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RESUMEN

Los procesos de apertura comercial y el desarrollo de los territorios rurales han sido dos
temas abordados tradicionalmente de forma separada, a pesar de que la globalizacién
incide fuertemente en las tendencias econdmicas y sociales de los territorios rurales. En
los cuatro estudios reunidos en esta compilacion se argumenta que los paises de América
Latina y el Caribe son muy heterogéneos y abordan las negociaciones comerciales de
productos agropecuarios con potencialidades y vulnerabilidades muy desiguales. Las
perspectivas de desarrollo y de reduccion de la pobreza de los paises de la region
dependeréan, por lo tanto y en gran medida, de la capacidad de disefiar e implementar
politicas de desarrollo rural que favorezcan una insercidn eficiente y equitativa en los
mercados internacionales.

INTRODUCCION *

El taller "'Desarrollo Rural y Comercio Agropecuario en Ameérica Latina y el Caribe' organizado de
forma conjunta por los Departamentos de Integracién y Programas Regionales (INT) y Departamento
de Desarrollo Sostenible (SDS) que se llevd a cabo el dia 18 de julio de 2005 en la sede del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID) en Washington, D.C., tenia como objetivo analizar
las interrelaciones entre el proceso de apertura comercial derivado de los acuerdos comerciales
bilaterales, subregionales, regionales y multilaterales y el desarrollo de los territorios rurales de
América Latina. Estos dos temas han sido abordados tradicionalmente de forma separada como si
fueran totalmente ajenos, pero la globalizacién y su impacto en los territorios rurales, a través de
los flujos migratorios y la liberalizacion del comercio agricola, requiere que se aborden de forma
conjunta y como temas interdependientes. Asi, es claro que los acuerdos de integracion regional,
los tratados de libre comercio o las negociaciones multilaterales en el marco de la Organizacion
Mundial del Comercio (OMC) inciden en las tendencias econdmicas y sociales de los territorios
rurales, tanto en aquellos que pueden ser ganadores como en los perdedores, de igual forma que el
disefio y ejecucion de nuevas politicas agrarias y de desarrollo rural pueden maodificar el impacto la
de la apertura comercial sobre la economia rural.

En el taller se presentaron cuatro ponencias que fueron el marco de referencia para la discusion. En
el bloque de Desarrollo Rural en América Latina y el Caribe se presentaron las ponencias "'Desarrollo
Rural en América Latina: Tendencias y Politicas" a cargo de Martin Pifieiro y "Experiencias de
Desarrollo Territorial en América Latina™ por José Maria Sumpsi. El segundo bloque, de Liberalizacion
de Comercio Agricola también fue estructurado en torno a dos ponencias "Determinantes Externos
del Desarrollo Rural en América Latina" por Julio Nogués y *'Liberalizacion Agricola y la Economia
Rural en América Latina y el Caribe' por Alberto Valdés y William Foster.



Durante el taller, expertos en los temas de desarrollo rural y comercio agricola de diferentes
universidades, Banco Mundial, Fondo Internacional de Desarrollo Agrario (FIDA), Organizacion de
las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO - Food and Agriculture Organization),
Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (IICA), Agencia de la Naciones Unidas
para el Desarrollo Internacional (USAID - United States Agency for International Development),
Instituto Internacional de Investigacion de la Politica Alimenticia (IFPRI - International Food Policy
Reseach Institute), Millenium Challenge Corporation y otras agencias de desarrollo debatieron
sobre los efectos de la apertura comercial en curso sobre el crecimiento econémico, desarrollo
agropecuario y desarrollo rural de América Latina. Se destacé que el efecto global de la apertura
comercial es positivo, pero que existen zonas rurales ganadoras y perdedoras, y la importancia de
arbitrar programas de compensacion y programas de desarrollo territorial rural para que las zonas
rurales perdedoras puedan reconvertir su economia y adaptarse a la nueva situacion.

Asimismo, se resaltd que un gran desafio hoy en dia es como revitalizar el interés de la clase politica
en la region acerca del tema rural. La ruralidad es un concepto multidimensional, que abarca los
servicios sociales e infraestructura, los eslabones con los mercados laborales y de productos
primarios, asi como la participacién en actividades agricolas y no-agricolas, en donde la dimension
espacial (distancia geogréfica y densidad de poblacion) es muy influyente, ya que interviene en el
costo de los servicios y competitividad de varias actividades. En el Taller hubo acuerdo acerca de la
necesidad de adoptar una vision territorial y un enfoque participativo del desarrollo rural; se le ve
como la esperanza de reducir las marcadas disparidades que caracterizan la region. Los paises de
América Latina y el Caribe son muy heterogéneos y abordan las negociaciones comerciales de
productos agropecuarios con potencialidades y vulnerabilidades muy desiguales. La liberalizacién de
comercio agricola es uno de los ejes principales de la Ronda de Doha para el Desarrollo auspiciada
por la OMC que determinara el futuro de la insercién de los territorios rurales de la Regién en la
globalizacion. Las perspectivas de desarrollo y de reduccidn de la pobreza de los paises de la region
dependeran en gran medida de la capacidad de disefiar e implementar politicas de desarrollo rural
gue favorezcan una insercion eficiente y equitativa en los mercados internacionales.

Paolo Giordano César Falconi José Maria Sumpsi
ECONOMISTA DEL SECTOR ECONOMISTA SENIOR, DIVISION COORDINADOR DEL CoMITE TECNICO DE FODEPAL,
DE INTEGRACION Y COMERCIO DE DESARROLLO RURAL, SUBDIRECTOR GENERAL DE AGRICULTURA Y PROTECCION
DEL BID MEDIO AMBIENTE Y DESASTRES DEL CONSUMIDOR DE LA FAO. EX-CONSULTOR
NATURALES DEL BID DE LA UNIDAD DE DESARROLLO RURAL DEL BID

Los compiladores agradecen la asistencia de Maria Eugenia Kyburz en la preparacion del documento.

Las opiniones expresadas en este documento pertenecen a los autores y no reflejan necesariamente las politicas o
la postura oficial del Banco Interamericano de Desarrollo.

A efectos de una mejor comprension por parte del lector, de hechos cronoldgicos al momento de la elaboracion de
este trabajo, se han mantenido fechas y datos tal como figuran al mes de enero de 2006.



Zza

Desarrollo rural en América Latina:
tendencias y politicas

Martin Pineiro
DIRECTOR DEL GRUPO CEO
(CONSULTORES EN ECONOMIA Y ORGANIZACION)



INDICE
I. Introducciéon

Il. El sector rural de América Latina

A. Importancia econémica y social
B. Laimportancia del sector agricola: heterogeneidad y repercusiones de las politicas

Il. Principales tendencias en la agricultura de América Latina

A. Modernizacién, crecimiento y productividad de la fuerza laboral

B. Impacto de la liberalizacién del mercado y de las reformas en las politicas:
algunas vulnerabilidades estructurales

C. Produccion agricola y especializacion de las exportaciones

IV. Desarrollo rural en América Latina: lecciones aprendidas y consideraciones actuales

Evolucién de la teoria y de la préctica del desarrollo rural en América Latina
Breve revision de los principales programas y politicas de desarrollo rural
Lecciones aprendidas

Productividad

Proyectos de desarrollo rural focalizados

Facilitacion del acceso a tierras

Lecciones aprendidas

Nuevas perspectivas: "la Nueva Ruralidad"”

Convergencia con los conceptos y las estrategias de desarrollo rural de la UE

—rommoowy

V. Conclusiones sobre las politicas y la cooperacién interregional

Bibliografia

15

15
15

18

27

27
29
29
30
30
31
32
33
35

37

39



I INTRODUCCION

El sector rural tiene una gran importancia social y econémica en América Latina y, en la mayoria
de los paises de la region, representa la principal fuente de actividad econémica, empleo y
exportaciones. Por otra parte, el comercio agricola ha sido la columna vertebral de las présperas
relaciones econémicas que se han generado entre América Latina y Europa. Asimismo, los
productos agricolas representan la principal exportacion desde América Latina hacia la Union
Europea (UE). Estas relaciones comerciales se construyeron en torno a ventajas comparativas
naturales y factores econémicos complementarios entre ambas regiones y las politicas de
comercio liberal existentes en una cantidad de paises europeos, en especial Inglaterra, hacia
comienzos del siglo XX. No obstante, es importante destacar que incluso hoy, en el diferente marco
economico y de comercio que domina la escena actual, la produccion agricola sigue registrando
potencial de expansién para las relaciones comerciales y econémicas entre ambas regiones.

La exitosa aplicacion de la Politica Agricola Comudn (PAC) luego de la Segunda Guerra Mundial
afect6 sustancialmente al comercio agricola. La UE incrementé la produccion y se convirtio
no sélo en una economia autosuficiente respecto de una cantidad de productos, sino también
en un importante exportador agricola. La llegada del siglo XXI trae consigo perspectivas y
oportunidades renovadas. La UE estd transformando su PAC de forma radical, de modo de
hacerla mas sensible a las sefiales del mercado y menos protectora de la produccion interna. Las
negociaciones multilaterales al interior de la Organizacién Mundial del Comercio (OMC) y los
numerosos acuerdos de comercio regional y multilateral otorgan un nuevo entorno al comercio
mundial, que si bien tiene aspectos prometedores para los afios venideros, conserva resabios
poco favorables para los paises exportadores de bienes agricolas. Por su parte, la mayoria de las
naciones de América Latina ha adoptado nuevas politicas macroeconémicas y de liberalizacion
del comercio que estan transformando sustancialmente al sector rural y la visiéon de la sociedad
no rural respecto de la importancia y pertinencia de la produccién agricola y la vida rural.

En este contexto, esta publicacién tiene como objetivo ofrecer informacién analitica sobre el sector
de América Latina que puede resultar util para fines de estudio y evaluacion de las relaciones
que existen entre ambas regiones y para la identificacion de areas potenciales de cooperacién.

Este documento se encuentra organizado en cuatro capitulos y una introduccién. El segundo
capitulo presenta informacién que demuestra la importancia especial y fundamental que tienen
la produccién agricola y la vida en el campo sobre el crecimiento econémico de la mayoria de
los paises latinoamericanos. El Capitulo Ill analiza la reciente evolucién del sector rural, describe
algunas tendencias que caracterizan la situacion actual y detalla algunos de los problemas que
deben ser abordados. El Capitulo IV presenta una breve resefia de la evolucion de la teoria y de
la practica del desarrollo rural en América Latina y resume algunas de las lecciones principales
de esta experiencia. Este capitulo concluye con una presentaciéon concisa del pensamiento
actual y de las nuevas propuestas que estan naciendo en la regién y que a la vez evidencian
una creciente convergencia de ideas dentro de la profesion. Por ultimo, el Capitulo V entrega
algunas reflexiones sobre politicas de desarrollo rural y sobre potenciales areas de cooperacion
entre la Comunidad Econémica Europea (CEE) y América Latina en materia de desarrollo rural.






Il. EL SECTOR RURAL DE AMERICA LATINA

A. Importancia econémica y social
Introduccién

El desarrollo social y econdémico de América Latina presenta vinculos estrechos con el sector rural
y se encuentra fuertemente determinado por su impresionante dotacién de recursos naturales.
Tomando como base las cifras mundiales, América Latina representa el 23% de las tierras agricolas,
el 31% de las fuentes hidricas, el 23% de los bosques y el 46% de los bosques tropicales del
mundo. Si bien la distribucion de los recursos naturales es bastante heterogénea entre paises, la
regién cuenta con considerables recursos y con las condiciones ecolégicas que hacen posible la
produccién de una vasta gama de productos agricolas. Esta dotacion extremadamente favorable
de recursos naturales hizo posible, en la mayor parte de los paises, el desarrollo de una agricultura
muy competitiva que en poco tiempo transformé la regién en un exportador neto de productos
agricolas. La historia econémica y politica de muchos paises de la regién, como Argentina, Uruguay,
Costa Rica, Brasil y otros se ha visto determinada por la forma en que se distribuyé la propiedad
de las tierras, en que se desarrollaron las clases sociales y cémo se desempefiaron los productos
basicos en el mercado mundial.

Incluso hoy en dia, luego de décadas de estrategias econdmicas de sustitucion de importaciones
que favorecieron el desarrollo del sector industrial y castigaron a la agricultura, la produccién
agricola y las exportaciones constituyen -en muchos paises- la principal actividad econémica.

Comercio y exportaciones agricolas

Las exportaciones agricolas representan un porcentaje elevado de las exportaciones totales en la
gran mayoria de los paises de América Latina. El promedio de la regién se encuentra en torno al
20%, porcentaje que se ve fuertemente influenciado por las grandes exportaciones de petréleo de
paises como México y Venezuela. Sin embargo, en una cantidad de paises y en especial en el Cono
Sur y Centroamérica, la agricultura aporta cerca de un 50% a las exportaciones totales (consultar
Cuadro 1, columna 4).



CUADRO 1
APORTES DEL SECTOR AGRICOLA AL PRODUCTO INTERNO BRUTO (PIB) Y LAS EXPORTACIONES

Paises de PIB agricola Exportaciones totales  Exportaciones agricolas Exportaciones indice de importancia
América Latina como % en US$ miles en US$ miles agricolas como % econémica (A+B)/2
del total A de millones ? de millones @ del total B (%)
Argentina 11,0 29,23 14,870 51 31
Bolivia 14,6 1,64 0,530 32 23
Brasil 5,8 71,85 23,160 32 19
Chile 8,8 19,54 6,890 35 22
Colombia 14,0 13,09 2,980 23 18
Costa Rica 8,3 6,02 @ 1,410° 23 16
Ecuador 7.7 6,03 2,840 47 27
El Salvador 9,4 2,90 ¢ 0,268 9 9
Guatemala 223 2,97 ¢ 1,480 ¢ 50 36
Haiti 27,1 0,29 0,230 ¢ 8 17
Honduras 13,5 1,99 @ 0,690 ¥ 35 24
México 4,0 165,33 7,720 5 4
Nicaragua 17.8 0,67 0,410% 61 40
Panama 5,6 0,81 ¢ 0,540 67 36
Paraguay 21,0 1,17 0,770 66 43
Peru 9,3 8,73 1,990 23 16
Republica 10.6 533 0400 “ 8 9
Dominicana ' ' '
Uruguay 9,5 2,19 1,420 65 37
Venezuela 2,6 24,97 0,240 1 2
América Latina 364,75 68,620 11

Fuente: (1) Banco Mundial [2003]; (2) ALADI [2003]; (3) Banco Central de Costa Rica [2003]; (4) CEPAL [2001].

Con todo, cabe hacer notar que una cantidad de paises de la region también son importantes
importadores de productos agricolas. El Cuadro 2 detalla la balanza neta entre importaciones y
exportaciones. Como es posible apreciar, 5 paises -Peru, Venezuela, El Salvador, México y Panama-
son importadores netos. Muchos de los demas paises de la region, en especial los del cono sur,
registran grandes superavit de exportacion de productos agropecuarios.

Estas cifras demuestran que en la mayoria de los paises el sector rural realiza un aporte significativo
al desarrollo econémico global a través de su participacién en las exportaciones. Para comprender la
importancia de esta contribucion es necesario traer a la memoria la importancia histérica que ha tenido
la situacion de la balanza de pagos en el desempefio econémico de los paises de América Latina.



CUADRO 2
SITUACION DEL COMERCIO NETO EN PRODUCTOS AGRICOLAS
Promedios del periodo 2000-2002 en US$ millones

Importaciones y exportaciones agricolas

Exportaciones Importaciones Balance neto EX-IM

10.900,0 8729 10.027,1
403,3 232,0 1713
16.000,0 3.768,2 12.231,8
3.351,4 1.228,4 2.123,0
2.925,6 15775 1.348,1
1.592,1 475,2 1.116,9
519,3 3101 209,3
739,4 1.052,8 -313,3
998,0 387,3 610,6
329,6 1.813,5 -1.483,9
38.000,0 11.900,0 26.100,0
1.698,2 518,5 1.179,6
593,3 822,0 -282,7
1.434,7 793,0 641,7
630,8 4911 139,7
8.191,1 11.200,0 -3.008,9
404,4 294,2 110,2
313,0 417.3 -104,3
13.300,0 14.700,0 -1.400,0

Fuente: Ferranti et al. [2004]

La importancia determinante del comercio en el desarrollo de América Latina

La literatura econémica ha demostrado que uno de los principales problemas de la estrategia de
sustitucion de importaciones y su interés central en los mercados internos fue la crisis periédica
de la balanza de pagos que se present6 durante los periodos de rapido crecimiento econémico.
La mayoria de los paises de la region registré a lo largo de su historia restricciones estructurales
a las exportaciones.

Si bien el proceso de liberalizacién de los afios noventa parece haber resuelto este problema en
forma parcial, la elevada deuda externa acumulada durante el mismo periodo ha generado un
nuevo tipo de dependencia en el ambito de las exportaciones. Por otra parte, el proceso de
liberalizacién de la década de los afios noventa no ha redundado en un rapido crecimiento de las
exportaciones de bienes y servicios no agricolas, lo que confirma la importancia de las exportaciones
agricolas para la situacion de la balanza de pagos.

El Grafico 1 muestra que los 11 paises del mundo que registran la mayor deuda externa como
porcentaje de las exportaciones corresponden a paises de América Latina. Sélo los grandes
productores de petroleo, es decir, México y Venezuela y otros dos paises de América Central,
Guatemala y Costa Rica, quedan exceptuados de esta norma.



GRAFICO 1
DEUDA EXTERNA
Afos necesarios para pagar la deuda utilizando la totalidad de los ingresos percibidos por exportaciones
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Fuente: Redrado y Lacunza [2004].

El Grafico 2 presenta la gran correlacion existente entre comercio y crecimiento econémico. Esta
correlacion deja de manifiesto la tremenda importancia que pueden haber tenido los aportes a las
exportaciones totales del sector rural respecto del bienestar de América Latina. Asimismo, este grafico
demuestra el bajo nivel de desempefio en el crecimiento y la reducida participacién en el comercio de
los paises de América Latina incluidos en el andlisis respecto de otros paises del mundo.

Sin embargo, cabe destacar que la liberalizacién unilateral del comercio no representa la solucion
que América Latina necesita. Estudios recientemente publicados por la Conferencia de las Naciones
Unidas sobre Comercio y Desarrollo (UNCTAD - United Nations Conference on Trade and
Development) demuestran que el desempefio econémico de los paises en vias de desarrollo alcanzé
su punto maximo cuando la liberalizacién del comercio se realizé en forma cauta y equilibrada y el
crecimiento de las exportaciones estuvo acompanado de politicas publicas y desarrollo institucional
que hicieron posible cierto grado de expansion de las actividades de sustitucion de las
importaciones (UNCTAD [2004]). Tal como indicé Bhagwatti, una estrategia de liberalizacién del
comercio y de promocién de las exportaciones no implica aplicar una politica de /aissez-faire.



GRAFICO 2
CRECIMIENTO ECONOMICO Y PARTICIPACION EN EL COMERCIO MUNDIAL
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Fuente: Redrado y Lacunza [2004].

El aporte del sector rural a la actividad econdmica y al desarrollo regional

La columna 1 del Cuadro 1 detalla los aportes de la produccién agricola al PIB total. Estas cifras,
habitualmente utilizadas y sélo relativas a la producciéon primaria, subestiman en forma categoérica
la importancia real del sector agricola para el crecimiento econémico global. Los célculos realizados
por el Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (IICA) para ocho paises de América
Latina indican que si se toma la produccién agricola incluidos todos los productos manufacturados
derivados de la agricultura, la produccién agricola representa en torno al 30% del PIB (Cuadro 3).
Estos célculos son coherentes con estimaciones realizadas por el Banco Mundial que indican que
si se toma a Chile, Argentina, México y Brasil -paises que representan el 70% del PIB agricola de
América Latina- como grupo, el complejo agroindustrial representa cerca del 40% del PIB total.
La cifra antedicha deja de manifiesto la importancia real del sector rural para el proceso general de
acumulacién de capital y crecimiento econémico de la region.

Asimismo, estimaciones recientes' sugieren que el efecto multiplicador de un incremento en la

produccion del sector agroindustrial sobre el resto de la economia es elevado en América Latina y
mas alto que otras regiones del mundo (Gréfico 3).

! Datos tomados de la publicacion de Ferranti et al. [2004].
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CUADRO 3
CONTRIBUCION AL PIB DEL COMPLEJO AGROINDUSTRIAL EN 8 PAISES DE AMERICA LATINA

Pais Complejo agroindustrial (%) *
Argentina 32,2
Brasil 26,2
Chile 32,0
Colombia 32,1
México 24,5
Peru 31,8
Uruguay 34,8
Venezuela 20,5
Canada 15,3
EE.UU. 8,1

Nota: * Incluye los productos agroindustriales derivados de la produccién primaria
(Capitulos 21 a 25 de CPC y 17 a 22 de CIIU).

Fuente: Elaboracion BID (INT/ITD) con datos de IICA [2003] extraido de Dirven [2004].

GRAFICO 3
IMPACTO DE UN INCREMENTO DE UN 1% EN EL PIB DE RECURSOS NATURALES RURALES (RNR)
+ AGROINDUSTRIAS EN EL RESTO DE LA ECONOMIA NACIONAL AL ANO SIGUIENTE
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Nota: ALC: América Latina y el Caribe.

Fuente: De Ferranti et al. [2004], sobre la base de pruebas de causalidad de Granger en la publicacién de Bravo-
Ortega y Lederman [2004].

Ademas de esta relevancia global, es importante reconocer que las actividades agricolas generan
un impacto adicional y diferencial a nivel regional. Por lo general, las regiones rurales estan sujetas
a cierto grado de desventaja y concentran una gran proporcion de pobres (Cuadro 4). Toda
estrategia de desarrollo que incluya el doble propésito de promover un crecimiento equilibrado en
el contexto regional y una distribucion mas equitativa del ingreso debe considerar al sector rural
como un elemento central.
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CuADRO 4
POBLACION Y POBREZA RURAL

Porcentajes
Paises Poblacién rural como % Pobres rurales como % indice de importancia social
de América Latina del total C de la poblacién rural D ® (C+D)/2
Argentina 10 329 21,0
Bolivia 37 76 56,5
Brasil 17 45 31,0
Chile 13 26 19,5
Colombia 24 56 40,0
Costa Rica 39 21 30,0
Ecuador 38 479 42,5
El Salvador 41 59 50,0
Guatemala 54 65 59,5
Haiti 62 66 7 64,0
Honduras 54 82 68,0
México 25 49 37,0
Nicaragua 43 73 58,0
Panama 43 33 38,0
Paraguay 43 65 54,0
Peru 26 64 45,0
Republica Dominicana 4 49 41,5
Uruguay 7 197 13,0
Venezuela 12 48 © 30,0

Fuente: (1) Banco Mundial [2003]; (2) 1994; (3) 1995; (4) 1997; (5) 1998; (6) CEPAL [1998]; (7) 1996; (8) Ministerio de Ganaderia de
Uruguay [2001]; y (9) Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Pesca y Alimentos (SAGPyA) segtin Censo de Hogares de 2001.

