de ciertas frutas de paises templados, asi como
plantas y flores, soya, camarones y hortalizas pertenecientes a pafses
como Chile, Colombia, Brasil, Argentina, Ecuador y México.

El desarrollo de estos ‘‘mercados nuevos’’ demanda un proceso
costoso. En tal sentido, la cooperacién que se ofrezca para que estos
paises encuentren la orientacién adecuada es un campo de ayuda im-
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portante. Asi, por ejemplo, es fundamental la capacitacion para iden-
ficar productos, paises de destino y exportadores; para sefialar las
areas criticas de comercializacion, y para ofrecer una guia util y
actual a los paises involucrados.

Redes de informacién comercial para productos agropecuarios

Las crecientes complejidades de la economia mundial, el incremen-
to vertiginoso de la internacionalizacion de los mercados, y la reduc-
cion de los grados de libertad para la toma de decisiones, son as-
pectos que obligan a que se cuente, en el disefio de las politicas agri-
colas, con sistemas de informacién comercial actualizados, tanto de
exportacion como de importacion.

A pesar del avance que han logrado los paises de ALC en el campo
de la informdtica, aiin subsiste una brecha de informacién, como re-
sultado de la carencia de sistemas de retroalimentaciéon mas que de la
falta de equipos. Se requiere, en consecuencia, la consolidacién de
un banco o sistema central de datos que supla esa informacién.

Estudios para la identificacion de sistemas criticos de obras de infra-
estructura por tipo de producto

Las obras de infraestructura futuras deberan ejecutarse de acuerdo
con las politicas selectivas y estratégicas; tendran que amoldarse a los
tipos de producto que se promuevan. Esas politicas deben tener la
mayor versatilidad posible y cubrir las deficiencias existentes en los
sistemas de almacenamiento, capacidad de enfriamiento y sistemas de
control de calidad. En tal sentido, los paises de la regién pueden en-
contrar en los organismos financieros internacionales, particularmen-
te en aquellos dedicados al fomento y promocion de las actividades
del sector agropecuario, la fuente de recursos para el desarrollo de
estos proyectos, maxime si se considera que éstos tienen un beneficio
multinacional.

Programas regionales de capacitacion en recursos humanos

Las politicas de reactivacion y ajustes econémicos obligan necesa-
riamente a la revisién de los esquemas de organizacién institucional y
al diseiio de una nueva politica de formacién y capacitacién de recur-
sos humanos. Los seminarios especializados y cursos intensivos en el
area de formulacion de planes y politicas de reactivacién y ajuste
son, en el corto plazo, acciones necesarias para los paises que estdn
ejecutando este tipo de politicas.
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Otras Areas de Cooperacion

Es necesario no desistir en el esfuerzo investigativo, en procura de
mejorar las actuales tecnologias y desarrollar otras nuevas, con las
cuales el sector agropecuario de la regién debera enfrentar la produc-
cién futura (este tema se analiza in extenso en el Documento 3 de es-
te mismo volumen).

Asimismo, es necesario retomar los esfuerzos que en los programas
de diversificacion han realizado entidades y oficinas comercializado-
ras de productos tradicionales. Un caso particular es el de los recursos
cafetaleros que en afios pasados se dedicaron al fomento de diversifi-
cacion de esa actividad; como resultado de esa actividad surgieron
muchos de los programas de ‘‘nuevos cultivos”’.

En cuanto a la cooperacion sobre aspectos fito y zoosanitarios, es-
te campo reviste suma importancia no sélo en cuanto se refiere a las
medidas en si mismas, sino porque evita que el desconocimiento o la
aplicacion equivocada de esas medidas constituya un factor restricti-
vo a los términos de comercio. Estas limitaciones pueden extenderse
no sblo a los productos de origen agropecuario, sino que pueden in-
cluir una amplia gama de productos de origen agroquimico.

Necesidad de un Nuevo Estilo de Cooperacion: el Papel de los Orga-
nismos de Cooperacion Técnica Internacional

Los organismos y programas multinacionales de cooperacion téc-
nica han sufrido cambios a lo largo de su historia y se han adecuado
a las circunstancias del contexto predominante en cada época. Naci-
dos con particular vigor después de la Segunda Guerra Mundial,* se
dedicaron en un principio a la transferencia directa de tecnologia
generada en los paises industrializados, con el prop6sito de resolver
los problemas de los paises de menor desarrollo relativo, en tanto
éstos establecian sus propias instituciones y capacitaban sus recursos
humanos.

En la década de los afios 60, la evidencia acumulada sobre la nece-
sidad de adaptar la tecnologia a las condiciones locales y el deseo de
los paises en desarrollo de iniciar procesos mas autbnomos y auto-
sostenidos, motivaron un mayor énfasis en el desarrollo institucional
y en los programas de capacitacion cientifico-técnica; se registré de
ese modo, una importante corriente de cooperacion en el drea agro-
pecuaria.

* La creacion de las Naciones Unidas y sus principales organismos técnicos tuvo lugar
en 1945; la OEA se cre6 en 1948. El IICA, en su concepcién original de investigacion
y ensefianza para los trOpicos americanos, se cre en 1942,
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El éxito de esos programas y el esfuerzo realizado por la mayoria
de los paises del continente, produjeron un rapido desarrollo de los
recursos humanos y de las instituciones del sector publico. Tales
esfuerzos deben continuar, y los organismos internacionales tienen
un importante papel que cumplir en ese proceso; deben colaborar
con los paises en realizar las readecuaciones institucionales que los
cambios en las condiciones del contexto y la emergencia de nuevos
problemas hacen necesarios. Sin embargo, también es cierto que los
organismos y programas regionales han comenzado a desarrollar un
conjunto de actividades que representan una nueva concepcién de la
cooperacion internacional y sefialan una etapa en la evolucién de la
cooperacion técnica.

En la actualidad, se reconoce que los paises en desarrollo y sus ins-
tituciones han logrado un cierto grado de madurez y que la prioridad
fundamental de la cooperacion internacional debe ser el cumplimien-
to de ciertas funciones que dichas instituciones, por su propia natura-
leza o dimension, no pueden ejecutar; asimismo, debe contribuir a la
posibilidad de complementacion entre los propios paises en desarro-
llo que comparten problemas y visiones similares.

En el caso particular de ALC, este Gltimo aspecto resulta funda-
mental, dada la renacida vocacion politica de los paises por la inte-
gracion regional, y la conveniencia de desarrollar acciones conjuntas
para la solucion de problemas comunes. Los programas internaciona-
les, en especial los de dimension regional, deben enfatizar en esta eta-
pa de la cooperacién internacional las siguientes funciones principa-
les:

1) Atender aquellos temas para los cuales los organismos internacio-
nales estdn mejor capacitados que los paises y los organismos na-
cionales por su especialidad y ventajas comparativas, tales como:

a. Generar la reflexion sobre problemas de cobertura y relevancia
regional, aprovechando la posibilidad de realizar analisis compa-
rativos y transferencia de experiencia.

b. Prestar servicios de apoyo a los paises y organismos nacionales
en areas en las que existen reestricciones administrativas de ta-
mafio o de acceso (intermediacion técnico-cientifica, financie-
ro-administrativa y de servicios de informacion, entre otras).
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2) Facilitar la cooperacion horizontal y las acciones que tienen un
efecto sinérgico sobre las acciones de los pafses, promoviendo ac-
ciones conjuntas entre los paises y organismos de la regiéon y de
fuera de la regién.

3) Servir de memoria institucional de la regién para:

a. Acumulacién analitica de informacién sobre comportamiento
del entorno dentro del cual trabaja el organismo internacional
(archivos, bancos de datos).

b. Provisibn de mecanismos de seguridad y continuidad frente a
posibles situaciones de inestabilidad institucional en campo vita-
les, tales como los recursos genéticos y otros.

Este nuevo papel de los organismos internacionales de cooperacién
técnica es, al fin de cuentas, tanto el producto de la evolucién propia
de los paises, como de la cambiante situacién del entorno mundial.
Los gobiernos de los paises miembros de esos organismos, mediante
la participacién colegiada de sus representantes en los 6rganos direc-
tivos, son los llamados a imprimir las nuevas directrices para la coope-
racion en areas de su interés prioritario y en beneficio del desarrollo
econdmico y social.
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UN NUEVO MANDATO PARA
LA AGRICULTURA: DECLARACION
Y RECOMENDACIONES DE LA IXCIMA







DECLARACION DE OTTAWA

1. El espiritu que ha animado nuestras deliberaciones durante la
IX Conferencia Interamericana de Ministros de Agricultura, no
es otro que el de buscar caminos que posibiliten el desarrolio
econdmico y social de nuestros pueblos, como base firme para
la democracia y la paz en el continente; convencidos de que el
trabajo solidario y el didlogo permanente son las mejores herra-
mientas para llevar a cabo esta tarea comun en la que todos de-
bemos comprometernos. En consecuencia, apoyamos los esfuer-
zos en favor de la paz en todo el hemisferio asi como los recien-
tes logros en Centroamérica, que constituyen una de las condi-
ciones esenciales para responder a los legitimos anhelos de pros-
peridad socioecondmica de los paises de América Latina y el
Caribe, como condicion fundamental para la produccién agri-
cola y el desarrollo.

Inspirados en estos principios, consideramos oportuno aprobar
esta declaracibn que sintetiza nuestras preocupaciones y afanes
mas apremiantes y sefiala los frentes mds urgentes y prioritarios
en los cuales debemos actuar.

La mayor parte de nuestros paises se enfrenta hoy a una crisis
de magnitud y de amplitud nunca registradas en los casi noventa
anos recorridos ‘del presente siglo. Frente a esa grave situacion se
impone la revision profunda de las ideas sobre el quehacer eco-
némico y el desarrollo, que ha prevalecido en nuestros paises du-
rante muchos aios.

Tal revisibn tiene que ver con la estrategia a mediano y largo
plazo, con las politicas econébmicas inmediatas y con el peso
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relativo de diversos sectores en una reactivacion de nuestras
economia. El andlisis de estos temas, al cual hemos dedicado
buena parte de nuestras deliberaciones, constituye sin duda un
paso relevante en la implementacion de acciones que permitan
a nuestros paises retomar la senda del desarrollo y superar el
atraso, la pobreza y la malnutricion.

La Modernizacion Agricola: Clave para una Nueva Estrategia de
Desarrollo

2. En el entorno actual y futuro en que se desenvuelven nuestras
economias, la modernizacién y diversificacion de la agricultura
debe constituir un elemento central de las estrategias de reacti-
vacioén econémica y desarrollo de nuestros paises; los aumentos
en productividad que esa modernizacién significa, y la distribu-
cion amplia de sus frutos, representan la base firme de una op-
cion de desarrollo econémico con un riguroso efecto multiplica-
dor sobre el resto de la economia y con una influencia benéfica
inmediata sobre el conglomerado mds amplio de pobres e indigen-
tes, que precisamente vive en la zona rural.

La Necesidad de Cambios en las Condiciones Externas

3. La modernizacion de la agricultura y su contribucién a la reacti-
vaciéon econ6mica de ALC estan condicionadas en gran medida
a que se produzcan cambios en las condiciones del contexto in-
ternacional y que se priorice adecuadamente el sector agropecua-
rio a nivel nacional.

4. Resulta fundamental encontrar nuevas alternativas de solucion al
problema de la deuda externa, y alcanzar un compromiso interna-
cional que elimine substancialmente las restricciones y distorsio-
nes al comercio agricola, posibilitando que nuestros pafses se be-
neficien de sus mayores ventajas comparativas en la produccién
agricola. Valoramos los resultados de la Reunién Ministerial del
GATT en Punta del Este, que ha dado una base s6lida a las nego-
ciaciones sobre comercio agricola en la Ronda Uruguay; asi como
la declaracién reciente de los paises de la OCDE favorables a una
reforma de sus politicas agricolas y una normalizacion de las
practicas comerciales. Nos preocupa, sin embargo, la contradic-
cién entre estos avances en el plano declarativo y la persistencia
—y amenaza de agravamiento— de las préacticas proteccionistas.
Declaramos que es urgente concretar la voluntad politica mani-



Declaracién de Ottawa 239

festada en acciones efectivas, objetivo que ha sido reclamado rei-
teradamente por el grupo de Cairns, y consideramos que la ronda
GATT en plena negociacién ofrece una oportunidad excepcional
para el logro de estos objetivos.