Poblacién, empleo y pobreza rural

El Cuadro 4 detalla el porcentaje de poblacién rural de América Latina. Como es posible apreciar,
en una cantidad de paises la proporcion de la poblacién rural es bastante elevada. No obstante,
estas cifras subestiman la situacion real ya que, en la mayoria de los paises, se clasifica como urbana
a la poblacion que reside en ciudades relativamente pequefias. Por ejemplo, en México y Argentina
se clasifica como urbana a la poblacién que vive en ciudades que tienen méas 2.500 y 2.000
personas respectivamente. Hertford y Echeverri [2003] son algunos de los autores que han
argumentado, que las ciudades deben tener un tamafio mucho mayor para ser consideradas
asentamientos urbanos. Méas recientemente Chomitz, Buys y Thomas [2004] sugirieron como
metodologia para definir a la poblacién rural recurrir a la densidad de poblacién sobre la base de la
distancia a ciudades de mas de 100.000 habitantes. Esta metodologia -utilizada por la Organizacién
para la Cooperacién Econémica y el Desarrollo (OECD- Organization for Economic Cooperation
and Development)- arroja cifras totalmente distintas y mucho maés elevadas para la poblacién que
debe considerarse como rural.

La pobreza rural es muy significativa en la mayoria de los paises de la regién, tanto en términos
absolutos como proporcionalmente respecto de la cifra total de pobreza. Durante los afios noventa,

11



la cifra de pobres de zonas rurales aument6é desde 73 a 78 millones, incremento con el que el
porcentaje de la poblacién rural pobre total pasé de 60% a 63% de la poblacion rural total
(Berdegué et al. [2003]). Por otra parte, la evolucion de la pobreza rural sugiere que ni el proceso
de desarrollo ni los programas disefiados para tales fines han logrado corregir la pésima distribucion
del ingreso en América Latina. El Cuadro 5 detalla la evolucion de la pobreza rural durante la dltima
década. Se puede observar que sélo Brasil, Chile y Panama registraron una mejora significativa.

) CuADRO 5
EVOLUCION DE LA POBREZA RURAL EN HOGARES RURALES
Porcentajes
Pais 1989-1991 1993-1995 1998-1999
Bolivia -- -- 76
Brasil 64 53 45
Chile 34 26 23
Colombia 55 57 56
Costa Rica 25 23 21
El Salvador -- 58 59
Guatemala 72 -- 65
Honduras 84 76 82
México 49 47 49
Nicaragua -- 79 73
Panama 43 41 33
Paraguay -- -- 65
Perg ? 64 56 61
Republica Dominicana ® -- - 34
Venezuela 38 48 --

Notas: (1) La cifra inicial corresponde al afio 1986; el resto fue proporcionado por el Instituto Nacional de
Estadistica e Informatica (INEI). (2) Cifra que corresponde al afio 1997.

Fuente: Comisiéon Econémica para América Latina y el Caribe (CEPAL), 2002 en Berdegué et al. [2003].

B. Laimportancia del sector agricola: heterogeneidad y repercusiones de las politicas

La informacién presentada en las secciones precedentes demuestra la importancia del sector
agricola en el contexto de la economia global. Esta importancia puede expresarse en forma sintética
a través de lo que hemos denominado Indices de Importancia Econémica y Social.?

Los Cuadros 1 y 4 presentan estos indices, mientras que el Grafico 4 ilustra la situacién relativa de
los paises de América Latina de acuerdo con estos indices.

2 e . L. . .. ., .
El Indice de Importancia Econémica se calcula como el promedio de la participacién porcentual de la agricultura en el

PIB y en las exportaciones totales. El indice de importancia social corresponde al promedio entre la poblacién rural, como
porcentaje de la poblacién total, y los pobres de zonas rurales como porcentaje de la poblacién rural.
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En este grafico se observa una interesante distribucién de los paises. Asimismo, estas situaciones
relativas pueden resultar Gtiles para comprender determinados limites estructurales e incentivos de
naturaleza politica que pueden enfrentar los gobiernos al aplicar politicas rurales.

Segun el valor de los indices, los paises clasificados en el cuadrante sureste registran sectores rurales
econémicamente importantes pero con poca importancia social. En este caso, los encargados de la
formulacion de las politicas se sentirdn inclinados a aplicar politicas que extraigan el importante
superavit econémico generado en el sector rural y aplicarlo en otros sectores que tienen mayor
relevancia social y/o politica. La mayoria de los paises clasificados en este cuadrante aplico este tipo
de politicas durante algtn periodo de su historia. Argentina y Uruguay son un claro ejemplo de ello.

GRAFICO 4
PAISES DE AMERICA LATINA SEGUN LA IMPORTANCIA ECONOMICA Y SOCIAL DEL SECTOR RURAL
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Fuente: Banco Mundial, Asociacion Latinoamericana de Integracién (ALADI), Banco Central de Costa Rica, CEPAL, Ministerio de
Ganaderia de Uruguay, SAGPyA de Argentina.

Para aquellos paises que se clasifican en el cuadrante noreste el sector rural es importante tanto
econdémica como socialmente. La conducta légica de quienes formulan las politicas es contar con
politicas favorables para el sector rural que beneficien a este sector y a todo el pais. Sin embargo,
estas politicas tendran un caracter neutro desde un punto de vista fiscal porque no seran capaces
de sancionar a la agricultura, ni dispondran de los recursos para subvencionarla. Honduras es un
buen ejemplo de esta categoria.

Los paises clasificados en el cuadrante noroeste presentan sectores rurales que no son muy importantes
desde una perspectiva macroeconémica, pero cuya poblacién rural corresponde a un porcentaje
elevado de la poblacion total y, en la mayoria de los casos, un alto porcentaje de esta poblacion es
pobre. En estos casos, el impetu politico redundaré en politicas rurales que protegeran la produccién
agricola y a la poblacién rural. Las subvenciones también serdn parte de estas politicas, pero la
envergadura del problema limitard el impacto de las subvenciones que el resto de la economia
puede y desea aportar. México es un buen ejemplo de dichas politicas.
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Por ultimo, los paises del cuadrante suroeste representan aquellos casos en que el sector agricola no
es importante ni social ni econémicamente. La poca relevancia cuantitativa del sector rural facilita la
aplicacion de politicas agricolas sustentadas en subvenciones que mantienen el nivel de ingreso de
la poblacion rural en niveles politicamente aceptables. Venezuela grafica bien esta situacion.

Resulta interesante destacar que Brasil y Colombia, paises que quedan en la linea divisoria entre
categorias, son un buen ejemplo de paises que cuentan con una compleja estructura agricola que
incluye una amplia gama de politicas que varian entre cultivos y regiones. Este breve y esquematico
analisis tiene por objeto demostrar dos cosas. Primero, el sector rural de los distintos paises de
América Latina presenta similitudes y problemas comunes que son, al mismo tiempo, muy distintos,
en especial respecto de la relacion e importancia relativa para toda la economia. En consecuencia,
se debe tener gran precaucién al generalizar. En segundo lugar, la naturaleza de esta relacién con el
resto de la economia es un elemento principal de la determinacién de relaciones politico-econémicas
que influyen en la naturaleza de las politicas econdémicas y sociales aplicadas.
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ll.  PRINCIPALES TENDENCIAS EN LA AGRICULTURA DE AMERICA LATINA

A. Introduccion

Durante los afios noventa, la mayor parte de los paises de la regién experimenté transformaciones
sociales y econémicas muy profundas. Estas transformaciones fueron generadas por cambios
del contexto internacional y por nuevas politicas macroeconémicas ampliamente adoptadas en
todo el continente. Respecto del sector agricola, estas politicas estuvieron dominadas por cuatro
tendencias principales:

e La liberalizacion del mercado, que conllevé cambios radicales en los precios relativos que
afectaron los costos de produccién de distintos productos agricolas en diversas formas. En general,
las producciones mas competitivas resultaron beneficiadas y las menos competitivas vieron
aumentar la competencia externa.

e El desarrollo de actividades del sector privado en todos los &mbitos de la economia, incluida una
sustancial expansion de la agricultura comercial. Esta situacién redundé en una creciente importancia
de nuevos tipos y formas de produccion agricola, en la consolidacién del sector agroindustrial y en
un significativo proceso de modernizaciéon y cambio tecnolégico.

e Un flujo importante de inversion extranjera directa hacia una cantidad de actividades econémicas,
incluida la agroindustria, en especial en los paises mas grandes y mejor dotados de recursos naturales.

e En una cantidad de paises, pero no en todos, una politica explicita de reduccién del tamafo y el
costo del sector publico en general y del sector publico agricola en particular. Esta politica incluyé la
privatizaciéon de servicios e, indirectamente en muchos casos, el debilitamiento de las instituciones
del sector publico y un deterioro de su capacidad de ofrecer bienes publicos como investigacién,
extension, control sanitario y de calidad.

El impacto de estas tendencias en la produccién, productividad y estructura agraria fue bastante
importante. Distintas producciones, como la soja en Argentina y Brasil, el vino en Chile y
Argentina, la horticultura en México y Guatemala, frutas y flores en Costa Rica y Colombia,
registraron procesos intensivos de innovacion tecnolégica y modernizacion de la estructura
productiva. Desafortunadamente, estos importantes procesos no fueron homogéneos en su nivel
de impacto y no se extendieron a todos los productos y regiones.

B.  Modernizacion, crecimiento y productividad de la fuerza laboral

El crecimiento anual de la produccién agricola de América Latina durante los afos noventa (2,6%)
fue significativo, pero no distinto del registrado durante los 20 afios anteriores. Especificamente, fue
un tanto mayor que el crecimiento de los 80 (2,1%) y ligeramente menor que el de los afios
setenta. (3,5%). La variabilidad entre paises es relativamente alta, no obstante sélo Haiti, como
resultado de sus particulares circunstancias, present6 un crecimiento negativo (ver el Cuadro 6).
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CUADRO 6
AMERICA LATINA: CRECIMIENTO ANUAL DE LA PRODUCCION AGRIiCOLA

Pais 1970-1980 1980-1990 1990-2000
Argentina 2.1 1,6 2,6
Bolivia 4.1 1,9 3,0
Brasil 4,7 2,5 3,0
Chile 2,2 5,7 45
Colombia 4.4 3,0 1.5
Costa Rica 2,6 31 41
Ecuador 3,0 4,2 1,4
El Salvador 2,4 -1,4 1,4
Guatemala 4,7 13 2,8
Haiti 1,5 -0,2 -2,9
Honduras 2,7 2,7 2,3
México 34 1.1 1.9
Nicaragua -0,1 -0,7 51
Panama 1,3 25 1,9
Paraguay 6,7 4,0 1,7
Pert -0,6 2,2 6,0
Republica Dominicana 3,4 0,4 0,4
Uruguay 0,6 0,2 2,2
Venezuela 29 2,0 1,1
América Latina 35 21 2,6

Fuente: CEPAL [2004].

Por otro lado, no todos los subsectores registraron un desempefio productivo igualmente dinamico.
Si bien todos los subsectores principales mostraron algin grado de crecimiento, dos de ellos
lideraron el grupo: las oleaginosas y los productos ganaderos, mientras que las frutas y la
horticultura experimentaron tasas de crecimiento anual importantes, aunque menores que los otros
dos subgrupos (Cuadro 7).

i CuADRO 7
AMERICA LATINA: TASAS DE CRECIMIENTO ANUAL DE LA
PRODUCCION DE LOS PRINCIPALES SUBSECTORES AGRICOLAS

1970-1975 1975-1980 1980-1985 1985-1990 1990-1995 1995 -1999
Cereales 100 114 137 143 152 176
Ganado 100 127 149 163 196 242
Oleaginosas 100 189 262 336 398 501
Raices y tubérculos 100 96 93 98 99 105
Vegetales 100 120 140 164 182 211
Frutas 100 116 135 156 181 202
Café 100 102 129 136 133 129
Cana de azlcar 100 120 149 174 178 197

Fuente: CEPAL [2004].
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Cabe destacar que los sectores que crecieron en forma mas acelerada son aquéllos estrechamente
relacionados a una alta elasticidad de ingresos que, a su vez, genera una creciente demanda
mundial. De esta forma, es posible concluir que la produccion de la regién respondié a la demanda
y mercados mundiales.

La modernizacién también conllevé un incremento sustancial de la productividad. El Cuadro 8 ilustra
el incremento de la productividad anual promedio de la agricultura durante el periodo 1960-2000
para los paises en forma individual. El promedio de la regién (1,20%) se compara favorablemente
con el de paises de altos ingresos (1,36%) y con el resto del mundo (0,76%). El aumento de la
productividad en Brasil y Argentina sélo es superado por Australia (2,12%) y EE.UU. (2,11%).

CuADRO 8
CRECIMIENTO DE LA PRODUCTIVIDAD TOTAL DE LOS FACTORES (PTF)
EN ACTIVIDADES DE RNR EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE
Tasa promedio de PTF de RNR derivada de la funcién
de la produccién empirica translog (logaritmica trascendental)

Pais Crecimiento promedio de PTF (%) Pais Crecimiento promedio de PTF (%)
Argentina 1,84 Guatemala 0,79
Bolivia 1,18 Haiti 0,97
Brasil 1,93 Honduras 0,78
Chile 1,20 México 1,85
Colombia 1,43 Nicaragua 0,79
Cuba 1,17 Paraguay 0,74
Ecuador 1,28 Pera 1,36
El Salvador 0,53 Venezuela 1,35

Fuente: Datos tomados de la publicacién de Ferranti et al. [2004]).

El Cuadro 9 detalla los cambios registrados por la productividad de la mano de obra, por pais, entre
1990 y 2000. La mitad de los paises experimentd un crecimiento superior al 2% por afio. En el resto
de los paises el crecimiento fue menor y en dos casos, Paraguay y Haiti, la cifra fue negativa. Estos
incrementos en la productividad de la mano de obra son resultado no sélo de innovaciones
tecnolégicas, sino también de la migraciéon de la mano de obra fuera de la agricultura. Asi, podriamos
decir que el proceso de modernizacién ocurrido durante los afios noventa tuvo un efecto favorable en
la productividad de la mano de obra del sector rural, al menos en algunos paises de la region.
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CUADRO 9

PRODUCTIVIDAD DE LA MANO DE OBRA EN LA AGRICULTURA

Pais Crecimiento anual (%) Valor de produccion por PEA - US$ de 1995

Argentina 29 9.461
Uruguay 23 7.807
Chile 4,2 5.084
Costa Rica 3.2 5.254
Venezuela 2,0 4.856
Brasil 4.4 4.594
Colombia 1,4 3.641
Republica Dominicana 53 3.361
Paraguay -0.1 3.062
Panama 2,2 2.741
Nicaragua 54 2.302
México 1,2 2.265
Pera 4,0 1.914
Guatemala 0.8 1.881
El Salvador 0,2 1.701
Ecuador 0,7 1.659
Honduras 15 1.550
Bolivia 0,9 755
Haiti -2,4 339
Bolivia -- --

Haiti -- --

Fuente: CEPAL [2004].
C. Impacto de la liberalizacién del mercado y de las reformas en las politicas:

algunas vulnerabilidades estructurales

La liberalizacién del mercado y las reformas en las politicas llevaron a un importante proceso de
modernizacién, inversiéon e innovacién tecnolégica que, como se ha mostrado anteriormente,
redundé en un significativo incremento de la produccién, en especial en el caso de algunos productos.
Las fuerzas del mercado fueron las suficientes para movilizar la energia y la capacidad de produccién

de la agricultura comercial.

Sin embargo, en ausencia de sélidas politicas agricolas y de una provision débil de bienes publicos,
el proceso de modernizacion no tuvo la capacidad de extenderse hacia todas las regiones y todos
los productos. En consecuencia, el camino hacia el desarrollo agricola fue desigual y generé una
cantidad de vulnerabilidades y desigualdades sociales y regionales que a futuro se constituyen en

potenciales problemas. La siguiente seccién describe algunos de ellos.
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Produccidn agricola y especializacion de las exportaciones

Las exportaciones agricolas representan, en la mayoria de los paises de América Latina, una
proporcién elevada de las exportaciones totales. El Cuadro 10 ilustra la contribucion de los
mayores subsectores a las exportaciones agricolas totales. Diez subsectores representan sobre el
80% de las exportaciones agricolas totales.

CUADRO 10
EXPORTACIONES AGRICOLAS DE AMERICA LATINA POR SUBSECTOR
Valor FOB (US$ miles) % % acumulado

Cereales y oleaginosas 7.768.356 13 13
Harina, granulos (pellets) 6.709.385 11 24
Residuos 5.800.277 10 34
Madera, carbén, manufacturas 5.410.556 9 43
Frutas 4.934.274 8 51
Carnes y otros 4.746.556 8 59
Azlcar y dulces 3.766.941 6 66
Aceites comestibles 3.400.296 6 71
Alimentos elaborados 3.279.566 6 77
Café, té, hierba mate 3.095.363 5 82
Vegetales, tubérculos 2.737.690 5 87
Cuero 2.327.309 4 91
Tabaco 1.636.859 3 93
Lana, algodén y fibras textiles 1.266.731 2 96
Plantas y flores 1.169.697 2 98
Cacao 562.488 1 929
Productos lacteos, huevos, miel 495.704 1 99
Malta, almidén, gluten 202.409 0 100
Extractos vegetales 187.433 0 100
Total 59.497.889

Fuente: Con datos de ALADI.

Esta especializacion se eleva ostensiblemente en el &mbito nacional. Los Cuadros 11 a 15 presentan
las cifras correspondientes a una muestra de cinco paises (Argentina, Chile, Ecuador, Colombia y
Costa Rica). Puede apreciarse que en todos los casos, cuatro subsectores representan cerca del
80% de las exportaciones agricolas totales. Sélo Brasil y Venezuela (no incluidos) registran un
grado menor de concentracion en sus exportaciones.

CuADRO 11
ARGENTINA: EXPORTACIONES AGRICOLAS POR SUBSECTOR

Valor FOB (US$ miles) %
Cereales y oleaginosas 3.415.264 28
Harina, granulos (pellets), residuos 2.789.952 23
Aceites comestibles 2.086.653 17
Pescados 710.628 6
Cuero 685.361
Carnes y otros 607.365 5
Subtotal 10.295.223 83
Total 12.372.018 100

Fuente: Base de Datos de ALADI, afio 2002.
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CUADRO’ 12
CHILE: EXPORTACIONES AGRICOLAS POR SUBSECTOR

Valor FOB (US$ miles) %
Madera, carbén, manufacturas 1.948.594 31
Pescados 1.554.524 24
Frutas 1.377.167 22
Alimentos elaborados 408.941
Harina, granulos (pellets), residuos 340.306
Subtotal 5.629.532 88
Total 6.381.579 100
Fuente: Base de Datos de ALADI, afio 2002.
CuaDRO 1 3,
COLOMBIA: EXPORTACIONES AGRICOLAS POR SUBSECTOR
Valor FOB (US$ miles) %
Café, té, hierba mate 786.214 26
Plantas y flores 674.371 23
Frutas 454.948 15
Azlcar y dulces 340.585 11
Alimentos elaborados 171.308 6
Pescados 166.337 6
Subtotal 2.593.763 87
Total 2.973.654 100
Fuente: Base de Datos de ALADI, afio 2002.
CUADRO ’Il’l
ECUADOR: EXPORTACIONES AGRICOLAS POR SUBSECTOR
Valor FOB (US$ miles) %
Frutas 1.008.411 40
Pescados 692.685 27
Plantas y flores 292.654 12
Cacao 128.588 5
Alimentos elaborados 121.330 5
Subtotal 2.243.668 88
Total 2.533.882 100
Fuente: Base de Datos de ALADI, afio 2002.
CuADrO 15
COSTA RICA: EXPORTACIONES AGRICOLAS POR SUBSECTOR
Valor FOB (US$ miles) %
Frutas 802.530 51
Café 409.400 26
Pescados 123.900 8
Subtotal 1.335.830 85
Total 1.569.213 100
Exportaciones totales 4.950.200

Fuente: Base de Datos PROCOMER, afio 1999.
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Esta importante concentracién de las exportaciones en una cantidad reducida de productos acarrea
una cantidad de problemas: (a) representa una sustancial vulnerabilidad frente a las variaciones de
los precios internacionales; (b) impone una limitante a la posible expansién de las exportaciones, y
(c) restringe el impacto favorable de las exportaciones en la generaciéon de actividad econémica y
en el empleo a aquellas regiones de los paises en las que se concentran la dichas producciones.

Bajo valor agregado de las exportaciones agricolas

Las exportaciones agricolas de América Latina han estado dominadas por los productos bésicos
como la soja, el trigo y el maiz, ademds de productos con precios relativamente bajos por tonelada,
como el azicar, el café y las bananas. Si bien en afos recientes ha existido algin grado de
diversificacion hacia productos con un mayor valor por hectrea y por tonelada, como las frutas, la
horticultura y las flores, ademas de productos con un considerable valor agregado, como el vino y
las bebidas, aun resta mucho camino por recorrer.

Aunque no se dispone de cifras para América Latina respecto del valor de las exportaciones
agricolas, el problema puede ilustrarse al comparar el valor por tonelada exportada por Argentina y
otros paises que son importantes exportadores agricolas (Cuadro 16).

CUADRO 16 3
EXPORTADORES AGRICOLAS

Valor en US$ por tonelada exportada

Paises $
Argentina 265
Canada 329
Australia 540
Nueva Zelanda 1.285
Holanda 1.227
Dinamarca 1.548

Fuente: Cap y Gonzélez [2002].

Aun cuando Argentina presenta una de las peores situaciones a este respecto, este pais es
probablemente representativo de una situacién mas amplia en la region. Esto es consecuencia de
la especializacion de la produccion de productos basicos, el bajo nivel de produccién de cultivos
especializados y el bajo nivel de la industrializacién agricola. Este dltimo se ha visto fuertemente
determinado por la estructura de protecciéon arancelaria de los paises industrializados que
resguardan sus bienes industrializados con mayor energia que las materias primas.

El bajo valor agregado de la produccion agricola impone una gran limitante a la capacidad de

produccién agricola para generar empleo y actividades econdmicas que vayan mas alla de la
produccién primaria.
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Concentracién de la produccion, activos e ingresos

Las politicas de liberalizacién del mercado impusieron un efecto positivo al fomentar la modernizacién
de la agricultura. No obstante, debido a que este proceso estuvo acompafiado de un progresivo
debilitamiento de las instituciones del sector publico responsables de la aplicacién de las politicas
agricolas y del suministro de bienes publicos, los beneficios de este proceso fueron capturados
fundamentalmente por la agricultura comercial, en especial por las firmas mas importantes. Estas
empresas, que en muchos casos tienen operaciones en multiples regiones y abarcan multiples
productos, pudieron desarrollar importantes economias de escala sustentadas en cuatro elementos:
(a) la distribucion de riesgos climaticos; (b) la distribucion de las variaciones de precios; (c) el acceso
a la tecnologia disponible, en especial las disponibles internacionalmente; y (d) un mejor poder de
negociacion en los mercados de productos e insumos que no siempre son transparentes y competitivos.

Estas condiciones de produccion y comercializacién han determinado que, al menos en algunos
paises, el tamafio promedio de las empresas agricolas haya crecido en forma muy sustancial. Este
crecimiento no significa necesariamente un incremento de las tierras de propiedad de las empresas.
En la mayoria de los casos el crecimiento es posibilitado por el arriendo de tierras, sobre la base de
una cantidad de contratos distintos y otros tipos de asociaciones con proveedores de insumos y
otros productores. En Argentina, algunas estimaciones sugieren que mas del 30% de la tierra
cultivada corresponde a distintos tipos de arrendamiento.

Estos cambios en la estructura agraria han venido acompafados del surgimiento de nuevos tipos de
empresarios con un alto nivel de movilidad, ante todo innovadores que son capaces de atraer
capitales urbanos para la produccion agricola. Este proceso también implica la desaparicion de
muchos pequefios productores que arriendan sus terrenos y pasan a residir en pequefios pueblos.

Impacto limitado de la modernizacion en la distribucion de ingresos y en la pobreza rural

La pobreza rural no disminuy6 significativamente durante los ultimos 20 afios y es probable que se
haya incrementado durante los pasados tres a cuatro afios como resultado de las crisis que han
afectado a Argentina y Venezuela (Berdegué et al. [2003]).

Como ya se detallé en el Cuadro 5, el porcentaje de la poblacién rural que vive en condiciones de
pobreza disminuyé durante los afios noventa sélo en Brasil, Chile y Panama. Las cifras globales de
la region se encuentran fuertemente influenciadas por el buen desempefio y enorme envergadura
de Brasil. En América Central, con excepcion de Costa Rica, cerca del 70% de la poblacién rural
vive en la pobreza.

De manera similar, el Cuadro 17 deja de manifiesto que la modernizacién no mejoré la distribucion

del ingreso rural. Asi, la distribucién del ingreso y de la tierra en América Latina continda siendo una
de las peores de todo el mundo.
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CUADRO 17
DESIGUALDAD DE INGRESOS Y TENENCIA DE TIERRAS EN UNA SELECCION DE PAISES DE AMERICA LATINA

Paises Desig.;ulaldad de ipg:resos: Desig.;ulaldad de ipg:resos: Desiguflldgd d.e’bienes:: indice de Gini para la
Coeficiente de Gini 1986 Coeficiente de Gini 1996 distribucion de tierras 1980-1990
Argentina 0,50 0,53 0,85
Brasil 0,59 0,61 0,85
Colombia 0,57 0,56 0,77
Honduras 0,59 0,55 0,78
México 0,47 0,52 0,62
Venezuela 0,50 0,50 0,90

Fuente: Banco Mundial [2003].

Estas cifras, al igual que diversos estudios, sugieren que:

e Las reformas politicas y econdémicas aplicadas en América Latina desde los afios ochenta no fueron
eficaces desde el punto de vista de la reduccion de la pobreza rural. La pobreza rural se ha elevado
ligeramente en la regién y en la mayor parte de los paises de la region (Berdegué et al. [2003]).

e Las reformas macro de los afios noventa fueron necesarias pero resultaron insuficientes para
eliminar impedimentos estructurales que limitan a los pobres de las zonas rurales. Se necesita
una segunda generacién de reformas para mejorar la operacién competitiva de los mercados
(Banco Mundial [2003]).

¢ Nila modernizacién de la agricultura con sus caracteristicas cualitativas, ni los programas sociales
que han aplicado los gobiernos han sido capaces de mejorar la situaciéon de la pobreza rural en
forma sustancial. El elemento principal que explica un cierto grado de mejoramiento de la
pobreza rural durante los afios setenta y ochenta es la migracion desde zonas rurales a urbanas.

e Las frecuentes crisis econdmicas y financieras que afectaron a la regién acabaron con las mejoras
que se materializaron durante los periodos de crecimiento econémico (Berdegué et al. [2003]).

Gasto publico y provision de bienes publicos

Las politicas econdémicas e institucionales aplicadas durante los afios ochenta y comienzos de los
afos noventa en América Latina incluyeron un objetivo explicito de reducir el gasto publico con el
fin de mejorar el déficit fiscal crénico que muchos paises habian acarreado por mucho tiempo.

En linea con este objetivo, una cantidad de instituciones publicas fue disuelta y algunas de sus funciones
fueron traspasadas al sector privado. Las instituciones publicas que continuaron, se enfrentaron con
dificultades financieras y debieron depender de fuentes privadas para cubrir parte de su financiamiento
y/o vender algunos de sus servicios.

No resulta facil obtener cifras de gasto publico en el sector rural y los datos disponibles no son muy
confiables o bien dificiles de interpretar. Un estudio reciente publicado por la Organizacién de las
Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO - Food and Agriculture Organization)
ofrece algunas de las mejores estimaciones de que se dispone actualmente para una muestra de
paises. El Cuadro 18 detalla el porcentaje del gasto publico total asignado al sector rural.
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CUADRO 18
PARTICIPACION DEL GASTO EN AGRICULTURA EN EL GASTO TOTAL DEL PAIS

Porcentaje del gasto total

) Afios

pais 1980 1985 1990 1992 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Brasil 790 350 1,90 -- 270 220 220 130 250 1,00 -
México 11,60 5,30 3,10 -- 5,80 7,20 7,90 8,30 8,70 8,60 --
Bolivia - -- -- -- 3,10 2,67 4,24 9,51 6,87 -- --
Colombia - 3,14 10,70 - 212 157 099 089 025 038 063
Per(i . -- - -- - -- 1,21 1,04 2,00 -- .
Argentina -- 1,48 0,80 -- 0,34 0,33 0,34 0,35 0,31 -- --
Chile 1,80 1,70 -- o 2,22 2,32 2,52 2,54 2,32 --
Costa Rica 3,40 3,70 4,10 - 3,20 1,17 1,73 1,56 1,61 -- -
El Salvador 5,80 3,30 5,40 -- 1,70 1,10 1,30 0,97 0,83 0,91 --
Guatemala 7,90 3,20 4,20 - 1,38 1,1 1,61 1,84 1,35 -- -
Nicaragua -- -- -- 4,00 8,00 5,00 8,42 7,41 9,14 5,69 --
Republica Dominicana 14,30 7,61 14,50 -- 4,70 4,29 4,83 5,40 5,31 4,62 --

Fuente: Kerrigan [2001].

Las cifras precedentes indican que el nivel de gasto publico en agricultura disminuyé entre finales
de los ochenta y comienzos de los noventa en todos los paises, excepto Chile. A partir de 1995 el
gasto se elevd en unos cuantos paises. Sin embargo, cabe destacar que el gasto global, en general,
disminuy6 en dicho periodo.

El gasto publico en agricultura tomado como porcentaje del PIB agricola varia en forma significativa
entre paises (Cuadro 19).

CUADRO 19
AMERICA LATINA Y EL CARIBE: GASTO PUBLICO EN AGRICULTURA RESPECTO DEL PIB AGRICOLA
Porcentajes
Pais Anos
1995 1996 1997 1998 1999 2000
Brasil - 3,95 5,60 3,69 2,79 3,32
México 12,14 12,93 13,63 12,76 13,28 15,15
Bolivia 1,62 1,46 2,09 4,52 3,33 4,32
Colombia 2,97 2,86 2,00 1,28 0,49 0,63
Peru 3,93 3,74 3,61 3,00 3,83 --
Argentina 1,41 1,45 1,55 1,55 1,43 --
Chile -- 6,68 7,96 8,30 8,38 7,61
Costa Rica -- 3,11 4,59 4,11 4,45 --
El Salvador -- 1,35 1,67 1,44 1,15 1,49
Guatemala 0,68 0,58 1,01 1,40 1,01 --
Nicaragua -- -- 9,97 8,33 12,40 7,30
Republica Dominicana 3,95 3,81 5,01 8,39 8,51 7,52
Promedio 3,81 4,53 4,89 4,90 5,09 5,92
Mediana 3,39 3,46 4,59 411 3,83 5,92

Fuente: Kerrigan [2001].
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México presenta una cifra muy elevada, por encima del 15%, producto de los amplios programas
de desarrollo rural aplicados por muchos afios, como es el caso del Programa de Apoyo Directo
al Campo (PROCAMPO) y la Alianza para el Campo. En el otro extremo se encuentran Brasil y
Colombia, con cifras abismales de 3,32% y 0,63% respectivamente. Estas cifras tan bajas
probablemente surgen de la estructura més descentralizada del gasto publico de estos dos paises.

Aun cuando el gasto publico continué siendo bajo, los cambios de la organizacion institucional
generaron en algunos casos un impacto benéfico sobre la eficiencia de las instituciones y en la
movilizacién de la participacion del sector privado en la gestion y en la evaluacion de sus actividades.
Por desgracia, en muchas ocasiones las reformas institucionales han implicado el debilitamiento de
las principales instituciones responsables de la provision de bienes publicos necesarios para el
desarrollo econémico y social, como son la tecnologia, la capacitacién técnica, el control sanitario,
el manejo de aguas de riego, etc. En muchas ocasiones, el sector privado que se suponia asumiria
estas responsabilidades en reemplazo del sector publico, no lo hizo en forma eficiente. Por otra
parte, incluso cuando lo hizo, concentrd sus servicios en las regiones mas desarrolladas y se abocé a
las necesidades de la agricultura comercial, privando en consecuencia a los pequefios agricultores y
las regiones marginales de servicios necesarios. En cierta forma, estos procesos institucionales dieron
origen a economias de escala que favorecieron a los productores comerciales de mayor envergadura.

A pesar de la limitada evidencia disponible, el Banco Mundial, sustentado en cifras de la FAO,
estimo cifras que sugieren que el gasto publico para la provision de bienes publicos no registra una
inclinacién histérica en contra del sector rural y a favor de las zonas urbanas y, en especial, hacia las
grandes ciudades donde se concentra el poder politico. No obstante, segln cifras especificas de la
FAO para la educaciéon para un muestreo de paises, la inversién per capita en educacién es mucho
mas alta en zonas urbanas que en sus contrapartes rurales. Es probable que se produzca una
situacion similar respecto de la inversion en infraestructura fisica.
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IV. DESARROLLO RURAL EN AMERICA LATINA: LECCIONES APRENDIDAS
Y CONSIDERACIONES ACTUALES

A.  Evolucién de la teoria y de la practica del desarrollo rural en América Latina

La informacion y los argumentos estadisticos presentados en las secciones anteriores de este
documento ilustran el dilema central del desarrollo rural en América Latina. Por una parte, en
la mayoria de los paises, la produccién agricola constituye una de las principales actividades
economicas y una fuente basica de exportaciones y acumulacion de capital. En consecuencia, la
produccién agricola debe ser eficiente y competitiva en el mercado internacional para poder
contribuir al crecimiento econémico global. Por otro, en muchos paises de la region, la poblacion
rural representa un porcentaje elevado de la poblacion total y un porcentaje importante de esta
poblacion rural vive en condiciones de pobreza. De esta forma, resulta imperativa la ayuda
gubernamental a través de programas con una diversidad de objetivos, como es proteger las
oportunidades de produccion menos competitiva, y lograr una distribucion mas equitativa de
los bienes y del ingreso, ofreciendo asi ayuda inmediata a los pobres y asistiendo al proceso de
modernizacién de los pequefios productores. Resolver el dilema y encontrar el equilibrio correcto y
mas eficiente entre todos estos objetivos discrepantes y lograrlo dentro de las limitaciones politicas
y economicas de cada contexto nacional, constituye un elemento critico del disefio de la estrategia
de desarrollo rural més adecuada.

Sin embargo, la teoria y la practica del desarrollo rural en América Latina han avanzado en
direcciones distintas. En la mayor parte de los casos, el grueso de las politicas y programas de
caracter sectorial estan dirigidos a la agricultura comercial, con énfasis en objetivos de modernizacién
y productividad ajenos a los problemas y a las politicas asociadas a cuestiones de reduccion de la
pobreza y estructura agraria. Esta falta de articulacion se ve ejemplificada por el hecho de que el
término desarrollo rural sélo se ha asociado a programas y politicas dirigidas a agricultores
pequefios y en situacion de pobreza, mientras que las politicas que apuntan a la agricultura
comercial se identifican como politicas agricolas.

La fragmentacion de la teoria y la practica del desarrollo rural ha tenido tres consecuencias negativas:

e Ha dificultado la conceptualizacion de una politica integral que aborde los problemas de las
actividades econémicas rurales y la vida en el campo tomando en consideracion las muchas y
complejas interrelaciones que existen, por ejemplo, entre produccién agricola, estructura agraria,
distribuciéon de los bienes y el ingreso y pobreza rural.

e Programas de desarrollo rural orientados Gnicamente a los agricultores pobres y definidos como
actividades autocontroladas con fuerte participacion de instituciones del sector publico y
fundamentalmente organismos internacionales (México y Brasil con excepciones parciales de lo
antes dicho). Estos programas, incluso cuando han sido efectivos, tuvieron efectos limitados, al
menos en términos de la magnitud de los problemas y no fueron sostenibles en el tiempo.

e En muchos casos, la atencién de los responsables de la formulacién de politicas y de las instituciones
financieras internacionales ha estado centrada en los pobres rurales, relegando asi el andlisis y el
disefio de estrategias globales para el sector rural que maximicen sus aportes globales al desarrollo
econémico nacional. Estas estrategias son especialmente importantes en paises en que la
produccién agricola cumple una funcién significativa en el desarrollo nacional y deberian incluir
la aplicacion de politicas y programas necesarios para la modernizaciéon de la agricultura y la
organizacién y promocion del comercio internacional.
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En este contexto de fragmentacion, la conceptualizacion del desarrollo rural en América Latina ha
evolucionado siguiendo los cambios en el contexto internacional, el desarrollo de las ciencias
sociales en la region y los programas y politicas propuestos por los organismos internacionales. Los
siguientes parrafos intentan describir, en forma muy esquematica, los principales elementos
conceptuales que caracterizaron las politicas y los programas dominantes aplicados durante
distintos periodos a lo largo de los pasados 40 afios.

Durante la década de los afos sesenta, el paradigma dominante fue el cambio tecnolégico basado
en la investigacion y extension. Se crearon un numero de instituciones publicas de investigacion
-conocidas como los Instituto Nacional de Investigacion Agropecuaria (INIA)- de acuerdo con un
patron organizacional similar. Estas instituciones de diseminaron por toda la region, al punto que
actualmente todos los paises de la region -a excepcion de Paraguay- cuentan con una de ellas. En
general, estas instituciones fueron bastante exitosas y se convirtieron en un sello de América Latina.
Durante este periodo, en algunos paises se inici6 la etapa de modernizacién y mejoramiento de la
produccién, respaldado en la adopcién de tecnologias. Con todo, este proceso tuvo poco efecto en
la reduccion de la pobreza.

Durante los afios setenta la preocupacién principal fue la reduccién de la pobreza. El Banco Mundial
cumplié en esta época una funcién significativa en la definicién de la agenda de desarrollo rural. Los
programas de accién se sustentaron en proyectos de desarrollo rural orientados a la modernizacién
y al mejoramiento del acceso de agricultores pobres al mercado. En unos cuantos paises, como Peru
y El Salvador, se implementaron importantes programas de reforma agraria con efectos duraderos. La
cuestion de la distribucién de bienes y tierras constituyd una preocupacion fundamental en la regién.

Los afios ochenta llegaron sin una estrategia dominante. Se tratd, basicamente, de un periodo de
transicion que el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) designa como la década perdida. En
este periodo de 10 afos, la regién debié enfrentar graves problemas econémicos y un crecimiento
econémico muy reducido. El sector rural se mostré6 muy resistente a la crisis y por ello mostré un
mejor desempefio que el resto de la economia. Hacia fines de esta década una cantidad de paises,
como es el caso de Chile, comenzaron a aplicar politicas de liberalizacién del mercado. En cierta
medida, se produjo un redescubrimiento de la importancia de la tecnologia y se realizaron esfuerzos
especiales para ayudar a los pequefios productores a incorporar tecnologias derivadas de la
revolucion verde (Berdegué et al. [2003]).

Durante los afios noventa la liberalizacion de los mercados y la privatizacion de los servicios publicos
fueron las politicas dominantes. Estas politicas se impusieron y reemplazaron a politicas especificas
de desarrollo rural. La funcién de las instituciones del sector publico se hizo menos predominante y
el rol del sector privado crecié y fue materia de promocién. Emergieron los conceptos de cadenas
agroindustriales, integracion vertical y conglomerados agroindustriales. El comercio y los acuerdos
comerciales, y por ende los temas de calidad y sanidad, adquirieron relevancia.

Finalmente, durante los primeros afios de la década de 2000, ha comenzado a imponerse una
nueva vision del desarrollo rural sustentada en una perspectiva territorial que se convierte en el eje
de la estrategia sugerida por algunas organizaciones académicas e internacionales. Esta visién, que
se describe en mayor detalle mas adelante, enfatiza las relaciones de los sectores rural y urbano, la
importancia del empleo no agricola y las relaciones macroeconémicas de la agricultura y la vida
rural con el resto de la economia. Este es el comienzo de un nuevo paradigma que puede tener un
impacto significativo en la teoria y en la practica del desarrollo rural en América Latina.
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B.  Breve revision de los principales programas y politicas de desarrollo rural

Las intervenciones publicas en el sector rural han sido sustanciales y continuas en la mayoria de los
paises de la region. Al terminar la Segunda Guerra Mundial, cuando la estrategia de sustitucion de
las importaciones dominaba la escena de las politicas macroeconémicas, se impuso en la mayoria de
los paises una politica agricola dirigida a la administracion del mercado, apoyo a los precios y a la
produccion y los programas sociales.* Los objetivos e instrumentos especificos han experimentado
cambios con el paso de los afios y la intensidad y complejidad de las intervenciones ha decrecido en
forma ostensible a partir de los afios ochenta. A continuacién se describen brevemente algunos de
los programas y politicas agricolas especificos y mas relevantes. Para fines de referencia, se encuentran
agrupados en cuatro grandes categorias: (a) administracién del mercado, (b) productividad, (c)
proyectos de desarrollo rural focalizado y (d) facilitacién del acceso a tierras.

C. Administracion del mercado

La reglamentacién y administracion de los mercados de productos tuvieron gran relevancia en
muchos paises durante los inicios del periodo considerado. Por ejemplo, Argentina contaba con
poderosas Juntas de comercializacién que normaban el mercado de cereales, carnes, azlcar,
algodén y otros tantos productos. Otros paises, como Colombia, Costa Rica y Guatemala contaban
con instituciones que reglamentaban la comercializacién del azicar y el café. En México la
Compafiia Nacional de Subsistencias Populares (CONASUPO) fiscalizaba el comercio de una gran
cantidad de productos e insumos. La mayoria de estas instituciones y mecanismos fueron
eliminados durante la década pasada, aun cuando siguen siendo importantes en dos de los grandes
de América Latina como son México y Brasil, y en menor medida, en Costa Rica y Colombia.
Algunos paises han conservado sus instituciones o mecanismos de administracién de mercados sélo
para algunos productos que presentan problemas puntuales estructurales o de productividad. Un
ejemplo de ello es la cafa de azlcar en Argentina.

En Brasil, el gasto publico para este tipo de intervenciones ain representa mas del 60% del gasto
total del sector rural. Entre ellas se cuenta una cantidad de instrumentos que cubren diversos
productos, incluidos el trigo, el maiz, el arroz y el algodén.

Como consecuencia del Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN), México elimind
garantias de precios para todos los productos, a excepcién del maiz y los frijoles. Los dos programas
principales hoy en operacion son los Apoyos y Servicios a la Comercializacion Agropecuaria (ASERCA),
que facilita la comercializaciéon de trigo, maiz y sorgo a través de un mecanismo de apoyo a los
precios, y PROCAMPO, programa de ayuda directa a los ingresos. Estudios recientes sugieren que
PROCAMPO ha sido bastante efectivo en términos de mejorar las condiciones de los pobres, a
pesar de que una importante proporcién de los recursos estd destinada a los grandes agricultores
(de Janvry y Sadoulet [2003] y Coady y Harris [2004]).

®  Los temas tratados en esta seccion se fundamentan ampliamente en los conceptos publicados por Kjéllestrém en 2004,

“ Si bien los objetivos de estas politicas y su impacto fueron muy heterogéneos, en muchos casos adoptaron una

inclinacién contraria a la agricultura.
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D. Productividad

Los instrumentos basicos considerados en esta subseccion estan relacionados con la prestacion de
dos bienes publicos fundamentales: investigacién y desarrollo por una parte, y sanidad animal y
vegetal, por otra. Todos los paises de la region han creado organizaciones publicas especificas
destinadas a abordar estas cuestiones.

Respecto de investigacion y desarrollo, los tres mayores actores (Argentina, Brasil y México)
cuentan con instituciones bien establecidas que disponen de importante financiamiento y recursos
humanos. Estos tres paises representan cerca del 80% de la inversion publica total registrada en
la regién. Otros paises, como Chile, Colombia, Republica Dominicana y Uruguay disponen de
organizaciones mas pequefias pero funcionales que han contribuido a la innovacién agricola en
forma eficiente. En la mayoria de los paises, el financiamiento publico corresponde a casi el 80%
de la inversion total realizada en investigacion y desarrollo en el sector agricola. Por ejemplo, en
México y Colombia la inversion privada representa cerca del 50%, situacion que en el caso del
segundo pais se explica con los Fondos Parafiscales, mecanismos especiales basados en una tasa a
la primera venta de algunos productos en los cuales se ha logrado un acuerdo con el sector privado.
Diversos estudios sugieren que el rendimiento econémico de estas inversiones ha sido elevado
(consultar, por ejemplo, Pardey et al. [2004], Alston, Norton y Pardey [1995] y Rosenboon [2003]).