. Facilitar una mayor liberalizacién y transparencia del comercio
agricola seria una contribucién de la comunidad internacional al
desarrollo econébmico y, por ende, a la paz social y estabilidad
politica en los paises del hemisferio.

Asimismo, la reactivacion de la economia regional redundaria
en mayores importaciones y con ello un efecto beneficioso
sobre las economias desarrolladas y de otros pafses en desarrollo,
favoreciendo el restablecimiento de la economia mundial.

Ajustes Requeridos en las Politicas Internas Globales

. La mayoria de nuestros paises han venido realizando profundos y
dolorosos ajustes para estabilizar sus economias y hacer frente al
dificil contexto comercial y financiero. Los Ministros de Agricul-
tura reiteramos nuestra conviccion sobre la necesidad de realizar
estos cambios estructurales en las economias de nuestros paises
siempre que éstos sean coincidentes con un adecuado ritmo de
crecimiento y desarrollo econébmico y que no penalicen a los sec-
tores mas postergados.

. Las politicas macroecon6émicas tienen una influencia cada vez
mas determinante sobre la agricultura. Es necesario asegurar
que las mismas resulten coherentes con los objetivos de moderni-
zacion agricola, y que permitan potenciar las relaciones intersec-
toriales, eliminando sesgos y favoreciendo el crecimiento conjun-
to de la agricultura y la industria. Por ello, manifestamos la con-
veniencia de revisar los mecanismos institucionales de formula-
cion de la politica econémica en muchos de nuestros paises, a
fin de asegurar una adecuada participacién del sector publico
agropecuario en la definicion de politicas econémicas globales
que afectan a la agricultura.

. La modernizacién del sector plblico es una de las condiciones
necesarias para la modernizacién agricola en muchos de nues-
tros paises, pues debe asegurarse que los servicios publicos y la
actividad econémica estatal alcancen standards competitivos, y
que la funcién orientadora sobre la agricultura se cumpla eficien-
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temente. Entre otras tareas, sera necesario redefinir las areas de
accion estatal y mejorar la complementariedad con el sector priva-
do; modificar las normas juridicas que regulan la actividad publi-
ca; mejorar la capacidad gerencial y empresarial de la gestion ofi-
cial y favorecer la descentralizacibn operativa donde sea conve-
niente. La cooperacién técnica y financiera internacional deberia
otorgar prioridad a colaborar con nuestros paises en esta tarea
relevante,

Modificaciones en las Politicas Sectoriales Nacionales

. Las politicas de incentivos que orientan el comportamiento de

los agentes econdmicos requieren, en la mayoria de nuestros pai-
ses, de una readecuacién a un contexto econémico global carac-
terizado por la competitivad creciente en los mercados y la esca-
sez de recursos internos. Resulta necesario incrementar la eficien-
cia y competitividad de la agricultura, por lo cual las politicas
sectoriales de precios, inversion, e impuestos deberan priorizar
muy acabadamente las acciones promocionales, fomentar meca-
nismos de sana competencia privada, y favorecer una equitativa
distribucién de los ingresos. El fortalecimiento de las capacida-
des nacionales en analisis y evaluacion de politicas agricolas apa-
rece como una tarea prioritaria que requerird apoyo de los orga-
nismos internacionales.

Es necesario asegurar a los paises de ALC el acceso continuo y
creciente a las innovaciones tecnol6gicas, las cuales seran cada
vez mas determinantes de la competitividad en los mercados ex-
ternos. El desarrolio de la biotecnologia y otros adelantes cienti-
ficos y tecnolégicos con efectos potenciales enormes sobre la pro-
duccibn agricola, sefialan la necesidad de prepararnos para poder
aprovecharlos adecuadamente. Pese a las dificultades existentes,
debemos asegurar presupuestos adecuados y estables a nuestras
instituciones de generacién y transferencia de tecnologia y pro-
pender a su mejoramiento organizativo y gerencial de manera
que puedan hacer un uso mas eficiente y efectivo de sus recursos
humanos y financieros.

Asimismo, debemos profundizar la cooperacién horizontal entre
nuestros paises y con los organismos financieros, y de coopera-
cion técnica internacional, y revisar y replantear nuestras vincula-
ciones con el sistema internacional de tecnologia, a fin de asegu-
rar un uso mds eficiente y coordinado de los recursos disponibles.
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La accién conjunta entre los paises de ALC es una de las mejores
alternativas con que contamos para enfrentar este desafio, que
por su naturaleza y magnitud excede las capacidades nacionales.

Una vez mas deseamos renovar nuestro compromiso por eliminar
la pobreza rural. Estamos convencidos que la marginacién en que
vive buena parte de los agricultores en muchos de nuestros
paises no podra superarse con medidas aisladas y parciales, sino
con acciones integrales que permitan a estos sectores incorporarse
definitivamente al proceso de modernizacion. Nuestros esfuerzos
deben dirigirse a la capacitacion y organizacion de los campesinos
a fin de permitirles un adecuado acceso al conocimiento y a los
factores de produccién —en especial la propiedad de la tierra, tec-
nologia adecuada y crédito— que junto con el apoyo de infraes-
tructura y mercadeo adecuados, constituyen elementos que ase-
guraran su desarrollo sostenido. El disefio de estrategias especifi-
cas que faciliten este proceso es un aspecto central de la estrate-
gia global de modernizacién agricola, pues permitird aprovechar
el efecto dinamizador sobre la economia, de mejores ingresos en
la agricultura campesina.

La eliminacion de la pobreza, especialmente en sus manifestacio-
nes mas extremas, debe contemplar también medidas especificas
que atiendan a elevar la seguridad alimentaria de amplios estratos
de la poblacién, entendiendo ésta como asegurar su acceso conti-
nuo a niveles adecuados y suficientes de alimentacién y nutri-
cion. Sabemos que una de las mejores formas de lograr este obje-
tivo la constituyen los programas productivos que, a la par que
aumentan la disponibilidad de alimentos, propician a través del
empleo, la organizacion, la capacitacién y la creacién de infraes-
tura, una mayor capitalizacién y capacidad de demanda de las fa-
milias mds empobrecidas, sobre todo campesinas.

Conscientes del papel relevante que corresponde a la mujer en el
proceso global de desarrollo de nuestros paises como elemento
bésico en la produccion y el consumo de las unidades familiares
y como agente fundamental en la difusion de mejorias en salud,
bienestar y educacién, alentamos su creciente participacion en los
programas de desarrollo rural y combate a la pobreza.

Reconociendo que la juventud constituye un extenso e importan-
te segmento de la poblacién rural, y que es una fuerza vital para
el desarrollo de los paises, se hace necesario fortalecer los esfuer-
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zos para aumentar la capacitacion y participacion de los jévenes
rurales en la producciéon y en los programas agricolas, contri-
buyendo asi a su enraizamiento en el medio agropecuario y por
ende al desarrollo integral de la familia rural.

Los organismos financieros internacionales deberian reforzar
su contribucién al desarrollo de la agricultura a través de un in-
cremento de los flujos financieros de distinto tipo. Respecto a
los programas de ajuste sectorial que desarrollan algunos de estos
organismos, podrian constituir una buena alternativa para la fi-
nanciacién de los cambios requeridos para la modernizacién agri-
cola a condicién de que los mismos se flexibilizaran y contempla-
ran las caracteristicas y necesidades especificas de cada pais y
sus impactos en los distintos estratos productivos; con este pro-
p6sito la representacién del sector publico agropecuario es esen-
cial en el disefio de los programas de ajuste sectorial. Asimismo,
dichos programas deberian incluir fondos para asistencia técnica
en su elaboracidn y ejecucibn y programas de inversiones que
hagan posible la instrumentacion de los cambios acordados.

Papel de la Cooperacién Internacional y la Integracién Regional

La cooperacion internacional se veria fuertemente potenciada y
efectuaria una contribucién sustancial al desarrollo de la agricul-
tura en nuestros paises, si los multiples mecanismos existentes
se reforzaran con mayores aportes de recursos técnicos, financie-
ros y de otro tipo, y una mejor utilizacion de los mismos. Conside-
ramos que tanto la reduccién del proteccionismo agricola como
el incremento en la cooperaciébn internacional constituiria un
aporte trascendente hacia una mayor equidad y racionalidad en
las relaciones econdmicas internacionales.

Destacamos una vez méas que la integraciébn econdmica regional
en ALC, sea a través de los mecanismos institucionales existentes,
o de otras alternativas con el mismo objetivo, es un instrumento
clave en la busqueda de soluciones a problemas que les son comu-
nes. La modernizacién de la agricultura de nuestros paises se
acelerara si encaramos en forma conjunta acciones que nos per-
mitan lograr unidos lo que no podemos obtener aisladamente. La
reactivaciéon del comercio intraregional, la concertacion en las ne-
gociaciones comerciales, y la cooperacién horizontal en el campo
tecnolégico, son sélo algunas de las maltiples acciones que debe-
mos iniciar en el mds breve plazo. Los organismos de cooperacion
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regional pueden y deben cumplir un papel primordial en apoyo
de nuestros esfuerzos conjuntos en pro de la modernizacién agri-
cola y el desarrollo econébmico y social.

Nos preocupa especialmente el problema que enfrentan los paises
de menor desarrolio relativo de la regién, particularmente los més
pequeiios, para movilizar los recursos humanos y financieros ne-
cesarios para el desarrollo de su sector agropecuario. El reducido
tamaiio econdmico de un buen nimero de paises de América La-
tina y el Caribe constituye un serio limitante para lograr un ade-
cuado acceso a la tecnologia, efectuar las inversiones necesarias
para solucionar el desarrollo de su infraestructura productiva y
comercial y solucionar una serie de otros problemas que les impi-
den resolver las situaciones de pobreza rural que los afectan.

Si bien es responsabilidad de cada pais el definir e implementar
sus propias respuestas a estos problemas, es indudable que el de-
sarrollo de emprendimientos conjuntos en areas de interés co-
mun constituye un elemento central de cualquier estrategia
orientada a lograr un mejor aprovechamiento de los escasos re-
cursos de que disponen. Por ello hacemos un llamado especial
a los organismos internacionales de asistencia técnica y finan-
ciera, y a los demdas paises del hemisferio, para que den priori-
dad al apoyo a los paises de menor desarrollo relativo y dimen-
sion en ALC, impulsando muy especialmente acciones conjun-
tas entre grupos de ellos, a nivel subregional.
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RECOMENDACION N° |

MODERNIZACION DEL SECTOR PUBLICO AGROPECUARIO

La NOVENA CONFERENCIA INTERAMERICANA DE MINIS-
TROS DE AGRICULTURA,

VISTOS:

.Los documentos preparados por el |ICA y que abarcan distintos
aspectos de ‘‘La Modernizacién Agricola, el Comercio Internacional
y la Politica de Precios en el Marco de la Integracion Regional y la
Actual Coyuntura Internacional”’.

CONSIDERANDO:

Que el debate de las ideas presentadas en dichos documentos en
el seno de la CIMA ha sido enriquecedor sobre el papel fundamental
del sector publico agropecuario de los paises en la orientacion del
proceso de desarrollo agrario;

Que es de interés especial para los gobiernos modernizar para hacer
mas efectivo y eficiente el sector publico agropecuario;

Que los organismos internacionales tienen los medios para apoyar
a los paises en la modernizacién del sector publico.

RECOMIENDA:

1. Que se instrumenten acciones tendientes a la modernizacion del
sector publico agropecuario.

2. Solicitar a los Organismos Internacionales de Financiamiento y
a-las Agencias de Cooperacion, una reasignacién de fondos para
modernizar el sector puablico agropecuario a través de la incor-
poracién de técnicas modernas de investigacion cientifica, admi-
nistraciébn, gerencia e informatica que hagan mas eficiente el
sector publico agropecuario y mas efectiva su relaciéon con el
sector privado.

3. Exhortar a las agencias de cooperacién internacional a proveer
mecanismos administrativos innovados, que permitan la capta-
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cién de recursos humanos nacionales de alta calificacién profe-
sional, para fortalecer al sector publico agropecuario en sus es-
fuerzos de modernizacion.