En materia sanitaria, todos los paises han fundado organizaciones especificas con un objetivo claro
en este campo. El tamafo y la eficiencia de estos organismos varian significativamente entre paises,
sin embargo, en muchos de ellos, incluidos Uruguay, Brasil, Chile y México, la funcién de estas
entidades es bastante efectiva.

E.  Proyectos de desarrollo rural focalizados

Grandes proyectos de desarrollo rural que concentraron un esfuerzo integrado en una regién o
comunidad especifica fueron el eje central de la estrategia de desarrollo rural en la década de los
afos setenta. Estos proyectos fueron el estandarte de las estrategias de desarrollo rural que se
centraron en los pobres. Se invirtieron montos sustanciales en recursos, en gran medida financiados
por organismos de financiamiento internacional, en estos proyectos, especialmente en Colombia,
Brasil, Pert, Ecuador, Chile y Costa Rica, ademéas de algunos paises de Centroamérica. Los proyectos
integrados de desarrollo rural del Banco Mundial cumplieron una funcién esencial en el desarrollo
rural de la regién. Asimismo, tuvieron un impacto considerable en el pensamiento y se constituyeron
en una fuente importante de experiencias practicas.

En algunos paises como Chile existe una instituciéon especifica que tiene la responsabilidad de llevar
a cabo estos proyectos, como el Instituto de Desarrollo Agropecuario (INDAP). En otros casos,
la responsabilidad ha sido compartida por diversas organizaciones, entre ellas Ministerios de
Agricultura y/o Desarrollo Social (Argentina, Ecuador) y en ocasiones por estructuras de gestién
especiales que cuentan con gran autonomia (Colombia).

En afos recientes, estos programas han sido sustituidos por transferencias de fondos orientados a la
pobreza. En algunos casos la transferencia de fondos estd condicionada a ciertos requisitos de
escolaridad o practicas de prevencion de salud. México, Brasil, Colombia, Nicaragua y Honduras
han aplicado este tipo de programas que han beneficiado a mas de 10 millones de personas (de
Ferranti et al. [2004]).

30



F. Facilitacion del acceso a tierras

En las décadas de los sesenta y setenta la desigual distribucién de la tierra era considerada una
limitante critica del desarrollo del sector rural. Para enfrentar esta problematica se utilizaron dos
instrumentos principales: (a) asentamientos agricolas organizados y financiados parcialmente por el
sector publico y (b) reformas agrarias.

Los asentamientos agricolas se realizaron en casi todos los paises. El gobierno obtuvo tierras ya
sea mediante el uso de terrenos que anteriormente eran de propiedad del estado, a través de
expropiaciones a grandes terratenientes o la adquisicion de tierras a precios de mercado. Estas tierras
fueron subdivididas y distribuidas entre familias seleccionadas y en condiciones muy favorables. El
estado tuvo la responsabilidad de proporcionar la infraestructura necesaria y otorgar créditos e
informacion tecnolégica. Estos programas implicaron grandes inversiones por familia y, por otra
parte, no siempre tuvieron el éxito o la sostenibilidad deseada desde el punto de vista de la
produccion. Por esta razon, su efecto fue bastante limitado.

Solo en unos cuantos paises de la region se llevaron a cabo programas serios de reforma agraria, en
un comienzo fundamentalmente en México y luego en Chile, El Salvador, Nicaragua y Perd.
Asimismo, también se pusieron en préctica acciones limitadas en Brasil y Bolivia. El impacto de estos
procesos aun estd siendo evaluado, sin embargo, resulta acertado decir que en general tuvieron
efectos negativos en la produccién y en la productividad y efectos positivos en la distribucién de la
riqueza y del poder politico.

En afos recientes, se han realizado esfuerzos abiertos, tanto practicos como politicos, para
desarrollar los mercados de tierras a través de un mejoramiento del marco legal y de la aplicacion
de instrumentos financieros mas eficientes.’

Si bien la experiencia es limitada, existe evidencia creciente de que el impacto de un efectivo
mercado de tierras puede ser potencialmente eficiente en términos de mejorar el uso de la tierra
desde una perspectiva de produccion. El impacto en la redistribucién de la propiedad de la tierra es
cuestionable y muy dependiente de la existencia de un mercado financiero bien establecido que
haga mas accesible la adquisicion de tierras para los pobres.

Ademas de estas cuatro categorias principales la politica agricola ha incluido una gama de otros
instrumentos. Uno de los mas significativos fueron las lineas de crédito con subvenciones
especiales destinadas a promover la innovacién tecnolégica, la producciéon de bienes especificos o
la facilitacion de inversiones en regiones desfavorecidas. La linea de crédito para fines de promocion
se ha reducido ostensiblemente con la virtual desaparicién de bancos de propiedad del estado
ocurrida en los afios noventa. Se dispone de antecedentes contundentes que sugieren que la
privatizacion de los servicios financieros también ha acarreado la reduccién de las oportunidades
de crédito para las zonas rurales pobres mas remotas.°

La politica fiscal ha sido menos utilizada para fines de promocion y distribucién. No obstante,
algunos paises como Argentina la han utilizado repetidamente para ambos propésitos. Se han

®  Cabe destacar que estos esfuerzos recientes han pasado por alto el potencial impacto de una politica fiscal adecuada y

especifica.

®  Consultar de Ferranti et al. [2004], donde se incluye un extenso andlisis sobre la materia.
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aplicado impuestos a las exportaciones con el fin de captar recursos fiscales a partir de la agricultura
y se ha recurrido a exenciones fiscales con el fin de promover la inversion agroindustrial en regiones
menos favorecidas.

G. Lecciones aprendidas

La acumulacion de conocimientos y experiencias en el area de desarrollo rural que se alcanzé
durante las Gltimas décadas ha sido considerable, de manera tal que los antecedentes sugieren una
creciente convergencia del diagnéstico y de las recomendaciones mas aceptadas. En particular, las
principales organizaciones internacionales, entre las que se encuentran el Banco Mundial, el BID, el
Fondo Internacional de Desarrollo Agrario (FIDA), la FAO y el IICA presentan visiones y propuestas
convergentes sobre el desarrollo rural.”

Una reciente publicacion preparada por el BID luego de una amplia consulta realizada al interior de
la regién (BID, abril de 2004) describe una cantidad de conclusiones generales o lecciones aprendidas
que se resumen a continuacion:

1. La forma en que hemos conceptualizado el desarrollo rural en América Latina no ha sido muy
atil. La calidad de las estrategias y politicas para el sector rural se ha visto afectada de manera
negativa, confundiendo a la agricultura con el concepto mas amplio de vida rural y subestimado
la importancia de esta Gltima.

2. El desarrollo rural no ha sido abordado a través de una estrategia global con suficientes fondos para
enfrentar la magnitud y complejidad de los problemas. La estrategia utilizada se ha sustentado
en proyectos individuales relativamente pequefios, carentes de continuidad y no suficientemente
relacionados con politicas econdémicas globales y estrategias de desarrollo nacional.

3. No resulta posible reducir significativamente el nivel de pobreza rural si no existe un crecimiento
econdémico sélido, un acceso adecuado a los mercados internacionales y un mejoramiento de la
distribucién del ingreso.

4. El crecimiento econdmico es condicion precedente para la reduccion del nivel de pobreza rural, pero
no es suficiente por si solo. Una buena parte de la reduccién observada en la pobreza rural se ha
originado en la migracion rural, sin que ello haya mejorado la situacion global de la pobreza nacional.

5. Las estrategias y las politicas de desarrollo rural deben ser coherentes con politicas macroeconémicas
y deben incluir la totalidad de las zonas rurales y las relaciones entre zonas rurales y urbanas.

6. Las estrategias de desarrollo rural deben tomar en consideracion la heterogeneidad de las
situaciones de pobreza rural respecto de las fuentes de ingreso y de los posibles vehiculos para
escapar de la pobreza rural.

7. La estructura institucional que existe hoy en dia es insuficiente para enfrentar los complejos
problemas del desarrollo rural. Debemos poner més atencion al desarrollo institucional,
modernizando el sector publico y permitiendo una mayor participaciéon de los gobiernos
locales y la sociedad civil.

7

Estas organizaciones y otros tantos organismos de ayuda de paises individuales han creado un grupo interorganismos
destinado al intercambio de ideas e informacién sobre desarrollo rural.
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8. El problema del uso sostenible de los recursos naturales no puede ser resuelto a través de
sanciones impuestas por nuevas legislaciones y normativas. Se requieren politicas e incentivos
econdmicos nuevos orientados a modificar la conducta individual de las personas, las empresas y
las instituciones.

Estos ocho puntos grafican en forma sucinta algunas de las mayores deficiencias identificadas
respecto de las estrategias y las politicas de desarrollo rural aplicadas en las ultimas décadas. En la
actualidad y como resultado de este diagnostico se esta gestando en la regiéon un conjunto nuevo,
complejo y mas integrado de propuestas, cuyos objetivos principales se describen a continuacion.

n8

H.  Nuevas perspectivas: "la Nueva Ruralidad

Sustentada en experiencias previas y en las lecciones aprendidas, se esta gestando una nueva
perspectiva, primero articulada por el IICA bajo el titulo "'La Nueva Ruralidad" (Echeverri y Ribero
[2002]).° Este renovado punto de vista parte por reconocer que el desarrollo rural es un proceso
simultdneo e interrelacionado de produccién, modernizacion y desarrollo social e institucional al
interior de un territorio rural especifico. Desde esta perspectiva, las problematicas no se limitan a la
produccién agricola o a los pobres de las zonas rurales. El centro de atencién de este andlisis son la
poblacién rural y todas las actividades econdémicas que esta poblacion lleve a cabo en un territorio
determinado, ademas de las formas y los métodos en que histéricamente se han utilizado y se
siguen usando los recursos naturales. De esta forma, la vision territorial permite la integracion de
perspectivas y politicas sectoriales y espaciales e integra cuestiones de productividad y pobreza
dentro de una visibn comun.

El territorio rural es visto como un concepto social con una identidad histdrica y el desarrollo rural se
considera un proceso que lleva a un uso mejor y sostenible de todos los recursos disponibles que, a
su vez, incrementa la produccion, la productividad y el bienestar de la poblacién en un periodo
extenso y de manera sostenible.

Este método territorial pretende llevar el disefio y la aplicacion de programas de desarrollo a los
niveles local y subregional con el objeto de emprender una estrategia comun para lograr la
movilizacién de recursos y el desarrollo econémico. Sin embargo, en lugar de ejecutar programas
en relativo aislamiento, sector por sector o pueblo por pueblo, el desarrollo territorial ofrece una
estrategia que se extienda mas alld de las fronteras administrativas, llegando a zonas que son
entornos sociales naturales definidos por cuencas hidrogréficas, un patrimonio social comun,
homogeneidad de recursos naturales y procesos de produccién, etc. Esta iniciativa ofrece respuestas
a través de un método multisectorial que vincula a los actores principales (gobiernos locales,
productores, organizaciones de la sociedad civil, autoridades sectoriales descentralizadas) mediante
estructuras de toma de decisiones locales conectadas a las esferas nacional y subregional. La
estrategia también destaca la importancia de vinculos entre los sectores rural y urbano. Su objetivo

®  Esta seccion fue redactada a partir de los antecedentes entregados en las publicaciones de Echeverri y Ribero [2002],

Schejtman y Berdegué [2003]; Braun y John-Abraham [2004]; BID [2004].

°  Esta nueva perspectiva fue analizada y perfeccionada en diversos articulos y presentaciones llevadas a cabo por las

instituciones que participan del "Grupo Interagencial”. La oficina regional de la FAO cumplié un activo papel en la
propuesta de esta iniciativa y el BID, el FIDA y la Comunidad Andina de Fomento (CAF) han incorporado este concepto a
sus documentos de Estrategias Rurales.
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es acercar las zonas rurales a los pueblos y a las ciudades secundarias, presentando asi mayores
oportunidades de acceso a recursos, conocimiento y vida social.

Esta estrategia se sustenta en dos pilares fundamentales:

1.

La modernizacién de la producciéon que trae consigo innovaciones tecnolégicas en productos,
procesos y administracion y la articulacion del territorio hacia mercados dindmicos. La produccién
comprende la produccién agricola, las actividades de procesamiento, las actividades y los
servicios no agricolas, como el turismo.

. El desarrollo institucional tiende a generar los bienes publicos necesarios y a que los beneficios

de la modernizacion se distribuyan en forma equitativa entre todos los sectores de la sociedad.
Las organizaciones publicas deben ser creadas y/o fortalecidas y se debe desarrollar una red de
instituciones tanto publicas como privadas con un objetivo comun de desarrollo rural.

La aplicacién de una estrategia de desarrollo rural sustentada en una perspectiva territorial requiere
ademaés de la aplicacion simultanea de un extenso conjunto de politicas e intervenciones publicas.
Los documentos relativos a la Estrategia Rural para América Latina publicados por el Banco Mundial
en 2003 y por el BID en 2004, luego de una extensa consulta, sugieren los siguientes cursos de
accion prioritarios:

e Un marco perfeccionado de instituciones publicas destinado a la integracién sectorial, vinculos

entre los niveles rural y urbano, y local y subregional, y la mayor participacién de actores y
beneficiarios locales de los programas de desarrollo rural. Un marco institucional sélido que
ayude a incrementar la eficiencia de la distribucién de recursos, facilite la inversiéon del sector
privado y mejore la planificacion entre los distintos sectores. Un esfuerzo renovado por fortalecer
la capacidad institucional destinada a definir y aplicar politicas, la gestion de proyectos y el
suministro de bienes publicos como son la informacién sobre mercados, normativas sanitarias
y fitosanitarias, la promocién de las exportaciones, entre otros. Finalmente, en términos especificos,
el fortalecimiento de la innovacién tecnolégica como fuente principal de competitividad y eficiencia.
Se incluyen en estos esfuerzos: (a) la adaptacion y aplicacion de principios organizacionales y
gerenciales que se han aplicado con éxito en una cantidad de paises de la regién y fuera de ella; (b)
el desarrollo de alianzas publicas y privadas mas soélidas destinadas a la generacién y transferencia
tecnoldgica, y (c) mecanismos de financiamiento nuevos y fortalecidos que incrementen el
financiamiento publico y privado y mejoren la eficiencia y el impacto de las innovaciones.

Desarrollar alianzas entre pequefios productores/sector privado en la cadena de produccién y
comercializacién con el objeto de garantizar un mejor acceso a los mercados y mejorar la
distribucion de los beneficios econémicos.

Un esfuerzo concentrado tendiente a mejorar el acceso a tierras y la utilizaciéon sostenible de los
recursos naturales. La regularizaciéon de la tenencia de la tierra, certificacién, titulos de propiedad
y registro con el fin de mejorar la seguridad de la tenencia de la tierra y las transacciones del
mercado agrario para fines de propiedad y otros acuerdos contractuales.

Mejorar el acceso, la eficiencia y el costo de financiamiento rural como vehiculo para el progreso
de la eficiencia de produccién y mejor equidad. Acceso a instrumentos financieros como factor
critico para el desarrollo. Los instrumentos financieros sélidos facilitan las inversiones de largo
plazo requeridas para diversificar y modernizar la produccién, mejoran las oportunidades
econémicas para los pequefios productores, garantizan la disponibilidad de nuevas tecnologias
y facilitan la inversién en actividades no agricolas.
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e Mejorar la organizacion y la transparencia de los mercados de productos e insumos. El acceso
a los mercados proporcionard a las zonas rurales los productos y los bienes necesarios para
mejorar su calidad de vida y desarrollar negocios en el &mbito rural. Por otra parte, un mejor
acceso a los mercados ayudard a los pequefios participantes a identificar demanda para
productos y servicios rurales, lo que les otorgard oportunidades de ampliar sus actividades
econémicas hacia nuevos mercados.

e Fomentar una estrategia de espacio rural y el concepto de desarrollo impulsado por la comunidad.
Esto conlleva el empoderamiento de los actores locales y la generacion de capital humano y social.

e Promover el desarrollo regional y municipal. Este objetivo importa el claro reconocimiento de
las interrelaciones que existen entre zonas urbanas y rurales en el contexto de una serie de
actividades y mercados integrados y reciprocamente fortalecedores. De esta forma, el desarrollo
rural no sélo se sustenta en la agricultura, sino también en actividades y mercados no agricolas.

e Fortalecer la gestion de recursos naturales, fundamentalmente en zonas propensas a riesgos.
Evaluar las ventajas y desventajas pertinentes entre beneficios privados de corto plazo y costos
sociales de largo plazo, lo que permitird identificar combinaciones de desarrollo y conservacion
donde todos los involucrados salen ganando.

e Promover la inclusion social al tiempo que se respeta la diversidad cultural.
e Ampliar la provisiéon de educacién bésica y servicios de salud primarios.

e Fortalecer el manejo de los riesgos y las redes de seguridad. Permitir a la poblacién rural
enfrentar de mejor manera los cambios experimentados por el mercado. La importancia de este
elemento se hace mayor en un contexto de globalizacién y liberalizacion del comercio y de
debilitamiento de la intervencién del sector publico en los mercados. Las redes de seguridad son
esenciales para proteger a los pobre y facilitar el periodo de transicion que involucra la adaptacion
a las nuevas condiciones de mercado y produccién que acarrea la liberalizacién del comercio.

e Desarrollar infraestructura rural, incluida riego, carreteras y telecomunicaciones, entre otros.

I Convergencia con los conceptos y las estrategias de desarrollo rural de la UE

El desarrollo rural ha sido el tema central de las estrategias de desarrollo y de las politicas econémicas
y sociales aplicadas en la UE después de la Segunda Guerra Mundial. Desde un comienzo, la PAC
fue un ambicioso conjunto de politicas dirigidas al desarrollo del sector rural con un claro objetivo de
incrementar la produccién y elevar al maximo los aportes de la produccién agricola al crecimiento
econémico global. No obstante, hasta el afo 1988 la PAC estaba principalmente orientada a
enfrentar cuestiones de produccion y productividad y se sustentaba en dos politicas principales: (a)
apoyo a los precios y (b) transformacién estructural (Pérez y Caballero [2003]). Esta preocupacion
por cuestiones estructurales y, hasta cierto punto, medioambientales implicaba que la PAC constaba
de politicas especiales tendientes a los pobres de las zonas rurales, al desarrollo de las regiones con
mayor grado de desventaja y a la conservacién de los recursos naturales.

En afios recientes, el enorme éxito de la PAC desde un punto de vista de la produccién y el nuevo
entorno de las negociaciones de comercio multilateral ha generado importantes cambios, entre
los que se incluyen un mayor uso de pagos directos a los productores, mayor énfasis en
cuestiones del desarrollo rural y medioambientales y la incorporacién del turismo rural como
importante actividad econémica.
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Los conceptos que hoy se estan gestando en América Latina, como es el concepto de "Nueva
Ruralidad" que enfatiza el desarrollo rural desde una perspectiva territorial, presentan muchas ideas
en comun y de hecho se sustentan ampliamente en conceptos y politicas desarrolladas en Europa
en torno a la formulacién de la PAC. Pérez y Caballero [2003] resumen la convergencia del
pensamiento sobre desarrollo rural en ambas regiones en la siguiente forma:

e Enfasis creciente en el concepto de territorio y la inclusion especifica de otras actividades
econémica adicionales a la produccion agricola como funciones o servicios relevantes
proporcionados por el sector rural.

e Mayor reconocimiento de las significativas relaciones entre las ciudades pequefias y el espacio
rural que las rodea.

e Reconocimiento de la importancia de las actividades no agricolas como fuente de ingresos de
familias rurales y la complementaridad y las interrelaciones entre la agricultura y otras actividades.

e Nuevo reconocimiento de la importancia de la funcién residencial del espacio rural mas alla de
sus funciones productivas y, en consecuencia, la importancia de ofrecer bienes y servicios
sociales e infraestructura fisica adecuada a la poblacion rural.

e Reconocimiento de la creciente integracion del espacio rural a los mercados de productos e
insumos en el contexto de la globalizacién y la relevancia de la competitividad territorial en
contraposicion a la competitividad sectorial.

e Reconocimiento de la importancia econémica que pueden tener los elementos geograficos,
culturales, histéricos y ecolégicos asociados a un territorio en particular.

e Mayor énfasis en la participacion de distintos grupos sociales que cumplen una funcién en el
disefio y en la aplicacién de programas de desarrollo rural.

Cabe hacer notar que la "Nueva Ruralidad" que se estd generando en América Latina y la nueva
y més integrada conceptualizaciéon de la PAC -ejemplificada por el concepto de sector rural
multifuncional- son conceptos y politicas en evolucion en ambas regiones. Asimismo, es importante
mencionar que estos conceptos no han sido totalmente internalizados en el pensamiento de todos
los gobiernos e instituciones ni traducidos a politicas coherentes en su totalidad. Ain queda mucho
camino por recorrer, fundamentalmente en América Latina, en el proceso que involucra desarrollar
una formulaciéon mas refinada y rigurosa de los conceptos y la construccion de las politicas publicas
mas adecuadas para un desarrollo rural exitoso.

36



V.  CONCLUSIONES SOBRE LAS POLITICAS Y LA COOPERACION INTERREGIONAL

El andlisis presentado en los capitulos anteriores deja en evidencia la importancia crucial del sector
rural en el desarrollo de América Latina. Sus aportes a la acumulacién de capital, al comercio, a la
actividad econémica regional y al empleo son la columna vertebral de una estrategia de desarrollo
global en la mayoria de los paises de la regién.

Esta importancia del sector rural se ha redescubierto en los uGltimos afios como consecuencia de las
politicas de liberalizaciéon del comercio de los afios noventa. En América Latina, estas politicas
dejaron al descubierto las dificultades y las limitaciones de la industrializacién en un contexto de
globalizacién y la resistencia y el potencial de la produccién agricola respecto de las nuevas
condiciones econémicas y de comercio internacional.

Un segundo elemento que opera a favor de un mayor reconocimiento de la importancia del sector
rural estd relacionada con las nuevas preocupaciones sobre la conservacién del medioambiente,
recursos naturales y las cuestiones acerca de seguridad alimentaria. Estos temas de creciente
importancia y que también son consecuencia de la globalizacién han redundado en una sociedad
civil mas alerta respecto de las cuestiones de la vida rural y mas dispuesta a levantar la voz para
hacer causa comun con el sector rural y sus demandas.