RECOMENDACION N° 11

PROGRAMAS DE AJUSTE SECTORIAL

La NOVENA CONFERENCIA INTERAMERICANA DE MINIS-
TROS DE AGRICULTURA,

VISTOS:

Los documentos de trabajo presentados como antecedentes gene-
rales para la Conferencia y en particular el referido a los Incentivos
para la Modernizacién.

CONSIDERANDO:

Que el debate de las ideas presentadas en dichos documentos
en el seno de la CIMA ha acrecentado el reconocimiento de la in-
fluencia significativa que las politicas macroeconémicas (monetarias,
fiscales y de inversiobn publica de comercio y finanzas internaciona-
les) tienen en el desempeiio de la agricultura;

Que las necesidades de manejo de las economias en su conjunto,
principalmente para cumplir compromisos externos, ha llevado a los
paises a implementar programas de ajuste en los que no se ha dado
suficiente consideracién a los aspectos de equidad y particularmente
no se han valorizado los efectos negativos sobre los grupos urbanos y
rurales més pobres;

Que la reestructuracion de las economias de la region es una nece-
sidad, pero que no puede lograrse plenamente sin una condicién si-
multdnea de ajuste de las economias de los paises desarrollados, den-
tro de un marco de equidad.

RECOMIENDA:

1. A los gobiernos la necesidad de buscar una mayor articulacion
entre las polfiticas macroecondmicas —monetarias, fiscales, y
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de inversidn— y las sectoriales agropecuarias, de modo que se
asegure la reactivacién de la agricultura.

. Que en dicho esfuerzo presten particular atencion a la defini-

cioén, instrumentacién y ajuste de politicas de inversién para
la agricultura que incentiven la inversi6bn privada y la integra-
cién agroindustrial.

. A los organismos financieros internacionales y agencias de

cooperacion técnico-financiera de los paises desarrollados,
que disefien programas de ajuste estructural que restablezcan
un flujo positivo de recursos de inversibn y que no afecten
negativamente a la agricultura, de acuerdo a las estrategias de
los programas nacionales.

. Al 1ICA, que gestione y dedique recursos para que en coopera-

cién con todos los paises miembros, los organismos financieros
internacionales y las agencias de cooperacioén técnico-financieras
de los paises desarrollados, conduzca acciones de investigacion
y capacitacién que fortalezcan la capacidad de los paises para
disefiar, instrumentar y ajustar las politicas y programas de in-
versibn que hagan posible el desempefio esperado de la
agricultura.

. Que los organismos internacionales de Cooperacién Técnica

apoyen a los paises de ALC en los estudios preparatorios para
la presentacion de solicitudes de créditos en programas de
ajuste sectorial.
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RECOMENDACION N° 111

APOYO A LOS SISTEMAS NACIONALES DE INVESTIGACION
Y TRANSFERENCIA DE TECNOLOGIA

La NOVENA CONFERENCIA INTERAMERICANA DE MINIS-
TROS DE AGRICULTURA,

VISTOS:

Los documentos de trabajo presentados como antecedentes gene-
rales para la conferencia y el referido a la innovacion tecnolégica vy el
desarrollo agropecuario en particular.

CONSIDERANDO:

Las importantes contribuciones al desarrollo agricola y el creci-
miento econdmico efectuadas en el pasado por las instituciones na-
cionales de investigacion agricola y transferencia de tecnologia;

La amplia evidencia disponible de que la existencia de institucio-
nes nacionales fuertes, efectivas y estables constituye una condicion
necesaria para el desarrollo tecnologico del sector agropecuario;

La renovada importancia de la tecnologia como elemento central
dentro de}l proceso de modernizacion agropecuaria requerido como
respuesta a la crisis que enfrentan los paises de la region; y

Los cambios institucionales acaecidos en los Gltimos tiempos, par-
ticularmente el creciente interés e importancia del sector privado co-
mo participante activo del proceso de generacion y transferencia de
tecnologia.

RECOMIENDA:

1. Que los gobiernos de América Latina y el Caribe mejoren y for-
talezcan su apoyo a sus Sistemas Nacionales de Investigacion y
Transferencia de Tecnologia, a nivel de productores, consideran-
do la identificacion e implementacién de esquemas innovadores
en el campo organizativo, operativo y financiero que aseguren
movilizar, con eficiencia y armonia, todos los recursos publicos
y privados para este tipo de actividades.
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2. A los Organismos Financieros Internacionales y a las Agencias
de Cooperacion Técnico-Financiera que incrementen la disponi-
bilidad de recursos destinados al financiamiento de proyectos de
inversiébn en generacién y transferencia de tecnologia a nivel na-
cional, incluyendo financiamiento para el presupuesto operati-
vo, lo cual asegurara un uso mas eficiente de las mencionadas in-
versiones.

3. Que los programas nacionales y regionales de los organismos de
investigacion y transferencia de tecnologia consideren priorita-
rio que las innovaciones tecnologicas tengan en cuenta la conser-
vacién en el largo plazo de los recursos naturales (suelo y agua)
de la Agricultura.

4. Que el IICA por si, o conjuntamente con otros Organismos In-
ternacionales de Cooperacion Técnica y Financiera, apoye di-
chos esfuerzos nacionales, ya sea a través de la evaluacién de po-
liticas actuales, y proponga modelos y mecanismos alternativos,
que armonicen las acciones de las Instituciones Nacionales de
Generaciéon y Transferencia de Tecnologia con las necesidades
de los diferentes estratos de productores, y apoyo en el disefio e
instrumentacion de proyectos especificos de fortalecimiento a
dichas Instituciones.

RECOMENDACION N° IV

COOPERACION HORIZONTAL Y TRANSFERENCIA
INTERNACIONAL DE TECNOLOGIA

La NOVENA CONFERENCIA INTERAMERICANA DE MINIS-
TROS DE AGRICULTURA,

VISTOS:

Los documentos de trabajo presentados como antecedentes gene-
rales para la conferencia y el referido a la innovacion tecnoldgica y el
desarrollo agropecuario en particular.
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CONSIDERANDO:

Que en muchos casos las necesidades de investigacion de un pais
van mucho mas alld de sus posibilidades econ6micas de inversiéon en
este tipo de actividades;

Que por su propia naturaleza las actividades de investigacion se
prestan a esfuerzos conjuntos entre paises que enfrentan problemas
comunes;

Que en América Latina y el Caribe existe una amplia y exitosa ex-
periencia con esfuerzos cooperativos de investigacion basados en las
ventajas comparativas de cada pais participante;

Que dados los antecedentes historico-culturales y las caracteristi-
cas agroecoldgicas de los paises de la region, es posible identificar una
amplia gama de oportunidades para la cooperacién técnica horizontal
en el area tecnolbgica.