Estos cambios en la importancia real del sector rural en el desarrollo econémico y en las percepciones
de la opinién publica respecto de la relevancia de la vida rural para los paises como un todo no sélo
explican los nuevos programas y politicas publicas sobre desarrollo rural, sino también las sélidas
posturas de negociaciéon que han adoptado muchos gobiernos de América Latina en las negociaciones
multilaterales en torno al sector agricola.

América Latina tiene la oportunidad y el desafio de definir estrategias de desarrollo econémico de
largo plazo que consideren y utilicen a cabalidad todo el potencial del sector rural como motor del
crecimiento. De esta forma, las politicas y los programas de desarrollo rural de América Latina
deben no sélo abocarse a problematicas de pobreza rural, desigualdad y empleo que afectan al
sector rural, sino también presentar como objetivo central la maximizacion del aporte que realiza el
sector rural al desarrollo econémico global.

Un elemento esencial cuando se trata de definir una estrategia para el desarrollo rural es considerar
los efectos actuales y futuros de la liberalizacion del mercado en el sector rural. La evidencia
empirica sugiere que estos impactos son sustanciales y, en forma global, favorables para el sector
rural. No obstante, no es menos cierto que estos impactos son heterogéneos entre paises,
productos y grupos sociales, que el proceso de ajuste puede ser largo y dificil y que muchos grupos
de la sociedad resultaran perdedores.”

Es necesario destacar dos elementos fundamentales de una estrategia de desarrollo rural. En primer
lugar, la necesidad de elaborar programas especiales tendientes a asistir al sector rural en su
reestructuracién y adaptacién a nuevas condiciones de precios y produccion y a oportunidades del
mercado. En segundo término, la urgencia de fortalecer programas sociales adecuados, disefiados

' Esta tematica es abordada en un documento relacionado preparado por Alberto Valdés, razén por la cual no se

analiza el la presente texto.
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para solventar los medios de subsistencia de aquellos que se han visto afectados negativamente por
la liberalizacion del comercio. Tal como sugiere la experiencia de la UE, la compensaciéon es un
costo econémico necesario para garantizar la sostenibilidad politica y social de las reformas.

Con esta perspectiva en mente, las areas enumeradas a continuacion adquieren el caracter de
oportunidades ventajosas para la cooperacion entre ambas regiones:

1. Programas de investigacion conjunta sobre la conceptualizacién y el andlisis de experiencias
précticas respecto de desarrollo rural en ambas regiones.

2. Actividades conjuntas en materia de investigacién que lleven a una aceleracion de la innovacion
tecnolégica en el sector rural.

3. Informacién y andlisis de experiencias en descentralizacién de instituciones gubernamentales y
aplicacion de programas de desarrollo rural. Supervision y evaluacién de actividades descentralizadas.

4. Andlisis y evaluacion de experiencias en programas de ayuda directa a los ingresos.
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l. LAS ESTRATEGIAS Y POLITICAS DE DESARROLLO RURAL EN AMERICA LATINA
Y EL CARIBE

El desarrollo rural en América Latina ha tenido desde antiguo una importante orientacién de lucha
contra la pobreza, pero nunca ha llegado a formar parte de una estrategia nacional de construccién
de sociedad y desarrollo. Por el contrario, la mayoria de las veces no ha pasado de ser un intento
desarticulado de enfrentar una situacion de exclusién social y econémica de los pobres rurales con
medidas parciales y discontinuas que no llegaron a ser sostenibles. Esto explica su aparicién y
desaparicion en funcién de ciclos ideolégicos, politicos y econdmicos en un contexto de creciente
globalizacién y liberalizacion. Estos vaivenes originaron un cambio en los actores fundamentales del
desarrollo rural en América Latina, alternandose segtn los periodos las agencias de desarrollo, los
gobiernos y las organizaciones no gubernamentales. También explica que en los afios sesenta y
setenta se asistiera a una etapa fecunda de pensamiento agrario y rural en América Latina, de la
mano de las universidades y centros de investigacién y, sobre todo, de la comisién Econémica para
América Latina y el Caribe (CEPAL). Este organismo llegd a crear un cuerpo de doctrina y pensamiento
propio en materia de desarrollo, mientras que en los afios ochenta y parte de los afios noventa, este
campo de la investigacion y el pensamiento se convirtié en un desierto, con honrosas excepciones
de algunas Organizaciones no Gubernamentales (ONGs) y universidades.

A. Elrol de los gobiernos en el desarrollo rural

Los enfoques y las etapas de las politicas y programas de desarrollo rural que los gobiernos de
América Latina pusieron en préctica en las ultimas décadas han sido descritos por Plaza [2002]
en los siguientes términos: Desarrollo Comunal (desde los afios cuarenta hasta mediados de los
afios cincuenta); Generaciéon-Transferencia de Tecnologia, la llamada Revolucién Verde, (desde
mediados de los afios cincuenta hasta finales de los afos setenta); Reforma Agraria (afios cincuenta,
sesenta y setenta); Sistemas de Produccion (afios sesenta); Desarrollo Rural Integrado (afios
setenta), y Fondos de Inversion Social (afios ochenta y noventa).

El mismo autor, después de analizar con profundidad dichos enfoques, concluye que fueron bastante
incompletos, al no considerar algunos aspectos centrales como:

e El funcionamiento y organizacion de los sistemas de produccién de los campesinos y pequefios
productores;

e Las formas de organizacién y logicas culturales de los campesinos y pequefios productores;
e Las relaciones campo-ciudad y las caracteristicas de la sociedad rural;
e El funcionamiento real de los mercados;

e Los mecanismos de dominacioén y poder ejercidos sobre la produccién, comercializacion y las
condiciones de vida de los campesinos y pequefios productores agricolas;

e La necesidad de transformar el poder tradicional y fortalecer las capacidades locales;
e La necesidad de contar con estrategias y organismos de planificacién regional y local, enlazados
con las politicas nacionales de desarrollo.

Existe una opinién generalizada segln la cual los enfoques y actuaciones de desarrollo rural de los
gobiernos de la region carecieron de articulacion tedrica y préctica con las estrategias y politicas
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nacionales de desarrollo; aunque, por supuesto, estuvieron influenciadas por éstas. Las propuestas
nacionales de desarrollo, especialmente después de los afios ochenta, no prestaron apenas atencién
al sector agrario ni al desarrollo rural, sino que tuvieron un claro sesgo macroeconémico, de
acuerdo con el Consenso de Washington.

A pesar de las evidencias empiricas y de los multiples andlisis realizados en las ultimas décadas,
las politicas de desarrollo rural asumieron que las comunidades rurales estaban aisladas del
mercado y de los procesos politicos nacionales. Por tanto, los campesinos operaban sélo dentro
de la légica de subsistencia basada en sus propios recursos. Sin embargo, la evidencia muestra
que los campesinos y pequefios productores se dedican a multiples actividades tanto agropecuarias
como no agropecuarias, monetarizadas y no monetarizadas, dentro y fuera de sus parcelas.
Esto indica que las comunidades rurales estan insertas en el mercado y articuladas a los centros
mas poblados o ciudades intermedias (Plaza [2002]).

La falta de participacion de los beneficiarios y las formulaciones con sesgo tecnocratico, "de arriba
abajo", fue otro de los errores de las politicas de desarrollo rural de las ultimas décadas, en especial
de los proyectos de Desarrollo Rural Integrado (DRI). La consecuencia fue que no se tomaron en
cuenta, suficientemente, las necesidades reales y carencias que afectaban a los grupos objetivo.
Unido a lo anterior, cabe mencionar como problemas la forma centralizada de llevar a cabo los
programas de desarrollo rural y la escasa o deficiente coordinacién interinstitucional.

A partir de mediados de los afios noventa los gobiernos de América Latina y el Caribe (ALC)
empiezan a reconsiderar la importancia del desarrollo rural, ante la evidencia empirica que muestra
el estancamiento o incluso aumento de la pobreza rural en muchos paises de la regiéon, y el
convencimiento de que el desarrollo rural requiere de la accién de gobierno, pues espontaneamente
no se produce. Lo Unico que se produce de forma espontanea, y sin intervenciéon publica en el
medio rural, es la emigracion. El retorno del desarrollo rural a la agenda de los gobiernos de ALC va
acompafiada por la reflexién y adopciéon sobre nuevos enfoques y métodos de desarrollo rural
sobre los que mas adelante se incidira.

B. El rol de las ONGs en el desarrollo rural

En la década de los afios setenta empiezan a crearse y consolidarse ONGs, muchas de ellas con una
orientacién de lucha contra la pobreza y de desarrollo rural. Aunque éstas participaban de los
anteriores enfoques, partieron de la realidad campesina y contribuyeron a un mejor conocimiento
de las légicas de produccion y reproduccion de los campesinos y pequefios productores y a generar
metodologias interactivas, respetuosas de sus caracteristicas econémicas, sociales y culturales.

En los afios ochenta, debido a la desaparicién del desarrollo rural de las agendas de los gobiernos
de la region y de la consiguiente retirada del Estado de las politicas de desarrollo rural, América
Latina asistié a una explosién de ONGs que actuaron en el medio rural. Algunas de ellas aparecieron
como iniciativas de autoempleo de profesionales; no obstante, otras jugaron un papel importante,
financiando y gestionando programas de desarrollo rural e incluso algunas, las menos, plasmaron
importantes aportes a la generaciéon de pensamiento y nuevos enfoques de desarrollo rural, en
colaboracién muchas veces con universidades.

Pero, ¢cudl fue realmente la contribucion de las ONGs al desarrollo rural de ALC en los afios ochenta
y noventa? Dado el caracter estructuralmente restringido de los proyectos de desarrollo rural de las

46



ONGs, caracterizados por su actuacion en el &mbito local, recursos limitados y corta duracién, los
resultados pueden ser considerados poco relevantes, puesto que no alteran la situacién de atraso y
pobreza en una escala observable regional y, mucho menos, nacional. Sin embargo, la importancia
del trabajo de las ONGs estriba en la calidad de los cambios que los proyectos ayudan a producir en
las zonas donde actian y sobre todo en la formulaciéon y verificaciéon de nuevos enfoques de
desarrollo rural, que a su vez incidan en las politicas nacionales de desarrollo rural (Eguren [2002]).
Por oro lado, algunas investigaciones han puesto de manifiesto que las ONGs lograron importantes
avances en el fortalecimiento institucional de las 4reas rurales marginales, pero en cambio fueron
mucho menos exitosas en la mejora de la economia rural y de las condiciones de vida de los pobres
rurales, como se muestra en un interesante trabajo realizado por Martinez Valle en Ecuador.

C. Elrol de las agencias internacionales en el desarrollo rural

Durante los afios sesenta y setenta se produjeron importantes avances en las politicas y programas
de desarrollo rural, impulsadas por agencias internacionales de desarrollo, de la mano de los
proyectos DRI." Pero en la década de los afios ochenta, ALC sufrié una grave crisis econémica. Esta
situacion supuso la aplicacion de duros planes de ajuste estructural impulsados -cuando no
impuestos- por el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional (FMI). Estos planes de ajuste
estructural significaron el ocaso de las politicas sectoriales y, especialmente, de la politica agraria y de
los programas de desarrollo rural, y el dominio total de la politica macroeconémica de estabilizacion.
La administracion agraria es reducida drasticamente y se produce la casi completa desaparicion del
desarrollo rural de la agenda de las agencias internacionales que operan en la regién. En la década
de los afios ochenta, la politica agraria y de desarrollo rural de ALC se redujo practicamente a la
apertura de los mercados, el apoyo a las negociaciones comerciales y, en menor medida, a la
creacion de mercados de servicios de asistencia técnica y la construccién de infraestructuras.

En efecto, desde principios de los afios ochenta hasta mediados de los noventa, y como consecuencia
de la grave crisis econémica que sufrié la mayoria de paises de la regién, las principales agencias
de financiacién del desarrollo que operan en la regién, el Banco Mundial y el Banco Interamericano
de Desarrollo (BID), introdujeron los préstamos de ajuste sectorial agrario, basados en la reduccion
del tamafio de la administracién agraria, la desregulacién de los mercados agrarios, privatizaciones
y la apertura comercial agraria. Pero el desmantelamiento precipitado de un sistema estatal muy
intervencionista no fue, o lo fue insuficientemente, sustituido por otro modelo alternativo, lo que
provocd un gran vacio institucional en las areas rurales de la region.

En los afios noventa, y como consecuencia del aumento de la pobreza rural y la exclusion social
provocados por la crisis econémica y los ajustes drasticos correspondientes, comienzan a tomar
fuerza tres procesos mas o menos simultdneos. Por un lado, los estados retoman actividades de
desarrollo rural con una doble vertiente: una dirigida al apoyo de unidades campesinas con
capacidad para la produccién y otra de lucha contra la pobreza (fondos de inversion social y
programas de emergencia), para aquellos habitantes con menores recursos y que sufren pobreza
extrema. Por otro lado, se inicia la reconstruccién de las instituciones publicas, a partir de un nuevo
modelo de intervencién estatal. Con esto se procura la promocién de mercados eficientes, mediante la
correccion de sus fallos implicitos: falta de provisién de bienes publicos, presencia de externalidades,

! Para un analisis de las lecciones aprendidas con los Programas de Desarrollo Rural Integrado ver el Anexo 2 en

Echeverria [1998].
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barreras de entrada, competencia imperfecta, costes de transaccién e informaciéon imperfecta. Por
altimo, ante la evidente ineficacia de una intervencién publica centralizada se impulsan, de manera
notable, los procesos de descentralizacién del poder publico y los llamados programas participativos
y "de abajo a arriba" (Community Driven Development).

La creciente importancia del medio rural de ALC, tanto desde la perspectiva productiva y de su
creciente contribucion al crecimiento econémico nacional, como por el hecho de constituir el
principal reducto de la pobreza, ha supuesto importantes avances en la elaboracién de nuevos
enfoques y estrategias de desarrollo rural, la cimentacién de amplios consensos sobre el tema y, en
suma, el retorno vigoroso del desarrollo rural a la agenda de gobiernos y las agencias internacionales.
Este movimiento, iniciado en los afios noventa, se ha consolidado en los primeros afios del nuevo
siglo y milenio, de la mano, en primer lugar de la preocupacion por el alivio a la pobreza, objetivo
central de las agencias internacionales, y especialmente del Banco Mundial, el BID y el Fondo
Internacional de Desarrollo Agrario (FIDA) y, en segundo lugar, de las Metas de Desarrollo del
Milenio (MDM). El 75% de los pobres absolutos, los que viven con menos de un délar por dia,
residen en el medio rural. Por esto serd imposible alcanzar los objetivos previstos para el afio 2015 por
el MDM sin un aumento significativo de los ingresos de los hogares rurales y de las oportunidades
de empleo en el medio rural. La emigracién es un camino de salida de la pobreza pero no puede ser
el Unico, pues aunque aporta claras ventajas, también hace més dificil la mejora de las condiciones
de vida de quienes permanecen en el medio rural.
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. EL NUEVO CONSENSO SOBRE DESARROLLO RURAL EN ALC

Fruto de la consolidacién de los nuevos enfoques de desarrollo rural, y del retorno, desde mediados
de la década de los afos noventa, del desarrollo rural a las agendas de los gobiernos y agencias
internacionales, ha sido la elaboracién de estrategias y la aplicacion de politicas de desarrollo rural
por parte muchos de ellos. Asi, el Banco Mundial, el BID, el FIDA, el Instituto Interamericano de
Cooperacion para la Agricultura (IICA), la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la
Alimentacién (FAO - Food and Agriculture Organization), la CEPAL y otras agencias internacionales
han elaborado recientemente estrategias de desarrollo rural. Los gobiernos también estan elaborando,
o han elaborado, ya estrategias de desarrollo rural. Estos son los casos de Pert, Ecuador, Bolivia,
Costa Rica, Honduras o Nicaragua. Algunos paises las han traducido ya a politicas nacionales de
desarrollo rural, como son los casos de Brasil, con su Programa Nacional de Desarrollo Rural
Sostenible y la creacién del Consejo Nacional de Desarrollo Rural Sostenible, México con sus leyes
de Desarrollo de Microregiones, promovida por la Secretaria de Desarrollo Social (SEDESOL) y de
Desarrollo Rural Sostenible, promovida por la Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural,
Pesca y Alimentacion (SAGARPA); o Chile, con su Red de Cooperacién Institucional para Zonas
de Pobreza Rural (PRORURAL).

Una prueba del retorno del desarrollo agrario y rural a la agenda de los gobiernos es la evolucion
del gasto publico en agricultura y desarrollo rural en los paises de ALC (Cuadro 1).

) CuADRO 1 )
GASTO PUBLICO AGRICOLA EN AREAS RURALES
US$ millones
US$ millones Porcentaje Incremento
1995 2000 1995 2000 Eoieeing

Desarrollo agricola y apoyo a dreas rurales 9.777,4 13.085,2 34
I. Sector agricola 5.637,6 6.399,8 57,7 48,9 14
1. Fomento productivo (horizontal) 4.757 1 4.901,1 84,4 76,6 3
Desarrollo de mercados 2.744.9 2.844.5 57,7 58,0 4
Desarrollo del riego 752,8 620,2 15,8 12,7 -18
Innovacioén y gestién 459,5 452,0 9,7 9,2 -2
Conservacion de suelos 122,3 121,4 2,6 2,5 -1
Fomento forestal 85,6 119,9 1.8 2,4 40
Patrimonio fito y zoo sanitario 421,8 538,1 8,9 11,0 28
Comunicaciones y servicios de informacion 170,2 205,0 3,6 4,2 20

2. Fomento productivo focalizado 476,0 1.027,4 8.4 16,1 116
3. Desarrollo rural integral 404,5 471,3 7.2 7.4 17
Il. Apoyo a las areas rurales 4.139,8 6.685,4 423 51,1 61
Infraestructura areas rurales 1.593,5 24174 38,5 36,2 52
Servicios sociales 4reas rurales 2.546,3 4.268,0 61,5 63,8 68

Fuente: Kerrigan y FAO [2001]. Gasto publico hacia el sector agricola y desarrollo de las areas rurales: ALC, tendencias y desafios.
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Lo primero que se observa es el incremento de casi un tercio que se produce en el periodo 1995-2000.
Una segunda observacién se refiere a las proporciones invertidas en "desarrollo agricola" y en
"apoyo a areas rurales", en los afios considerados. Es posible apreciar que el primero pierde peso con
relacion al segundo, lo cual estaria mostrando que el gasto se estd concentrando més en acciones
sociales y no directamente productivas. Una tercera reflexion tiene que ver con el importante
incremento en el fomento productivo focalizado, en oposicién al fomento productivo horizontal,
aunque éste ultimo sigue teniendo mayor importancia absoluta. El cuarto punto se refiere a la
variacién en los items que componen el desarrollo agricola. Como lo sefala Kerrigan en su analisis,
se observa que una alta proporcion de este gasto, en los dos periodos, se invierte en lo que se
denomina "desarrollo de mercados”, titulo bajo el cual puede haber intervenciones de mercado, asi
como acciones tendientes a mejorar la operacion de estos. No obstante, la proporcion de gastos que
aun se destina a este propésito es elevada. Otros aspectos dignos de resaltar se refieren a la mayor
importancia del gasto en fito y zoosanitarios y en inversion forestal. Por dltimo, sorprende de manera
negativa que el gasto en innovacion y tecnologia haya tenido un retroceso relativo.

En el caso de las agencias internacionales de desarrollo, sus carteras de préstamos también muestran
un claro retorno del desarrollo rural a sus agendas. En el Cuadro 2 se muestra la evaluaciéon de los
préstamos rurales del BID ([2004]). El Gréafico 1 refleja la evolucién creciente de la cartera rural del
Banco durante el periodo 1992-2004. Entre los afios 2000 y 2003 el Banco ha aprobado 65
proyectos en el ambito rural por un monto total de US$ 3.600 millones de délares (US$ de 2003), lo
cual se compara favorablemente con los afios noventa proyectos aprobados durante toda la década
de los afios noventas por un total de US$ 6.200 millones de délares (US$ de 2003).

GRAFICO 1
FINANCIAMIENTO RURAL BID 1992-2004
US$ millones de 1997

1.800 1

us$ 1’.617

1.600 1 US$ 1.464

1.400 A

1.200 ~

1.000 1 Us$ 878

US$ 886

us$

US$ 712 US$ 849

800 A

US$ 629

600 - US$ 768

400 4 US$ 429

200 A Us$ 215

Us$ 178 Us$ 192

0 T T T T T T T T T T T
1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

Nota: El monto del afio 2003 equivale a US$ 881 millones (US$ corrientes). El monto del afio 2004 asume aprobacion de
programas en preparacion, y equivale a US$ millones 1.854 expresado en délares corrientes.

Fuente: Base de Datos SDS/RUR.
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Las estrategias y politicas de desarrollo rural elaboradas por las agencias internacionales y los
gobiernos de la Regién, presentan una notable convergencia, aunque con matices diferenciales.”
Siguiendo el estudio comparado de las estrategias de desarrollo rural de las principales agencias
internacionales de desarrollo y de gobiernos de ALC, llevado a cabo en el marco de la Estrategia de
Desarrollo Rural del BID, los principales puntos de convergencia son los siguientes (BID [2004]):

e En cuanto a /os objetivos, todas las estrategias de desarrollo rural analizadas se vinculan al logro
de la reduccién significativa y sostenida de la pobreza, asumiendo las Metas de Desarrollo del
Milenio, de reducir la pobreza extrema, mayoritariamente rural, a la mitad en el afio 2015.

e En cuanto a /a perspectiva, se asume un enfoque territorial del desarrollo rural, se abandona el
concepto estrecho de lo rural, postulando en cambio una definicién amplia tanto respecto del
caracter multisectorial, y no sélo agrario sino también de la economia rural, como en un sentido
espacial al incorporar los vinculos entre los nucleos rurales y los nucleos urbanos intermedios. Sin
embargo, la transicion desde el enfoque sectorial-agrario al territorial-rural es mas o menos
intensa y clara segun las diferentes agencias. De hecho, algunas estrategias siguen siendo mas
agrarias que rurales.

e En cuanto al contexto, se reconoce la importancia que tiene para el desarrollo rural un entorno
macroecondémico estable y una politica econémica que no opere en contra del medio rural ni del
sector agrario.

e En cuanto a las opciones para superar la pobreza rural se reconoce la importancia y diversidad
de las estrategias de vida de los hogares rurales, a partir de actividades agricolas y rurales no
agricolas, de la pluriactividad, de la migracién y de los ingresos derivados de las redes sociales de
seguridad. Se postula que las politicas publicas deben apoyar las distintas opciones de estrategias
de vida de los hogares rurales.

e En cuanto al desarrollo institucional se asigna una alta prioridad al desarrollo institucional,
incluyendo entre otros aspectos el perfeccionamiento de los mercados rurales, el establecimiento
de encadenamientos y de relaciones intersectoriales, la creacion de plataformas de concertacion
publico/privado y la construccion de espacios de ciudadania, participacién y democracia local.
No obstante, el énfasis que se otorga al desarrollo institucional también varia mucho entre unas
agencias y otras.

e En cuanto a /a descentralizacién se reconoce el papel central que cabe a los gobiernos municipales
y provinciales en el disefio y conduccién de las estrategias de desarrollo rural, aspecto que
requiere una inversion sustantiva en el desarrollo de sus capacidades.

e En cuanto al papel del mercado, el Estado y la sociedad civil, se asume una posicion critica
frente a las dicotomias entre estado y mercado o estado y sociedad civil. Se desarrollan diversas
propuestas de fortalecimiento de las instituciones de arbitraje entre la sociedad civil, el Estado y
el mercado, considerando que el desarrollo y la cooperacion entre los tres sectores son una
precondicién del desarrollo rural. También en este tema se aprecian matices significativos, pues
en algunas estrategias se enfatiza el papel del mercado, mientras que en otras se enfatiza el
papel de la sociedad civil o del Estado.

Para profundizar en el andlisis comparado de las estrategias de desarrollo rural de las principales agencias de desarrollo
ver la Estrategia de Desarrollo Rural del BID (BID [2004]) y los interesante trabajos de Ashley y Maxwell [2001];
Farrington y Lomas [2001] y Maxwell [2003]).
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e En cuanto al papel de la agricultura en la economia rural, se confirma que el desarrollo agropecuario
continda siendo clave para el desarrollo rural, aunque se reconoce -también con distinta intensidad
segun las agencias- la creciente importancia de las actividades rurales no agricolas y la necesidad
de incorporar el objetivo de diversificacién econémica en las estrategias, politicas y programas de
desarrollo rural. Por otro lado, se considera que la modernizacion y fortalecimiento competitivo
del sector agrario debe hacerse enfrentando las condiciones que imponen los mercados domésticos
e internacionales, aunque garantizando el acceso de los pequefios agricultores al crédito, los
recursos naturales, la tierra y el agua, la tecnologia y la informacién; consolidando los derechos
de propiedad y el uso de los recursos.

En definitiva, puede hablarse de una convergencia de las estrategias de desarrollo rural en ALC,
vinculada al objetivo de reduccién de la pobreza, la exclusién y la desigualdad social en la region. El
desarrollo rural se concibe en ALC, cada vez mds, no como una politica aislada o como la suma de
proyectos locales de desarrollo, sino como parte de un proyecto nacional de desarrollo, o dicho de
otro modo, como la dimension rural del desarrollo. Esto implica, desde el inicio, la inclusion de las
areas rurales en el desarrollo de la nacién. Este es, sin duda, uno de los cambios principales respecto
de los enfoques de desarrollo rural dominantes en ALC durante las décadas pasadas.
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Ill.  DE LA TEORIA A LA PRACTICA

El consenso sobre el desarrollo rural existente en la region se produce mas en el &mbito conceptual
y tedrico que en el terreno practico. En efecto, es justamente en la fase operativa donde se
encuentran las principales diferencias y lagunas de las politicas y programas que supuestamente
responden a los nuevos enfoques y métodos; diferencias y lagunas que hacen que los discursos o
narrativas actuales de las agencias internacionales de desarrollo, los gobiernos y las ONGs sobre
desarrollo rural, no sean del todo consistentes ni verosimiles (Maxwell [2003]).

Por tanto, los problemas a resolverse para que las estrategias se traduzcan en politicas y programas
eficaces de desarrollo rural que alcancen sus objetivos de crecimiento y reduccion de la pobreza y la
desigualdad social, no estan en las definiciones ni en los enfoques del desarrollo rural. En éstos,
como hemos visto, hay un notorio consenso; a pesar de los importantes matices y distintos énfasis
puestos en cada tema, segun la agencia considerada.’ Los problemas se encuentran en los niveles
mas operativos, destacandose los siguientes:

e No hay criterios operativos comunes para clasificar un programa o proyecto de desarrollo rural,
lo que plantea problemas para conocer la medida en la cual las estrategias de las agencias y
paises se traducen en un aumento del nimero de programas y proyectos de desarrollo rural vy,
sobre todo, en un incremento de la financiacion destinada al desarrollo rural.’

e No hay criterios operativos comunes para definir un territorio como rural y, a pesar del
reconocimiento general sobre la gran heterogeneidad de los territorios rurales, no abundan las
tipologias ni clasificaciones operativas de los mismos.’

e Sigue presentandose la confusion entre desarrollo agrario y desarrollo rural; contintia apreciandose
una importante fijaciéon en la modernizacién de las actividades agropecuarias y un escaso énfasis
en las actividades rurales no agricolas. Por consiguiente, el objetivo de diversificacion del tejido
econoémico del medio rural no acaba de entrar con fuerza en las politicas y programas de
desarrollo rural de ALC.

e Todavia no se concede suficiente importancia a algunas tendencias que afectan al medio rural,
fruto de la acelerada urbanizacién de la regién. Ello supone que en la practica las operaciones
financiadas por las agencias de desarrollo no consideren, o lo hagan de modo incipiente,
elementos fundamentales para lograr el éxito de los proyectos y programas de desarrollo rural.
Pueden citarse como ejemplos destacados las relaciones y flujos entre las zonas rurales y las
zonas urbanas, dentro de un enfoque de ordenacién y desarrollo territorial; y las nuevas
tendencias comerciales en la region, abiertas por la rapida expansion de los supermercados y
las grandes cadenas de distribucion.

® Para un andlisis de las principales diferencias que presentan las estrategias de desarrollo rural de las agencias

internacionales ver la Estrategia de Desarrollo Rural del BID (BID [2004]).

Ni siquiera el Banco Mundial y el BID usan los mismos criterios para definir un programa o proyecto financiado por
dichas agencias como programa o proyecto de desarrollo rural, lo que impide comparar las tendencias de financiacion del
desarrollo rural de ambas agencias.

®  Como excepciones caben destacar los interesante trabajos de Schejtman y Berdegué [2003] y el ya citado de Ashley y

Maxwell [2001].

Uno de los escasos trabajos sobre el tema es el ya citado de Reardon y Berdegué [2003].

53



e No se analizan con rigor los impactos de la apertura comercial sobre el medio rural, considerando
que inevitablemente la liberalizacién promovera el crecimiento econémico y, por ende, la
reduccién de la pobreza. Pero no se tiene en cuenta que los procesos de liberalizacion agricola no
son neutros sino que generan ganadores y perdedores, y que muchas zonas rurales marginales
y muchos campesinos pobres tienen una elevada probabilidad de que les toque perder, si la
liberalizacién no se acompafa de otro tipo de politicas que promuevan el desarrollo de dichas
zonas rurales y ayuden a los pequefios agricultores y campesinos pobres a adaptarse a la nueva
situacion. Fruto de esta falla, los programas de desarrollo rural no conceden suficiente importancia
a los problemas de adaptacion de los agricultores pobres ni contemplan medidas de apoyo a su
modernizacion, diversificacion, pluriactividad o abandono y reconversion.

e La organizacién interna de las agencias o gobiernos, con una estructura departamental sectorial,
no favorece la traduccién de las estrategias de desarrollo rural en auténticas politicas y programas
de desarrollo rural. Asi, temas que deberian formar parte de los programas de desarrollo rural,
como pequefia y mediana empresa, financiamiento y acceso al crédito, modernizacién del
Estado, programas sociales y mejora de infraestructuras, son responsabilidad de departamentos
ajenos al desarrollo rural, que por tanto sigue centrandose en la agricultura y como mucho,
por extension, al manejo de los recursos naturales. Todo ello dificulta extraordinariamente la
transicion operativa del enfoque sectorial, agrario al enfoque territorial rural, que debe integrar
muchos aspectos cuyas competencias se ubican en otros departamentos.

e Las estrategias y politicas de desarrollo rural deben impulsar procesos sociales y econémicos de
largo periodo de maduracién. La légica dominante de las intervenciones de las agencias y
gobiernos, limitadas en el tiempo y en el espacio, no contribuye al éxito de los programas de
desarrollo rural. Dicho de otro modo, con proyectos desarticulados, dispersos en el espacio y
limitados en el tiempo no se lograrad el desarrollo de las areas rurales de ALC; aunque debe
reconocerse también que sin crecimiento econémico sostenido cualquier programa de desarrollo
rural, por bueno que sea, serd un puro voluntarismo.

e Los programas y proyectos de desarrollo rural local deben articularse e integrarse dentro de una
politica mas amplia de desarrollo regional, pues el desarrollo de las infraestructuras, la creacién
de un ambiente favorable para la inversién rural y la ampliacién del mercado de trabajo no
puede hacerse en el &mbito local sino en el regional (subnacional) o incluso nacional.’

Para ampliar esta importante condicién del desarrollo rural local se puede consultar el trabajo de de Janvry y
Sadoulet [2003], el articulo de Bandeira, Atance y Sumpsi [2003] o el andlisis de la politica de desarrollo rural de la
UE (Sumpsi [2002]).
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IV. EXPERIENCIAS DE DESARROLLO RURAL CON ENFOQUE TERRITORIAL

A. Llas lecciones de los proyectos CDD/CDRD y del programa LEADER

Como hemos sefialado en otra seccion de este trabajo, existe un consenso creciente sobre los nuevos
enfoques de desarrollo rural en América Latina, pero dicho consenso se produce fundamentalmente
en el campo teodrico y conceptual, aunque menos en el terreno operativo y practico, y menos
todavia en el de la valoracién los resultados e impactos. Se intuye que el enfoque territorial y
participativo de abajo a arriba del desarrollo rural es el adecuado, pero no hay evidencia empirica
que demuestre que tal enfoque sea realmente el que vaya a lograr el desarrollo y la reduccién de la
pobreza en las areas rurales de ALC.

En esta seccion se pretende aportar alguna evidencia empirica acerca de los programas de desarrollo
rural con enfoque territorial y participativo local, y sus resultados, ventajas desventajas y limitaciones.
Las aportaciones de esta seccién se basan en el andlisis de los proyectos del tipo Community Driven
Development (CDD - Proyectos de Gestion Comunitaria) financiados por el Banco Mundial [2000]
y los Community Driven Rural Development (CDRD) del BID (Dahl-Ostergaard et al. [2003]).
Finalmente, se presentaran las lecciones preliminares del Proyecto de Cooperacion técnica regional
denominado Experiencias Piloto de Desarrollo Rural Local en América Latina (EXPIDER) que
financia el Fondo Espafiol y ejecuta el BID® y se aportardn algunas referencias sobre los programas
LEADER de la Unién Europea (UE). Los proyectos CDD-CDRD vy los programas de Desarrollo Local
en Areas Rurales (LEADER) de la UE presentan diferencias en el tipo de ayudas y beneficiarios de
las mismas y en los criterios de elegibilidad, implementacién y financiacién. Sin embargo, ambos
comparten el enfoque territorial y de abajo a arriba, la participacién de la poblacién local a través
de sus organizaciones, la cooperacién y asociacién entre actores publicos y privados, la toma de
decisiones y gestion de fondos por parte de la organizacion local de desarrollo o comunidad y la
importancia del seguimiento y evaluacion de los programas.

Resultados

Los trabajos consultados ofrecen informacion sobre los resultados de los proyectos de desarrollo rural
con enfoque territorial y participativo, especialmente sobre la ejecucién de los programas/proyectos,
destino de la inversién segln rubros, nimero y tipo de actividades de capacitacién y fortalecimiento
institucional llevadas a cabo y otros aspectos. En el caso de los CDD financiados por el Banco
Mundial en los afios noventa, la evaluacién de resultados llevada a cabo por su Departamento de
Evaluacion de Operaciones se resume en el Cuadro 2.

®  Este proyecto se inici6 en enero de 2004 y termina en diciembre de 2005. Para una version preliminar de andlisis de

lecciones aprendidas ver Sumpsi et al. [2005].
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CUADRO 2
PROYECTOS DE AUTOGESTION COMUNITARIA
Comparacion con otros proyectos del Banco Mundial

Tioo de Provecto Nimero de Resultados Probablemente Impacto substancial en
P y proyectos satisfactorios (%) sostenibles (%) desarrollo institucional (%)

Fondos sociales 21 920 33 57
Mejora de vivienda precaria 9 78 30 22
Otros proyectos de autogestion 18 74 a1 41
comunitaria

Totahdgd <_je proyectos de autogestion 48 31 35 20
comunitaria

Totalidad de proyectos del Banco Mundial 2.667 76 47 30

Fuente: Banco Mundial, base de datos del departamento de evaluacién de operaciones y de la unidad de proteccién social.

De este cuadro se desprende que la proporciéon de proyectos CDD que presentan unos resultados
satisfactorios (high performing) es elevada (81%), y en cualquier caso mas elevada que la del
conjunto de proyectos del Banco Mundial (76%). El porcentaje es especialmente alto en el caso de
los CDD destinados a Fondos Sociales (90%). En cambio, el porcentaje de proyectos CDD que
presenta una alta probabilidad de sostenibilidad es bajo (35%), y en cualquier caso notablemente
mas bajo que el del conjunto de proyectos del Banco Mundial (47 %). Ahora los papeles se invierten
pues son los CDD para Fondos Sociales los que presentan la menor tasa de sostenibilidad probable,
seguramente porque cuando se acaba bruscamente el dinero publico, la sostenibilidad se ve
amenazada, lo que sugiere que la dependencia de estos programas y proyectos respecto de la
disponibilidad de fondos publicos es un riesgo importante para la sostenibilidad de los mismos.

En cuanto al andlisis de proyectos CDRD -ya que no se puede considerar propiamente como evaluacion
de resultados e impactos- del Banco Mundial y BID implementados en el periodo 1994-2001 (Dahl-
Ostergaard et al. [2003]), realizado mediante un conjunto de indicadores cualitativos y subjetivos
(Cuadro 3), se aprecia que los proyectos del BM tiene una mayor vocacién social que productiva,
como se comprueba al observar los importantes porcentajes de logros elevados en inclusién social y
capital social (87% en ambos criterios) que presentan los proyectos del BM. Un dato negativo son
los bajos niveles alcanzados en cuanto a apoderamiento, seguimiento y evaluacién, y atencion a
los pueblos indigenas. En cuanto a la sostenibilidad de los proyectos, de nuevo observamos que el
porcentaje de proyectos CDRD con alta probabilidad de sostenibilidad es bajo.

Una de las conclusiones mas claras es, pues, que la sostenibilidad es uno de los puntos débiles de
los proyectos de desarrollo rural con enfoque territorial y de participacion local, tanto en la iniciativa
LEADER) promovida y financiada por la UE,” como en los proyectos CDD y CDRD, financiados por
el Banco Mundial y el BID.

°  Para ampliar informacién consultar Comision Europea [2003].
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CUADRO 3
RESUMEN DEL ANALISIS DE LOS PROGRAMAS DE DESARROLLO RURAL COMUNITARIO ESTUDIADOS

Porcentajes
Componentes o areas Banco Interamericano de Desarrollo Banco Mundial

de interés Ninguno Mediana/Proyectos Alta Ninguno Mediana/Proyectos Alta
Planificacion/disefio 45 45 10 7 87 7
Monitoreo/evaluacién 65 30 5 47 27 27
Apoderamiento 30 50 20 20 47 33
Sostenibilidad 15 70 15 20 40 40
Inclusién social 40 15 45 13 0 87
Indigenas 50 0 50 20 7 73
Género 50 20 30 40 33 27
Capital Social 15 15 70 7 7 87
Acceso a mercados 45 15 40 47 7 47
Bienes productivos 35 15 50 53 20 27

Nota: Los porcentajes representan los programas financiados tanto por el BID como por el Banco Mundial y cubren los diferentes aspectos
o areas en diferentes niveles.

Fuente: Dahl-Ostergaard et al. [2003].

Limitaciones

El anédlisis y la evaluacién de diversas experiencias de desarrollo rural con enfoque territorial y
participativo local, indican que este enfoque adolece de serias limitaciones, si éstas no se articulan
dentro de una estrategia mas amplia de desarrollo. En efecto, este enfoque es valido desde el punto
de vista de logros cualitativos tales como el fortalecimiento de las instituciones locales, apoderamiento
de la poblacion local, en especial de los excluidos, cambio de comportamientos y actitudes de los
actores locales, mejora del capital humano y capital social, fortalecimiento de las capacidades locales,
consolidacion de la democracia y de los derechos ciudadanos y aumento de la transparencia de
la administracién local. Sin embargo, sus impactos cuantitativos sobre la generacién de empleo y
renta en la economia local son reducidos.

Diversos trabajos que han analizado las variables que determinan la localizacién de las actividades
econémicas en el medio rural, como por ejemplo los realizados por de Janvry y Sadoulet en México,
llegan a la conclusién, también, de que sin una politica de desarrollo regional, no se conseguird
reducir la pobreza rural, por muchos proyectos y programas de desarrollo local que se implementen
en las areas rurales. Esto es asi porque en muchos casos la creacion de empleo y renta en las zonas
rurales estd vinculado al desarrollo de infraestructuras regionales o a la proximidad a ciudades
de medio o gran tamafio, que contribuyen a dinamizar la economia local de las zonas rurales
circundantes (de Janvry y Sadoulet [2003]).

Otra limitacién de este tipo de programas y proyectos es la enorme dificultad para conseguir la
sostenibilidad. En las evaluaciones revisadas de la iniciativa LEADER y de los proyectos CDD vy
CDRD del BM y BID, sélo una pequefia proporcién de programas y proyectos logra la sostenibilidad
cuando se acaban los fondos publicos, especialmente cuando el periodo del programa o proyecto
es inferior a 5 afios. Una conclusién que emerge con claridad es que los programas de desarrollo
rural con enfoque territorial local necesitan de periodos largos de maduracién para lograr la
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sostenibilidad, como minimo 10 afos. La probabilidad de sostenibilidad de un programa de
desarrollo rural se reduce drdsticamente por debajo de los 5 afios.

Las limitaciones son mucho mas acentuadas en los paises de América Latina, donde muchas zonas
rurales carecen de la dotacion minima de infraestructuras productivas y equipamientos sociales, que
en los paises de la UE, en cuyas zonas rurales si existen dichos minimos, pues desde hace casi 30
afos se aplica una politica regional financiada por los Fondos Estructurales de la UE, que han
dedicado una especial atencién, y cuantiosos fondos publicos a las regiones mas atrasadas, la
mayoria de ellas periféricas y con fuerte componente de ruralidad. Estos fondos se han destinado
principalmente a crear grandes infraestructuras regionales (telecomunicaciones, transporte, energia,
capital humano y fomento de servicios empresariales), que en muchos casos tienen la caracteristica
de bienes y servicios publicos.

Ventajas y riesgos

Las evaluaciones de los programas LEADER y los proyectos CDD y CDRD del Banco Mundial y BID
que acabamos de analizar evidencian una serie de ventajas del desarrollo rural con enfoque territorial
y participativo local. Entre las aportaciones principales de este nuevo enfoque pueden destacarse:
(1) el fortalecimiento de la cultura participativa; (2) la adquisicién de capacidades locales para la
negociacion y concertacion entre actores locales publicos y privados; (3) el aumento de la autoestima
de la poblacion local al sentirse protagonistas de su futuro; (4) la toma de conciencia de que el
desarrollo depende de la poblacién local y que no todo lo puede y debe resolver el Estado, lo que
contribuye a crear un cambio de actitud y comportamiento de la poblaciéon local, que pasa de una
actitud pasiva a otra mds activa; (5) el reconocimiento de la existencia de recursos locales ociosos
y conocimientos valiosos que se estaban perdiendo; (6) la mejora del acceso a la informacion por
parte de la poblacién local que no suele tener acceso a la misma;* (7) el proceso de debate social
que comporta este enfoque ayuda a crear una vision colectiva de la sociedad local sobre el futuro
del territorio, que permite sentar las bases de un proyecto comin para dicho territorio, y (8) la
contribucién para consolidar y enriquecer la democracia en los niveles locales.

Sin embargo, el desarrollo rural con enfoque territorial y participativo local no estd exento de
riesgos. De Janvry y Sadoulet [2003] han llevado a cabo una sistematizacién de los mismos en base
a las experiencias de desarrollo rural local de algunos paises de América Latina, que junto con el
analisis de los programas LEADER de la UE (Sumpsi [2003]), permite identificar los siguientes
riesgos, que en el caso de América Latina son significativamente mayores.

Captura del programa y clientelismo

Se han detectado casos en que los proyectos CDD han sido capturados por las elites locales o
utilizados por los politicos locales con fines electorales y de clientelismo politico. Por ejemplo, la

" Este logro reduce los problemas de informacién asimétrica y, por tanto, contribuye a que se cumpla una de las tres

condiciones establecidas por Binswanger and Aiyar para que la concertacién sobre el uso de los recursos en el &mbito
local conduzca a un resultado del tipo first best en el disefio e implementacién de los programas de desarrollo rural. Por
otro lado, y dados los problemas de informacién asimétrica, la asignacion de recursos y fondos entre los distintos rubros
serd mas eficiente si se hace con participacion de los actores locales y de abajo a arriba que si se hace de arriba abajo por
la administracién regional o nacional.
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evaluacion del LEADER Il demostr6 que la asignacién de fondos era mas eficiente en Grupos de
Accion Local (GALs) en los que la iniciativa privada tenia mucho peso, que en los que las autoridades
municipales eran mayoria en la composicion del GAL. Las autoridades locales priman la seleccion de
proyectos de infraestructuras municipales, como parques, jardines, museos, paseos fluviales, campos
de deportes, mientras que los actores privados priman la selecciéon de proyectos productivos.

Falta de capacidad de la administracion local

Este riesgo estd mucho mas acentuado en ALC que en la UE. La experiencia de los programas
LEADER muestra que es fundamental que los GALs u otras férmulas de organizacién local para la
gestién del desarrollo, dispongan de un equipo técnico profesional. Es posible que en algunos
paises falten técnicos y profesionales para el desarrollo rural local, lo que hace pensar en la
necesidad de un gran programa para formar este tipo de técnicos y expertos para participar en los
programas de desarrollo territorial rural y proyectos del tipo CDD y CDRJ."