RECOMIENDA:

1. Que se continden e incrementen los esfuerzos encaminados a
explotar oportunidades de cooperacién horizontal en el campo
cientifico y tecnolégico.

2. Que los organismos financieros internacionales, y el BID en par-
ticular, contintien su apoyo al desarrollo de esfuerzos de coope-
racion horizontal y transferencia internacional de informacion
y tecnologia, estableciendo mecanismos de financiamiento mas
flexibles y de largo plazo que faciliten su institucionalizacion de
manera que los paises asuman paulatinamente la responsabilidad
financiera de los mismos.

3. Que el IICA como organismo especializado en la agricultura del
sistema interamericano continle sus acciones relacionadas con
la cooperacion técnica horizontal y la transferencia internacio-
nal de informacion y tecnologia, estableciendo acuerdos con los
organismos financieros para asegurar la viabilidad de dichos pro-
gramas en el largo plazo.

4. Que en dichos esfuerzos se enfaticen las acciones dirigidas a lo-
grar un mejor aprovechamiento de las ventajas comparativas de
cada pais en la solucion a problemas comunes a varios de ellos
y se dé prioridad tanto al desarrollo de nuevas iniciativas en be-
neficio de los paises de menor desarrollo relativo, como a la am-
pliacion y consolidacion de los esfuerzos ya en funcionamiento.
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RECOMENDACION N° V

ACTIVIDADES DEL SISTEMA DE GCIAI
Y OTROS CENTROS INTERNACIONALES DE INVESTIGACION
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

La NOVENA CONFERENCIA INTERAMERICANA DE MINIS-
TROS DE AGRICULTURA,

VISTOS:

Los documentos de trabajo presentados como antecedentes gene-
rales para la conferencia y el referido a la innovacién tecnoldgica y el
desarrollo agropecuario en particular.

CONSIDERANDO:

Las importantes contribuciones realizadas por los Centros Interna-
cionales de Investigacion Agropecuaria del Grupo Consultivo de In-
vestigacion Agricola Internacional (GCIAI) y otros centros interna-
cionales de investigacion de la region, al desarrollo agropecuario de la
region;

La continuada necesidad de apoyo internacional que existe a nivel
regional, particularmente frente a las restricciones presupuestarias re-
sultantes de la crisis financiera que afecta a la mayoria de los paises;

La natural complementariedad que existe entre las actividades de
los centros internacionales y los esfuerzos de investigacion y transfe-
rencia de tecnologia a nivel nacional;

La conveniencia de lograr una mayor integracién entre las activida-
des nacionales e internacionales y un mejor aprovechamiento de las
ventajas comparativas de todas las instituciones involucradas.

RECOMIENDA:

1. A los gobiernos de América Latina y el Caribe que, reconocien-
do las contribuciones del Sistema de Investigacion Agricola In-
ternacional al desarrollo agropecuario de la region, ejecuten po-
liticas y acciones dirigidas a lograr un mayor aprovechamiento
del mismo en beneficio de sus producciones agropecuarias.
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2. Al Grupo Consultivo de la Investigacion Agricola Internacional
y otros centros de investigacion internacionales de la region rea-
lizar esfuerzos por mantener el apoyo presupuestario a las activi-
dades de investigacion vinculadas a los problemas que enfrentan
los paises de América Latina y el Caribe.

3. Que los centros internacionales de investigacion vinculados a la
region revisen sus prioridades de trabajo tomando en cuenta las
necesidades tecnologicas de las distintas subregiones, particular-
mente en lo relacionado con los tropicos, los cultivos andinos de
altura, la agricultura de temporal y el manejo de los recursos fi-
togenéticos; asi como su futuro papel en la biotecnologia y la
posibilidad de que algunos sistemas nacionales sean invitados pa-
ra aumentar su responsabilidad en algunas de las actividades que
en el presente desarrollan dichos centros.

4. Que los organismos del Sistema Interamericano, particularmente
el BID y el IICA, a través de su participacion en el GCIAI y sus
actividades colaborativas con los centros internacionales de di-
cho sistema, promuevan una mayor y mas efectiva participacion
de la regiébn en la orientacion de las actividades de ese grupo
consultivo.

RECOMENDACION N° VI

DESARROLLO DE LA BIOTECNOLOGIA EN
AMERICA LATINA Y EL CARIBE

La NOVENA CONFERENCIA INTERAMERICANA DE MINIS-
TROS DE AGRICULTURA,

VISTOS:

Los documentos de trabajo presentados como antecedentes gene-
rales para la conferencia y el referido a la innovacién tecnolégica y el
desarrollo agropecuario en particular.
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CONSIDERANDO:

La creciente importancia de la investigacion biotecnolégica como
fuente de nuevas tecnologias y productos requeridos para impulsar el
proceso de modernizacion agropecuaria;

El relativo atraso existente en las disciplinas cientificas basicas re-
queridas para el desarrollo de actividades en el campo de la biotecno-
logia;

El alto costo de desarrollo tanto del recurso humano como de las
infraestructuras fisicas requeridas por este tipo de investigaciones;

Las dificultades que enfrentan aun los paises de mayor tamaiio re-
lativo para hacer frente a un desarrollo autbnomo mas significativo
en este campo;

La conveniencia y viabilidad comprobada de establecer mecanis-
mos de cooperacidn horizontal en el drea cientifico-tecnolégica que
aprovechen las ventajas comparativas de cada pais, permitan la espe-
cializacién y potencien el impacto de los recursos disponibles a nivel
agregado.

La necesidad de establecer politicas claras que estimulen y orde-
nen las inversiones en estos campos y regulen sus aspectos esenciales.

RECOMIENDA:

1. A los gobiernos de América Latina y el Caribe reconocer la im-
portancia de los nuevos desarrollos cientificos-tecnoldgicos deri-
vados de los avances en el campo de la biotecnologia e instru-
mentar politicas y mecanismos legales e institucionales, que per-
mitan aprovechar los beneficios de los mismos de acuerdo a las
prioridades de desarrollo de cada pais y el cumplimiento de las
condiciones minimas de seguridad para la salud humana y la
proteccién del medio ambiente.