Falta de especializacidn técnica

En los GALs o CLs no hay suficiente especializacion para analizar y evaluar todo tipo de iniciativas y
proyectos productivos, lo que puede generar informes técnicos defectuosos que apoyan decisiones
de inversién y produccién que luego se muestran inviables. La solucién, como ocurre ya en el
programa LEADER, es que se contemple la posibilidad de financiar asistencia técnica especializada.

Falta de legitimidad democrdtica

Los representantes de organizaciones de la sociedad civil, organizaciones de productores, gremios,
ONGs que participan en los GALs o CLs no son elegidos democraticamente. Cuando las decisiones
de los GALs o CLs, que congregan buena parte de los actores presentes en la zona, aunque a veces
s6lo estén representados determinados sectores, son distintas a las adoptadas por las autoridades
locales, elegidas democraticamente, pueden generarse serios conflictos. Ademas, en paises de
ALC donde la administraciéon local es reciente y no goza de una larga tradicion democratica, la
creacion de estructuras paralelas como los GALs o los CLs u otras formulas puede debilitar el
débil poder municipal.

Problemas de rendicién de cuentas

Los GALs o CLs manejan fondos publicos y tiene capacidad para tomas decisiones respecto a la
asignacion de dichos fondos, pero a veces no queda claro como y ante quien responden por el uso
de dichos fondos, lo que conduce al riesgo del uso indebido de los mismos.

" En Espafa se cre6 la Red Espafiola de Desarrollo Rural que agrupa mas de 200 GALs y esta organizando conjuntamente

con varias universidades un Master en Gestion del Desarrollo Local Rural (GDLR), que forma a especialistas (agronomos,
economistas, soci6logos y gedgrafos) que luego nutren a los equipos técnicos de los GALs.
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Desequilibrios en la composicion de los GALs o CLs

Uno de los principales riesgos de los programas de desarrollo rural con enfoque territorial y
participacion local, es que los GALs o CLs no sean representativos de todos los grupos de interés,
sectores productivos, organizaciones de la sociedad civil y autoridades municipales existentes en la
zona. Entonces no pueden convertirse en espacios de participacion y concertacién local, por lo que
acaban convirtiéndose en representantes de un solo sector o de una parte de la sociedad civil,
perdiendo toda su funcionalidad.

Problemas de coordinacion y articulacion

Otro de los riesgos principales de los programas de desarrollo rural con enfoque territorial y
participacion local, es su escasa o incluso nula coordinacién y articulacion con otras politicas y
programas llevados a cabo por la administraciéon nacional o regional y que también persiguen el
desarrollo de la economia y la sociedad rural. La escasa inserciéon de los programas LEADER o CDD
dentro de una estrategia nacional de desarrollo rural es un riesgo que en muchos casos frena la
capacidad de este nuevo enfoque para lograr sus objetivos. La dificultad para lograr esta coordinacion
y articulacién estriba en que la mayoria de los programas que afectan al desarrollo rural tiene una
oOptica sectorial, mientras que los programas LEADER y proyectos CDD tienen un enfoque territorial.
El ambito mas idoneo para lograr la coordinacion interinstitucional y la articulacién entre programas,
tanto horizontal como vertical, es el &mbito local, ya que la coordinacién por arriba creando grandes
superestructuras no suele funcionar (Sumpsi [2003]).

Dificultades para escalar el enfoque

Los programas de desarrollo rural con enfoque territorial y participativo local requieren, para su
buen funcionamiento, una escala territorial reducida y un periodo de tiempo prolongado. Por
ello, existen importantes dificultades para escalar y generalizar este enfoque en un pais. Estos
problemas derivan de la falta de capacidad y los problemas de coordinacién de las administraciones
nacional, regional y local, con las comunidades locales; falta de organizaciones intermediarias
(ONGs, empresas de consultoria); problemas legales para entregar fondos publicos a los grupos
locales y comunidades o grupos locales; necesidad de un largo periodo de aprendizaje para
reducir los costes de gestion antes de lanzar masivamente el programa; insuficiente descentralizacion;
deseconomias de escala en la gestiéon de los proyectos productivos de pequefia escala; diferencias
notables entre los objetivos del principal (administracion, donante o agencia internacional) y del
agente (comunidad o grupo de accién local); y, por ultimo, de las dificultades para adaptarse con
flexibilidad a la fuerte heterogeneidad de los contextos locales. Ademas de todo ello, el problema
presupuestario no es menor.”

" En Espafia hubo 50 GALs en LEADER I, 133 en LEADER Il y ahora en el LEADER + hay més de 300. Hay regiones
(Comunidades Auténomas) donde los GALs cubren casi todo el territorio rural. Esto implica un intercambio de experiencias
entre los GALs muy rico a través del Observatorio LEADER y un trabajo en red muy valioso. Ademads, la creacion de la
Red Espafiola de Desarrollo Rural permite economias de escala, por ejemplo, creando un servicio de central de reservas
donde participan la mayoria de las casas de turismo rural financiadas por LEADER en toda Espafia. Ademas, hay fondos
para proyectos conjuntos y cooperaciéon entre GALs, por ejemplo, para organizar rutas de navegacion fluvial en el rio
Duero en bellos parajes, proyecto en el que participan GALs espafioles y portugueses. O, por ejemplo un proyecto sobre
turismo rural en el Camino de Santiago, donde participan 15 GALs de todas las regiones por donde pasa el Camino (desde
Roncesvalles en la frontera francesa hasta Santiago de Compostela en Galicia).
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B. Las lecciones del Proyecto EXPIDER

El proyecto de cooperacion técnica regional EXPIDER se ha disefiado como un laboratorio
experimental de desarrollo rural con enfoque territorial. Se inici6 su ejecucion en enero de 2004 y
estd prevista su término en diciembre de 2005. Los cuatro componentes principales del proyecto
son: fortalecimiento institucional (creacién/fortalecimiento de la organizacion local para el desarrollo
rural), planificacion del desarrollo rural (elaboracion participativa del plan estratégico de desarrollo
rural local), seguimiento y evaluacién del proceso e identificacién de buenas practicas de desarrollo
territorial rural. El proyecto se ejecuta en tres zonas de América Latina: Valles Crucefios en Bolivia,
Cuenca de Chanchan en Ecuador y Subcuencas de Reitoca y Verdugo en Honduras. Las principales
lecciones provisionales del proyecto EXPIDER se resumen a continuacion.

Importancia de la delimitacion del territorio rural objeto de intervencion

El proyecto EXPIDER ha confirmado que la delimitaciéon del territorio rural objeto de intervenciéon es
un aspecto crucial para el éxito de los procesos de Desarrollo Territorial Rural (DTR). Aunque se
partia de unos criterios claros para la delimitacion de las zonas piloto de EXPIDER, la negociacion
final con las autoridades nacionales y locales de los tres paises contaminé politicamente el proceso
de seleccion y delimitacion del territorio seleccionado.

La homogeneidad e identidad del territorio se ha revelado como elemento determinante del éxito
del proceso. La heterogeneidad del territorio seleccionado en Ecuador, la Cuenca del rio Chanchan,
en el que se encuentran pisos ecolégicos desde 4.500 metros hasta practicamente el nivel del mar
-que supone una variedad de productos y ecosistemas sumado al predominio de poblacién
indigena en las zonas altas y el predominio de poblacion mestiza en las zonas bajas del territorio-
han dificultado seriamente el proceso de desarrollo y complicado la busqueda de elementos
productivos y culturales comunes que unan y vertebren el territorio. Ademas, la existencia de
municipios limitrofes por los que no cruza el rio, pero que pertenecen a su area de influencia,
plantea normalmente dudas sobre si estos municipios deben formar parte o no de la zona de
actuacion. Algo parecido, aunque en menor medida, sucedié en el territorio rural seleccionado en
Honduras, que comprende las subcuencas de Reitoca y Verdugo.

En cambio, el territorio rural EXPIDER en Bolivia, Valles Crucefios, la mayor zona en extensiéon de
los tres paises y que representa un dmbito mds regional que local. Ha tenido en su fuerte la
homogeneidad natural, geografica y productiva, y la identidad (los propios habitantes del territorio
se autodenominan vallunos), uno de sus activos mas importantes y ha influido muy positivamente
en el éxito del proceso, a pesar de la rivalidad que se da en la zona entre Vallegrande, el municipio
mas importante y con mas historia de los Valles Crucefios, y el resto de municipios. En este caso el
Ministerio de Asuntos Campesinos y Agropecuarios fue el que sugirié6 a EXPIDER seleccionar la
zona de Vallegrande, pero la delimitacién final del territorio fue realizada por los actores locales,
basicamente por los alcaldes de la zona, lo que contribuyé al éxito del proceso.

La experiencia de EXPIDER permite establecer cuatro criterios objetivos para delimitar el territorio

rural objeto de intervencion: dimensidn, homogeneidad, identidad territorial y participacion de los
actores locales.

61



Necesidad de combinar las acciones de abajo a arriba con las de arriba a abajo

En las zonas en las que existe un cierto grado organizativo y madurez participativa, como es el caso
de los Valles Crucefios, gracias a la relevancia de las organizaciones de productores en la zona y a
10 afos de aplicaciéon de la Ley de Participacion Popular, es posible facilitar y apoyar un enfoque de
desarrollo de abajo a arriba, que siente las bases de la sostenibilidad. Sin embargo, en las zonas
donde la iniciativa privada apenas estd organizada y la madurez participativa es escasa, caso de la
zona de Honduras, o demasiado polarizada hacia fines politicos como en la zona de Ecuador, no es
posible promover un proceso de abajo a arriba y hay que empezar con acciones de arriba abajo, en
el que EXPIDER y los actores publicos han adquirido un gran protagonismo.

La experiencia de EXPIDER aconseja combinar las acciones de abajo a arriba con las de arriba
abajo, segun la fase del proceso y en funcidn del nivel organizativo y cultura participativa
existente en la zona.

Los procesos de desarrollo local rural pueden avanzar incluso en situaciones de crisis sociales
y politicas nacionales

En dos de los tres paises en los que ha experimentado EXPIDER, Ecuador y Bolivia, se han vivido y
se siguen viviendo graves crisis sociales y politicas nacionales. EXPIDER ha conocido el derrocamiento
del presidente Gonzalo Sanchez Losada de Bolivia y de Carlos Mesa y el de Lucio Gutiérrez en
Ecuador, ademas de fuertes conflictos sociales y de orden publico, amén de un sinfin de cambios de
gobierno (en el periodo agosto 2003-mayo 2004, hubo 6 ministros de agricultura en Ecuador). Sin
embargo, el trabajo de EXPIDER en las zonas piloto de ambos paises sélo se ha visto afectado
parcialmente por dichos vaivenes. La estabilidad politica local es mayor que la nacional y los actores
locales publicos y privados aprovechan esta relativa estabilidad para avanzar y evitar que los
procesos de desarrollo se detengan o fracasen como consecuencia de los vaivenes politicos y crisis
nacionales. Sin embargo, ello no significa que las crisis e inestabilidad nacional no afecten a los
procesos de desarrollo rural local, que por supuesto los afectan y condicionan.

Coordinacidn entre los programas publicos y privados presentes en el territorio

Uno de los problemas operativos principales del DTR es lograr una buena coordinacién horizontal; es
decir, conseguir la coordinacién e integracion de los programas publicos y privados que actdan en un
determinado territorio rural. La experiencia de EXPIDER corrobora que la mayoria de los programas
de modernizacién o reconversion productiva agrarios y no agrarios, a diferencia de los programas
sociales, no llegan a las areas rurales. Por tanto, en la practica no hay mucho que coordinar. La falta
de programas de apoyo productivo que lleguen al ambito local constituye una grave carencia para
promover el DTR y transformar la estructura productiva de las zonas rurales. Hace falta, pues, reforzar
las politicas publicas de fomento productivo y que éstas lleguen a las zonas rurales.

En cambio, en las tres zonas EXPIDER se han encontrado numerosas ONGs que llevan a cabo
programas sociales y productivos en las mismas. La primera tarea de EXPIDER fue conocer cuantas
ONG trabajaban en la zona y reunirse con ellas para plantear una primera fase de informacién mutua
de lo que se estaba haciendo o se pretendia hacer. Este accionar evita la perdida de eficacia que
supone la existencia de muchas ONGs haciendo cosas parecidas, estorbdndose unas a otras, cuando
no compitiendo, y recargando de reuniones y talleres a los actores publicos locales que cansados de
tanta reunion repetitiva dejan de asistir o mandan a representantes de segundo y tercer nivel.
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En la primera fase todas las ONGs aceptaron el intercambio de informacién, pero cuando se
propuso pasar a una segunda fase de coordinacién la mayoria de las ONGs empezaron a perder
entusiasmo. Cuando se propuso una tercer fase en que las ONGs se integrasen en la Organizacion
Local para el Desarrollo Rural (OLDER) y pusieran su capacidad técnica y financiera al servicio del
proceso y del plan de desarrollo del territorio rural se retiraron del proceso e incluso algunas
intentaron obstaculizarlo.

La experiencia de EXPIDER muestra que las ONGs sélo participan plenamente en el proceso si los
actores locales publicos les dejan claro, que si no entran en la OLDER y ponen sus capacidades
técnicas y financieras al servicio de la misma y del proceso, no aceptardn los proyectos que las
ONG:s les ofrezcan al margen del proceso. Por tanto, la coordinacién con las ONGs en el marco de
un proceso de DTR no puede dejarse a su buena voluntad, sino que debe ser fruto de la presion
ejercida por las autoridades locales sobre las ONGs.

Las elecciones locales interfieren seriamente en los procesos de DTR

En pleno trabajo de EXPIDER tuvieron lugar las elecciones locales en Ecuador (octubre 2004) y
Bolivia (diciembre 2004). En los dos meses previos hubo que parar el trabajo pues la campafa
electoral hizo imposible el trabajo de EXPIDER por la dedicacién de los alcaldes a su reeleccién y por
la dificultad de convocar a actores de distintos partidos politicos en plena campafa electoral. Los
efectos de las elecciones locales fueron muy acusados dado el cambio del escenario politico local
que provocaron. En el caso de Chanchan, sélo 1 de los 4 alcaldes fue reelegido y en el caso de
Los Valles Crucefos eso sélo ocurrié en 1 de los 11 municipios que integran la zona EXPIDER. En
muchos municipios no s6lo hubo cambio de persona sino de partido y en algunos casos ganaron
partidos que estaban enfrentados fuertemente con los partidos que habian gobernado hasta
entonces. El caso méas espectacular fue el cambio de alcaldes de Guamote y Alausi en Chanchan lo
que introdujo un elemento de fuerte tensién politica en la zona, que ha afectado el proceso. Los
cambios politicos locales también fueron muy fuertes en los Valles Crucefios y especialmente en
Vallegrande, lo que ha dificultado la continuidad del proceso.

El cambio del mapa politico local obligé a EXPIDER casi a volver a empezar y a explicar otra vez a
los nuevos alcaldes todo el proceso que habia impulsado y facilitado EXPIDER junto a otras ONGs.
En Chanchén, la situacién se recuperé gracias a la invitaciéon cursada por Agencia de Desarrollo
Rural del Gobierno de Galicia (AGADER) a los nuevos alcaldes de Chanchan y nuevo Prefecto de
la provincia de Chimborazo para que viajaran a Galicia a conocer sobre el terreno las experiencias
de desarrollo rural de esa region y a intercambiar experiencias con los actores locales rurales de
algunas zonas rurales de Galicia y con el Gobierno de Galicia. En la reunién final del viaje, el
gobierno de Galicia ofreci6 a la delegacion de Chanchan la firma de un convenio de cooperacién
con la zona condicionado a que los municipios de Chanchan trabajaran juntos y que constituyeran
legalmente algun tipo de instituciéon con la que firmar dicho acuerdo. Dicho de otro modo, los
alcaldes se han mantenido unidos a pesar de las fuertes rivalidades politicas por el incentivo que
suponia el acuerdo de cooperacion con Galicia, lo que plantea sombras sobre la sostenibilidad del
proceso en caso de que AGADER deje de apoyar técnica y financieramente el proceso.

En el caso de Bolivia, la situacion se superé por el empuje y protagonismo de la iniciativa privada,
especialmente organizaciones de productores, que se ha convertido en el auténtico motor del
proceso y han presionado a las nuevas autoridades locales para que apoyen el proceso de
desarrollo iniciado a principios de 2004. Esta via parece mas sélida y prometedora, de modo
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que la probabilidad de sostenibilidad del proceso es mayor. La experiencia de EXPIDER sugiere
que la mejor garantia de que los procesos de DTR no se vean interferidos o frenados por cambios
politicos derivados de elecciones locales es que la iniciativa privada juegue un papel destacado y
protagdnico en el proceso.

En Honduras se celebraran elecciones locales en noviembre de 2005. La experiencia adquirida en
las zonas EXPIDER de Bolivia y Ecuador en lo que respecta a las serias interferencias derivadas de
los cambios de los gobiernos municipales, y la casi ausencia total de organizaciones de productores
que puedan tirar del proceso y liderarlo, ha llevado a EXPIDER a plantear lo que se denomina el
Pacto Politico por el Territorio. Para alcanzar dicho Pacto, EXPIDER trabajard con los candidatos a
alcaldes de los distintos partidos, con el objeto de firmar un acuerdo que garantice la continuidad
del proceso, gane quien gane las elecciones.

Necesidad de combinar las actividades de capacitacion y fortalecimiento institucional
con la financiacion de inversiones productivas de pequefia escala

Se ha detectado un gran cansancio en los actores de las zonas de EXPIDER y falta de credibilidad
hacia las ONGs debido a que la mayoria de programas que éstas llevan a cabo se centran en la
adquisicién de capacidades y fortalecimiento institucional pero sin que financien inversiones
productivas por pequefias que sean. EXPIDER, proyecto regional de cooperacion técnica, también
se ha visto sometido a esta presiéon por parte de los actores locales, publicos y privados, en las
zonas piloto. No es posible tener credibilidad entre los actores locales si no se trabaja en paralelo
financiando pequefios proyectos de tipo productivo. Esto es tanto mas cierto cuanto méas pobre es
una zona y mas necesidades apremiantes de caracter productivo existen. El caso mas claro es la
zona de Reitoca y Verdugo en Honduras. Los problemas de seguridad alimentaria derivados de la
sequia recurrente del sur de Honduras son tan acuciantes que no se puede trabajar sélo en temas
de formacion y fortalecimiento institucional, sin que al mismo tiempo se aporten recursos financieros
para acciones de mejora de la seguridad alimentaria, por ejemplo, financiando pequefias obras
de captacién de agua y regadio. De lo contrario, los actores locales se desaniman y pierden
todo el interés por participar en el proceso, dejando de asistir a los talleres de capacitaciéon y
otras actividades. Argumentan que estan cansados de asistir a tantos talleres y seguir con sus
problemas de siempre, y que no les financian inversiones para mejorar su actividad productiva y
diversificar la economia rural. En el caso de Honduras, EXPIDER ha podido superar esta situacion
gracias a la asociaciéon con el programa MARENA (Ministerio del Ambiente y los Recursos Naturales
de Nicargua), financiado por el BID. A través de este programa se ha podido combinar las actividades
de capacitacion y fortalecimiento institucional con las de financiar pequefias inversiones productivas
o actuaciones de conservacion de los recursos naturales, lo que permite mantener el interés de los
actores locales en el proceso EXPIDER.

La experiencia de EXPIDER aconseja un disefio de programa de DTR en dos etapas. Una primera de
adquisicién de capacidades de dos/tres afios en la que se trabaje basicamente en fortalecimiento de
capacidades e instituciones locales, se financien estas actividades y se cofinancien el funcionamiento
de la OLDER y pequefias inversiones de gran impacto y visualizacion que ayudaran a que el proceso
gane credibilidad y que la participacion de los actores locales sea activa y continuada. Una segunda
etapa constituida por la diversificacion de la economia rural, fomento de actividades innovadoras y
cofinanciaciéon de inversiones productivas con enfoque de negocios rurales y cadenas productivas.
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Las Mancomunidades emergen como las férmulas mds adecuadas para punto de partida del
fortalecimiento institucional

El ndcleo fundamental para el &mbito local es el municipio. Sin embargo, aunque el municipio se
muestra como el &mbito local funcional adecuado para la prestaciéon de ciertos servicios sociales y
determinadas actividades, no es el ambito local funcional adecuado para promover y gestionar el
desarrollo rural. Primero porque el &mbito territorial no es el adecuado, ya que muchas inversiones
productivas o servicios a las mismas deben tener un dmbito territorial superior (no tiene sentido, en
una zona ganadera por ejemplo, poner un matadero en cada municipio, o en una zona horticola
poner una planta de conservas en cada municipio). Segundo, porque los gobiernos municipales no
tienen las competencias técnicas, las capacidades legales, los recursos econémicos, para promover
actividades econémicas en el municipio. En esto coinciden los 22 alcaldes involucrados en las
experiencias EXPIDER de Ecuador, Bolivia y Honduras.

Sin embargo, incluso en el caso de Bolivia en el que la Ley de Participacion Popular establece que el
municipio tiene competencias en materia de promocién econémica y desarrollo productivo, los
gobiernos municipales reconocen que no pueden llevarlo a cabo. Esta es la razén por la que en estos
paises, Bolivia especialmente, se ha avanzado mucho en el terreno social, pero no en el terreno
productivo y de promocién econémica, lo que estd creando problemas y disfunciones. De poco sirve
que haya mas escuelas y postas de salud si los habitantes rurales no tienen trabajo ni ingresos. La
emigracion es la Unica salida y las escuelas y postas se quedan vacias y abandonadas.

En los Gltimos afios se asiste a un florecimiento de las Mancomunidades como férmulas institucionales
para unir los esfuerzos entre municipios afines. De hecho, en las tres zonas EXPIDER existian
Mancomunidades recientemente creadas. Sin embargo, sélo la de Valles Crucefios en Bolivia
funcionaba en la practica, al tratarse de una politica nacional impulsada por el Ministerio de
Participacion Popular y que cuenta con un programa financiado por el Banco Mundial (PDCR II)
para la elaboracion de planes de desarrollo econdmico regional en Mancomunidades. El trabajo de
EXPIDER se baso en la mancomunidad de los municipios de los Valles Crucefios y se pudo avanzar
con cierta rapidez y solidez.

En cambio, la Mancomunidad de Chanchan (Ecuador) fue impulsada por una ONG en 2002, pero
nunca funcioné en la practica. En el caso del territorio EXPIDER de Honduras habian varias
mancomunidades pero se habian creado sélo en el papel para acceder a fondos de cooperacién. Sin
embargo, incluso en las zonas de EXPIDER en Ecuador y Honduras, el trabajo de fortalecimiento
institucional se baso, al menos en la primera fase del proyecto, en las mancomunidades existentes,
trabajando en su activacion y fortalecimiento con mayor o menor éxito, segtin los casos.