2. Que los organismos del Sistema Interamericano y el |ICA en
particular realicen actividades concretas en apoyo a los paises en
la definicién e implementacion de politicas dirigidas a la incor-
poracién de los nuevos avances en biotecnologia a su acervo tec-
nolégico, asi como a las necesidades de ajustes organizativos y
gerenciales requeridos por los mismos.
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3. Que como parte de estas actividades se refuercen las acciones di-
rigidas a revitalizar los programas de capacitacion en ciencias
agricolas a nivel de postgrado, dando prioridad a los esfuerzos
de caracter multilateral en las disciplinas vinculadas con el cam-
po de la biotecnologia y con las ciencias bdsicas que le sirven de
soporte y respaldo.

4. Que conjuntamente a lo anterior y en cooperacion con otros or-
ganismos internacionales relacionados al quehacer cientifico tec-
nolégico, el IICA desarrolle actividades tendientes a lograr la
unificacion de criterios y propuestas de politicas referidas a la
definicién, proteccion y control de productos y tecnologias ori-
ginados en los avances en el campo de la biotecnologia.

5. Dada la importancia que esta problemdtica representa para la
economia de los paises de América Latina y el Caribe, se propo-
ne al |ICA explorar mecanismos que permitan a los paises de
ALC participar de los progresos que se vislumbren en la biotec-
nologia en su sentido mas amplio.

RECOMENDACION N° Vil

APOYO TECNOLOGICO A LOS PAISES
DE MENOR DESARROLLO RELATIVO

La NOVENA CONFERENCIA INTERAMERICANA DE MINIS- -
TROS DE AGRICULTURA,

VISTOS:

Los documentos de trabajo presentados como antecedentes gene-
rales para la Conferencia y en particular el referido a la innovacién
tecnologica y el desarrollo agropecuario.

CONSIDERANDO:

Que en la region existe un buen nimero de paises que, por su re-
ducido tamafio, estan en la imposibilidad de dedicar individualmente
recursos humanos y financieros suficientes para la modernizacién de
su sector agricola;
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Que los resultados de la comunidad investigativa internacional se-
rdn menos accesibles a estos paises de tamafio pequefio, tanto por ra-
zones relacionadas con los derechos de propiedad de la nueva tecno-
logia como por la escasez de infraestructura investigativa a nivel na-
cional;

Que la actual crisis econdmica traera como consecuencia un debili-
tamiento ain mayor de los ya fragiles sistemas de investigacion nacio-
nales en los paises mas pequefios;

Que en el futuro, los centros internacionales de investigacion y los
paises mas desarrollados de la region dispondran de un mayor nime-
ro de tecnologia que seran utiles a los paises mas pequenos.

RECOMIENDA:

1. A los centros internacionales de investigacion, que incrementen
sus esfuerzos para impulsar una modernizacion de la agricultura
en los paises mas pequefios y menos desarrollados de la region.

2. Que la Comunidad Investigadora Internacional apoye y fortalez-
ca los mecanismos regionales existentes para asegurar que estos
paises mds pequefios y menos desarrollados sean capaces de con-
ducir investigaciones y recibir, adaptar y utilizar los resultados
del sistema internacional de investigacion.

RECOMENDACION N° V111

APOYO A LA INTEGRACION REGIONAL
Y LAS NEGOCIACIONES COMERCIALES

La NOVENA CONFERENCIA INTERAMERICANA DE MINIS-
TROS DE AGRICULTURA,

VISTO:

El documento sobre el tema No. 4 ‘“Cooperaciéon Internacional e
Integracion Regional: Opciones ante la Crisis Comercial y el Desarro-
llo Agricola”.
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CONSIDERANDO:

Que el comercio internacional de productos e insumos agricolas es
un mecanismo importante para el fomento y modernizacion del sec-
tor;

Que el perfeccionamiento del comercio internacional requiere
compromisos concretos para mejorar el acceso y progresivamente eli-
minar todas las formas de subsidio que afecten negativamente el co-
mercio internacional;

Que los esfuerzos de los paises ALC por incentivar sus esquemas
de integracion regional y subregional también contribuyen a los obje-
tivos anteriores y constituyen una nueva forma de cooperacion y de
reinsercion en el comercio inter e intraregional;

Que el éxito de estos esfuerzos depende en gran medida de un
buen espiritu de equidad y cooperacion entre los paises desarrollados
y en vias de desarrollo y dentro de éstos de aquellos de menor desa-
rrollo econémico y relativo.

Que, al lanzar las negociaciones comerciales multilaterales de la
Ronda Uruguay, la declaracion ministerial de Punta del Este recogio
el consenso de todos los paises participantes sobre los términos de re-
ferencia de las dichas negociaciones, en especial en lo que respecta al
sector agropecuario;

Que todo lo anterior debe concretarse en politicas, programas y
proyectos que permitan y sean conducentes a acciones coordinadas
en materia de integracion econémica y de comercio multilateral;

Que los paises ALC, para participar en las negociaciones comercia-
les, deben fortalecer su estructura institucional en los sectores publi-
co y privado, preparar sus cuadros técnicos y contar con la informa-
cidon analitica necesaria.

RECOMIENDA:

1. A los Gobiernos y paises de ALC que den su apoyo a los distin-
tos esquemas de integracion regional y subregional y a los es-
fuerzos por perfeccionar y establecer normas mas equitativas pa-
ra el comercio internacional en general y el de productos e insu-
mos agricolas en particular.
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2. A los organismos internacionales, en el campo de su competen-
cia, que fortalezcan sus acciones de apoyo a los paises en las ini-
ciativas anteriores.

3. Que el IICA solicite apoyo y recursos a los organismos interna-
cionales, para permitirle ofrecer cooperacion técnica a dichas
iniciativas, a través del desarrollo analitico pertinente y la capa-
citacion de cuadros técnicos nacionales sobre aspectos técnicos
de la participacién en el GATT.

RECOMENDACION N° IX

ESTUDIO DE ESTRATEGIAS PARA LA
MODERNIZACION DE LA AGRICULTURA

La NOVENA CONFERENCIA INTERAMERICANA DE MINIS-
TROS DE AGRICULTURA,

CONSIDERANDO:

Que en la presente Conferencia se ha relevado la importancia que
tienen las politicas macroeconémicas y sectoriales que deberan orien-
tar nuestra agricultura hacia una modernizacion selectiva, adaptando-
la a la dificil situacion actual de las economias latinoamericanas y del
comercio internacional;

Que existe la necesidad de vincular reformas econémicas en mate-
ria de precios, de crédito y de tecnologia, con politicas de inversion
que demandan una mayor participacion de los organismos internacio-
nales;

Que esas politicas demandan la accién conjunta de los paises de
América Latina y el Caribe;

Que el IICA ha establecido y dotado de los recursos necesarios a
los Programas que integran el Plan de Mediano Plazo, uno de cuyos
propésitos es el analisis y el intercambio de experiencias en materia

de estrategias alternativas;
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Que los paises de la region precisan de analisis detallados para for-
mular y disefiar politicas coherentes con los objetivos de ajuste es-
tructural y de desarrollo agropecuario;

Que la FAO esta realizando un estudio sobre los problemas men-
cionados en los considerados anteriores, en cumplimiento de la reso-
lucion tomada en la XIX Conferencia Regional de FAO celebrada en
Barbados en agosto de 1986.

RECOMIENDA:

1. Que el IICA continte colaborando con FAO vy, a través de los
programas respectivos, junto con el andlisis y las recomendacio-
nes que se han propuesto realizar, se tomen en cuenta los si-
guientes objetivos:

Las estrategias requeridas para la modernizacion agricola en
nuestros paises deben comprender, entre otros factores, la
consolidacion del proceso de reforma agraria, el aumento de
la rentabilidad, precios, crédito, tenencia y/o propiedad de la
tierra, transferencia y adopcién de tecnologia, participacién
del sector privado, y complementariedad entre las politicas
sectoriales y las politicas fiscales, monetarias y cambiarias;

. estrategias regionales e internacionales para la movilizacién de

recursos financieros para el desarrollo agropecuario, prove-
nientes del ahorro doméstico, y de los organismos internacio-
nales de financiamiento;

. estrategias que permitan a los paises de ALC tomar las deci-

siones mas convenientes en las negociaciones comerciales in-
ternacionales en funcion de la diversidad de sus economias y
las diferencias entre sus ventajas comparativas.

2. Que los resultados sirvan como marco para que el |ICA priorice
y fortalezca la asistencia técnica que los paises requieren, para
la modernizacion de la agricultura y el fomento del comercio
exterior de sus productos agropecuarios.
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RECOMENDACION N° X

PLAN ESTRATEGICO DE ACCION CONJUNTA DE
REVITALIZACION AGRICOLA EN AMERICA LATINA
Y EL CARIBE

La NOVENA CONFERENCIA INTERAMERICANA DE MINIS-
TROS DE AGRICULTURA,

CONSIDERANDO:

Que las declaraciones y recomendaciones formuladas en esta Nove-
na Conferencia Interamericana de Ministros de Agricultura abarcan
una amplia gama de temas e iniciativas y estan dirigidas a varias regio-
nes, subregiones, organizaciones, asi como a paises miembros;

Que todos los paises del hemisferio estan de acuerdo en la necesi-
dad de reactivar y modernizar la agricultura, y con este propdsito han
expresado su disposicion para coordinar su trabajo en los niveles re-
gional y subregional, y para incrementar la cooperacion Norte-Sur.

Que la cooperacion internacional técnica y financiera debe esta-
blecerse cada vez mas sobre una base multilateral antes que solamen-
te nacional, a fin de asegurar un mayor efecto sobre la economia na-
cional, una mayor eficiencia y un efecto multiplicador mds amplio de
los recursos involucrados;

Que los organismos técnicos especializados, los gobiernos naciona-
les y otras instituciones han realizado y continuan realizando estu-
dios técnicos sobre los problemas de la agricultura y el desarrollo ru-
ral en los paises de América Latina y el Caribe, proporcionando una
excelente base para la concepcion de acciones conjuntas para revita-
lizar el sector agropecuario;

Que existe una necesidad de caracter operativo para un marco de
referencia que sea coherente con las iniciativas existentes, y con otras
nuevas, para revitalizar el sector agropecuario en los paises de Améri-
ca Latina y el Caribe;

Que dicho marco contribuira a garantizar que nuestras recomenda-
ciones en accidn sean coordinadas para lograr un maximo de comple-
mentariedad y sinergia;
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Que existe la necesidad de establecer un marco de referencia que
dé impulso al ulterior desarrollo de cada una de las dreas programéti-
cas del Plan de Mediano Plazo del |ICA;y

Que la priorizacién y la coordinacion de acciones, de acuerdo con
ese marco, facilitaran las decisiones de los paises donantes y de las
instituciones financieras internacionales, y serviran para atraer fondos
y hacer un mejor uso de ellos.

RECOMIENDA:

1. A la JIA que encomiende al |ICA la elaboracién como organis-
mo especializado del Sistema Interamericano, en colaboracién
con los paises miembros, los demas organismos del Sistema In-
teramericano y otros organismos especializados, de un plan es-
tratégico de accion conjunta en apoyo de la revitalizacion agri-
cola y del desarrollo econémico de América Latina y el Caribe,
basado en los lineamientos mencionados anteriormente y que se
concentre en:

i. las acciones conjuntas entre paises, en los niveles regional y
subregional, para resolver problemas concretos;

ii. lograr la maxima complementariedad y sinergia de las diver-
sas iniciativas para revitalizar el sector;

iii. la necesidad de ayuda financiera y técnica de los paises do-
nantes y organismos;

iv. los mecanismos propuestos para la coordinacién interinstitu-
cional;

v. el establecimiento de prioridades de las acciones e iniciativas
conjuntas de modo que se aprovechen mejor los recursos
disponibles.

2. Que el proyecto de Plan se presente para consideracion del Co-
mité Ejecutivo en su reunidn ordinaria que se celebrara en 1988
como una etapa preliminar a su aplicacion.

3. Que la JIA solicite al IICA que éste busque los recursos necesa-
rios para financiar la elaboracion del mencionado Plan.
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