En el caso de Ecuador se pudo hacer este trabajo sin interferencias aunque no fue fécil, pues cada
gobierno municipal s6lo estaba preocupado por los problemas y acciones en su municipio y no
habia una identidad y trabajo mancomunado. Hubo que dedicar mucho tiempo y esfuerzo para que
entendieran y aceptaran la importancia de trabajar de forma mancomunada, insistiéndoles en que
ello no significaba abandonar la 6ptica municipal, que era lo que les preocupaba. En este proceso
fue decisivo el viaje de los alcaldes y Prefecto a Galicia para ver experiencias LEADER en esa region.

En el caso de Honduras la situaciéon era mas compleja por las interferencias y multiplicidad de
organizaciones. Cada ONG y programa (Programa Nacional de Desarrollo Local -PRONADEL- y
MARENA) genera su propia formula de organizacién local, de modo que en Reitoca y Verdugo
existian distintas férmulas y esto complicd en gran medida el proceso de fortalecimiento institucional.
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Finalmente, se ha optado por trabajar con las Mancomunidades de los Municipios del Centro-Sur
del departamento de Francisco Morazdn (MACSUR), una de las mancomunidades que se ha
logrado reactivar, y con los Consejos Regionales de Subcuenca, férmula impulsada por MARENA y
que tiene la ventaja de que en ella hay participaciéon de los actores publicos y privados, cosa que no
ocurre en la Mancomunidad.

La experiencia de EXPIDER sugiere que las mancomunidades son buenos puntos de partida para
trabajar el fortalecimiento institucional de los territorios rurales. Ayudan a crear una visién del
territorio que trasciende el dmbito municipal y una cultura de trabajo mancomunado, dejando a
un lado las diferencias politicas entre alcaldes y las visiones excesivamente localistas.

Viabilidad de las férmulas institucionales publico-privadas impulsadas por EXPIDER para gestionar
el desarrollo econémico de dreas rurales

Uno de los elementos sin duda mds innovadores de la propuesta de EXPIDER es que la promocién
econoémica no puede ser hecha sélo por los gobiernos municipales y autoridades locales, sino que
requieren el concurso y participacion de la iniciativa privada. No sélo como emprendedores e inversores
en actividades productivas, sino como auténticos protagonistas del proceso, junto a los actores
publicos y, por tanto, compartiendo con éstos el poder de decisién. Este elemento crucial de
EXPIDER fue, sin embargo, muy dificil de implementar en las primeras estas del proyecto. Las
razones principales fueron dos. Por un lado, las autoridades locales ven con recelo compartir el
poder de decisién en materia econémica con los actores privados, por temor a perder protagonismo
y poder en la zona, y porque cuestionan la falta de legitimidad politica de estas instituciones mixtas
publico/privadas ya que sus cargos no son elegidos por la poblacién, como si lo son los alcaldes. Por
otro lado, en las zonas rurales pobres no existe la iniciativa privada con capacidad de emprendimiento
y la poca que hay no estd organizada, lo que dificulta su participacion institucional en el proceso.

Sin duda el proceso méas exitoso fue el de la zona de Bolivia, y la causa fundamental es que han
sido los propios sectores privados organizados, especialmente las organizaciones de productores de
fruta y los ganaderos, los que presionaron para crear la Agencia de Desarrollo Econémico regional de
los Valles Crucefios (ADER), en la que participan los actores publicos y privados. Los actores privados
se han apropiado del proceso que inici6 EXPIDER y fueron los auténticos motores del proceso de
creacion de la ADER. Ellos, no EXPIDER, son los que presionaron y convencieron a las nuevas
autoridades locales surgidas en enero de 2005 para que contintien apoyando el proceso ADER.

EXPIDER ensefia que la participacion activa de la iniciativa privada en la creacion de la férmula
institucional que promueva y gestiones el desarrollo econémico de un territorio rural es un factor
decisivo de éxito del proceso.

En Ecuador la fuerza motora fueron los actores publicos, alcaldes y Prefecto, y el convencimiento para
crear una formula publico-privada que los actores locales denominaron Corporacion para el
Desarrollo del Territorio de Chanchan. Esto se debe a la visita a Galicia y sobre todo a que la AGADER
ha comprometido un acuerdo de cooperacion técnica y financiera con Chanchéan, que firmaria con la
Corporacién que debe reunir a todos los municipios de la cuenca de Chanchan y con participacion
publica y privada. En estos momentos esta ya en proceso de legalizacién, aunque la iniciativa privada
no ha sido el motor del proceso sino que ha sido llamada a participar, con una buena respuesta.
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La experiencia de EXPIDER sugiere que los incentivos, por ejemplo la oferta de cooperacion
técnica y financiera condicionada, ofrecida por el Gobierno de Galicia al territorio de Chanchén,
juegan un papel clave en la creacion de la férmula institucional para promover y gestionar el
desarrollo econémico del territorio rural en cuestion.

En la zona de Honduras también son las autoridades publicas las que tiran del proceso pues apenas hay
organizaciones de productores, aunque la presencia de MARENA estd permitiendo el fortalecimiento
institucional no sélo a través de las mancomunidades, donde sélo estan los actores publicos, sino
también desde los Consejos Regionales de MARENA donde si hay algunos representantes de los
sectores privados. Sin embargo, el proceso avanza con dificultades y lentamente, por falta de iniciativa
privada con capacidad de emprender. El 70% de agricultores de la zona son de subsistencia y el
problema principal es asegurar su seguridad alimentaria.

Las férmulas institucionales promovidas por EXPIDER son muy dificiles de implantar, probablemente
habria que trabajar con otra metodologia, en zonas rurales extremadamente pobres en las que
apenas hay iniciativa privada con capacidad de emprender actividades productivas con vision
comercial, donde predomina la agricultura de subsistencia y donde el principal problema de la
poblacidn es garantizar su seguridad alimentaria.

Es pronto para evaluar en profundidad el funcionamiento y resultados de la Agencia de Desarrollo
Econémico Regional de los Valles Crucefios (Bolivia) y de la Corporacién para el Desarrollo de
Chanchan (Ecuador), pues todavia estdn en fase de legalizaciéon. Pero, el largo proceso de
constitucién llevado a cabo, el alto grado de participacién y compromiso de los actores publicos y
privados que integran dichas instituciones, manifestado en la notable aportaciéon econémica para
financiar parte del funcionamiento de dichas instituciones y el apoyo exterior logrado para financiar
el resto de los gastos de funcionamiento, permiten realizar una primera evaluacién positiva. En este
momento se estd redactando la memoria econémica de ambas instituciones, tienen ya estatutos
aprobados, Junta Directiva provisional elegida en la asamblea constituyente, estan trabajando en
la seleccion del Gerente y equipo técnico de la ADER y la Corporacion e iniciando la elaboracién
participativa del Plan de Desarrollo Rural, cuya financiaciéon y ejecucién serdn las principales
responsabilidades de la ADER y de la Corporacion, en sus respectivos territorios.

La experiencia de EXPIDER muestra la complementariedad de mancomunidades y las instituciones
promovidas por EXPIDER para gestionar el desarrollo rural, lo que elimina o al menos reduce los
recelos de las autoridades locales hacia las nuevas instituciones. Primero porque, las autoridades
locales forman parte de la ADER (Bolivia) o Consorcio (Ecuador). Segundo, porque las
mancomunidades trabajan en la creacion de infraestructuras y servicios sociales, mientras que la
ADER o el Consorcio trabajan en promocién y gestion del desarrollo econdmico. Ambas funciones,
la social y la econémica, son de naturaleza distinta y requieren instituciones distintas, aunque
deben estar articuladas dentro de la vision del territorio.

Importancia de la articulacion de los programas de desarrollo rural local en las politicas publicas
de dmbitos territoriales superiores (coordinacion vertical).

La uUnica de las tres zonas en las que el proceso estd articulado en un dmbito territorial superior y
cuenta con el apoyo de las autoridades provinciales es Ecuador. En efecto, a partir de las elecciones
de octubre de 2004 cambi6 el Prefecto de la provincia de Chimborazo y desde ese ambito
provincial, superior al de Chanchan, se estd apoyando fuertemente el proceso, con medios y una
fuerte voluntad politica que contagia y empuja a los alcaldes de la zona; se esta articulando el
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trabajo de Chanchan con los planes y politicas publicas del Consejo Provincial, lo que en estos
momentos es uno de los principales activos del proceso de Chanchan. En cambio, la falta de
compromiso y articulacién del proceso de los Valles Crucefios con la instancia territorial superior,
Departamento de Santa Cruz, es uno de los puntos débiles del proceso.

La experiencia de EXPIDER muestra la importancia de articular los programas de DTR en el dmbito
local con programas y politicas publicas de dmbitos territoriales superiores.

La importancia del plan de desarrollo rural

La elaboracién participativa del plan de desarrollo rural de las zonas EXPIDER se destaca como
un elemento esencial del proceso. El proceso permite dar entrada a la poblacion local, integrar
los distintos sectores para lograr que el enfoque multisectorial sea una realidad y tener una idea
estratégica de por donde debe caminar el desarrollo econémico de la zona. Ademas, permite
cohesionar a la poblacién en torno a un proyecto sobre su territorio y, por tanto, aumenta la
identidad territorial.

La Unica zona EXPIDER en la que se ha avanzado en la elaboracion del plan, se ha podido observar
como al principio cada sector productivo sélo defendia sus intereses, mientras que a lo largo del
proceso de elaboracién se han limado enfrentamientos entre sectores y se ha caminado en una
vision mas integral y multisectorial del desarrollo de los Valles Crucefios, aunque todavia quedan
obstéaculos por superar para la aprobacion final del plan.
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V.  CONCLUSIONES

El recorrido por algunos de los aspectos conceptuales desde nuestro punto de vista mas relevantes
sobre el tema del desarrollo rural en ALC, y el sefialamiento de varios elementos de caracter practico,
relacionados con la ejecucion de las iniciativas de transformacion del medio rural, confirman la
complejidad y el cardcter multidimensional e interdisciplinario de estos procesos. Las dificultades
encontradas para lograr una correspondencia efectiva entre la construccién teérica del enfoque
territorial del desarrollo rural y los instrumentos, por medio de los cuales se ponen en practica las
politicas y las estrategias de intervenciéon en el medio rural, se relacionan con esta mayor diversidad
de componentes y dimensiones de una perspectiva y una accién institucional de caracter integral, en
la cual se concatenan medidas de corto, mediano y largo plazo.

Asimismo, la gestién territorial y el desarrollo local modifican las modalidades habituales de
vinculacion de las entidades gubernamentales con los espacios rurales y los actores locales. La
tradicional centralizacién de los procesos de desarrollo, las prevalecientes relaciones de clientela y
asistenciales y la predominante direccién "de arriba a abajo" seguida por las acciones institucionales;
deben dar paso a la descentralizacion, la participacion efectiva de los actores sociales rurales en sus
propios procesos de desarrollo, la movilizacién de los recursos locales y el disefio de las iniciativas
"de abajo hacia arriba".

Este cambio de pensamientos, instrumentos y modalidades de trabajo conduce a una especie de
oposiciéon entre conceptos y practicas y a una paulatina -aunque no lo suficiente apresurada-,
reorientacion del trabajo institucional en el medio rural de América Latina. El fortalecimiento de las
organizaciones y, en general, del capital social y la institucionalidad de los territorios rurales, es un
aspecto esencial para favorecer la congruencia entre los nuevos enfoques del desarrollo rural y los
instrumentos y modalidades de accién empleados en la ejecucién de iniciativas impulsadas por
entidades publicas, ONGs y agencias de cooperacion y desarrollo.

El paso de la vision sectorial del medio rural y de politicas particularizadas, a la comprensién del
caracter multidimensional de los procesos ocurridos en los espacios rurales y a la necesidad de
impulsar estrategias y disefiar instrumentos (programas, proyectos y actividades) de caracter
intersectorial, requiere llevar a cabo procesos de capacitaciéon y formacién de los recursos
institucionales y de los actores locales. La formulacion de politicas orientadas en esta direccion, el
establecimiento de arreglos institucionales trazados para lograr las articulaciones requeridas y el
disefio de instrumentos apropiados para responder a las necesidades y demandas de los territorios
rurales, son algunas de las medidas imprescindibles para lograr la concrecion de las estrategias de
desarrollo rural en ALC.

El conocimiento de las experiencias y la evaluacion de las iniciativas de desarrollo rural impulsadas
en otras regiones, por ejemplo en la UE, particularmente el Programa LEADER, reviste especial
importancia para los esfuerzos de renovacién y relanzamiento del desarrollo rural en ALC, a pesar
de las diferencias enormes de contexto entre ambas regiones. La destacada posicién asignada por la
Comisién Europea al desarrollo rural como un instrumento para la bisqueda de la cohesién econémica
y social de la UE, asi como la asignacion de los recursos y la definiciéon de los instrumentos necesarios
para detener el deterioro del tejido econémico y social de los espacios rurales desfavorecidos de los
paises europeos y promover su desarrollo, constituyen una experiencia cuyo andlisis puede
contribuir a los esfuerzos que en ese mismo sentido se tratan de llevar a cabo en ALC.
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I INTRODUCCION

El propdsito de este trabajo es presentar una discusion de la literatura que analiza algunos de los
factores que han tenido un impacto importante sobre el desarrollo rural de América Latina. Esta
bibliografia es sumamente vasta y el objetivo no es el de ofrecer una revision exhaustiva de la
misma. MA4s bien, el propésito es destacar algunos de los determinantes externos que por su
magnitud, parecen sobresalir entre aquellos que han tenido impactos sobre el desarrollo rural de la
region. También se enfatizan resultados novedosos y algunos aspectos metodolégicos de importancia
para lograr una correcta visién de la importancia de este desarrollo para América Latina.

El resto del trabajo estd ordenado de la siguiente manera. La Seccién Il analiza la tendencia de largo
plazo de los precios agropecuarios y algunos de sus determinantes. La Seccién IlI discute la importancia
y magnitud de las reformas comerciales de América Latina y otros paises con quienes comercia de
manera relativamente importante. La Seccién IV analiza los impactos econdémicos del proteccionismo
agricola poniendo especial énfasis en aspectos relativamente novedosos como el debate sobre la
distribucidn de sus costos como también, de sus efectos financieros. La Seccion V extiende esta
discusion a los impactos sociales como son el empleo y la pobreza que solo muy recientemente,
han comenzado a ser investigados. En la ultima seccién se presentan las principales conclusiones.
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Il.  TENDENCIA Y TRANSMISION DE LOS PRECIOS INTERNACIONALES

Esta seccion discute dos temas clave que han sido determinantes del desarrollo rural de América
Latina: la tendencia de largo plazo de los precios internacionales y la relacién de estos con los
precios recibidos por los productores. Este dltimo tema también esta relacionado con el impacto de
las politicas gubernamentales y el posible accionar de grupos oligopélicos.

A. Tendenciay variabilidad de los precios internacionales

Sin duda, uno de los hechos que han impactado con méas fuerza en el desarrollo rural de América
Latina durante las dltimas décadas es la significativa caida de los precios internacionales. El paso
del tiempo ha demostrado que la prediccion de Raul Prebisch sobre la tendencia de largo plazo
de estos precios y el deterioro de los términos del intercambio de los productores agropecuarios,
se ha corroborado." El principal argumento sobre el cual Prebisch apoyaba su tesis era el hecho de
que el crecimiento del ingreso per capita genera una demanda mas dindmica para productos
manufacturados que para los agropecuarios.

Un estudio reciente de la Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
(FAO - Food and Agriculture Organization) demuestra que durante los Gltimos 40 afos, los
precios reales de muchos productos agropecuarios (deflacionados por los precios de productos
manufacturados), ha disminuido a una tasa promedio del 2% anual (FAO [2004]). Estos productos
abarcan tanto los producidos en climas templados como los tropicales. De acuerdo a las cifras
presentadas en el Cuadro 1 no caben dudas de que estas variaciones tan importantes han
empeorado de manera significativa los ingresos y las condiciones sociales de los sectores rurales de
muchos paises en desarrollo incluyendo América Latina.’

A esta tendencia se le agregan efectos negativos asociados con una elevada variabilidad de los
precios que es mas importante para los productos exportados por los paises mas pobres. El Grafico
1 presenta una estimacién de esta variabilidad para algunos productos (FAO [2004]).

' Para su época, esta prediccion se destaca por su precision relativa.

La evidencia también indica que han sido los paises en desarrollo més pobres los que més han sufrido las consecuencias
del deterioro de los términos de intercambio de los productos agropecuarios: "Entre mediados de los afios ochenta hasta
2001 los términos del intercambio agropecuarios del los paises mas pobres disminuyeron un 50% " (FAO [2004] pp. 6).
De acuerdo a una estimacion del Banco Mundial, el deterioro de los precios agropecuarios le cost6 a los paises africanos
pérdidas de exportacién equivalentes al 119% del PIB combinado (Banco Mundial [2000]). Estas pérdidas son superiores
en mas de dos veces a la ayuda que los paises industriales otorgan a los paises mas pobres.
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CUADRO 1
DISMINUCION DE PRECIOS REALES DE PRODUCTOS AGROPECUARIOS

Producto 1971-1973 2002 Variacion %
Carne 195,0 143,077 -27
Tabaco 3.975,0 2.290,0 -42

Te 159,0 86,0 -46
Trigo 73 2,8 -62
Sorgo 245,0 85,0 -65
Maiz 55 1,7 -69
Manteca 160,0 48,0 -70
Algodén 158,0 39,0 -76
Arroz 685,0 161,0 -77
Azlcar 253 57 -78
Café 188,0 40,0 -79
Notas: ” Precios internacionales deflacionados por el IPC de EE.UU. “” Dato

correspondiente a 2001. Los precios son en doélares y representan: carne: centavos por
libra; tabaco: délares por tonelada; té: centavos por kg.; trigo: délares por bushel;
sorgo: ddlares por tonelada; maiz: délares por bushel; manteca: centavos por 100
libras; algodén: centavos por libra; arroz: délares por tonelada; azlicar: centavos por
libra y, café: centavos por libra.

Fuente: FAO [2004].

GRAFICO 1
VARIABILIDAD DE LOS PRECIOS INTERNACIONALES
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Fuente: FAO [2004]

Ademas de las diferenciales de elasticidad-ingreso entre productos primarios y alimentos por una
parte, y otros bienes y servicios por la otra, dos factores adicionales han tenido impactos negativos
sobre la tendencia y variabilidad de los precios internacionales de los productos primarios. El
primero, es el hecho de que el crecimiento de la productividad agricola fue mucho mayor que el del
sector manufacturero. Este hecho se ha visto potenciado por el desarrollo de productos sintéticos
que compiten con productos primarios como el algodén. El segundo, es el hecho bien conocido del
aumento del proteccionismo agricola, tema que se desarrolla en la Seccién IV.

Martin y Mitra [1999] estimaron tasas de crecimiento de la productividad muchos mayores para los
bienes agropecuarios que los manufacturados. Estos autores presentan estimaciones comparables del
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crecimiento de la productividad total de factores en la agricultura y la manufactura y concluyen que
a distintos niveles de desarrollo, el crecimiento de la productividad agricola es mayor que el de las
actividades manufactureras. Por lo general, estas diferencias son estadisticamente significativas y se
ubican entre el 0,5% y el 1,5% por afo.

Obviamente, algunos productores compensaron los menores precios con una mayor productividad
asociada con la adopcion de desarrollos tecnolégicos como pueden ser nuevas técnicas de
siembra, las semillas genéticamente modificadas, y las nuevas formas de producir carne. En
algunos casos, este progreso ha permitido disminuir las brechas de productividad con los paises
mas adelantados. Como un ejemplo, el Cuadro 2 compara la productividad en la produccion de
granos entre Argentina y EE.UU.

CUADRO 2
EVOLUCION DE LOS RENDIMIENTOS PROMEDIO DE LOS PRINCIPALES CULTIVOS ANUALES
EN ARGENTINA Y EE.UU.

Periodos Argentina (ton/ha) EE.UU. (ton/ha) Relaciones EE.UU./Argentina
1913-1920 3,00 4,83 1,61
1921-1930 3,54 4,53 1,30
1931-1940 3,31 6,27 1,89
1941-1950 4,89 11,10 2,27
1951-1960 5,44 12,77 2,35
1961-1970 5,68 10,84 1,91
1971-1980 7,68 14,11 1,84
1981-1990 7,63 13,75 1,80
1991-1998 8,43 13,26 1,57

Nota: Rendimientos promedio de los 15 principales cultivos anuales es de Argentina, ponderados por su participacion en el valor de la
produccién (con precios constantes). Los promedios de EE.UU. utilizan la estructura de ponderacion de los cultivos de Argentina.

Fuente: Mundlak y Regunaga [2000].

Sin embargo, estos progresos no deben esconder el panorama sombrio que enfrentan muchos
productores medianos y pequefios que no tienen acceso a las nuevas tecnologias, o que desarrollan
actividades donde estos progresos han sido minimos o nulos. Esto podria ser el caso de los criadores
de cabras en el norte argentino, y de los pequefios apicultores en muchos paises de América Latina
(Nogués [2003]). Para estos productores, la disminucién y/o las variaciones bruscas de los precios
internacionales pueden originar la diferencia entre poder alimentar a sus familias, o caer en la
pobreza o indigencia. A menudo, salir de una caida importante en los ingresos rurales genera
condiciones de vida que son muy dificiles y, a veces, imposibles de superar; en estos casos, se
puede caer en una trampa de la pobreza.’ La probabilidad de que esto ocurra es mas elevada
cuanto menos desarrollados estan los mecanismos financieros para cubrir riesgos como también,

®  Matin [2005], por ejemplo, cita un trabajo de tipo longitudinal donde para una muestra de trabajadores de bajos

ingresos, la participacion de los que estaban en una situacién de extrema pobreza disminuyé del 23% en 1990 al 19% en
1995. En contraste y durante el mismo periodo, la participacién de los que estaban en pobreza moderada disminuyé del
50% al 31%. Por su parte, Godinot [2005] presenta comentarios testimoniales de pobres cuyos esfuerzos por salir de esta
situacion han sido infructuosos. En contraste, con estas percepciones, Kraay y Raddatz [2005] opinan que estas trampas
de pobreza no existen.
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cuanto mas alejados estan los productores de los centros urbanos. Estas Ultimas personas tienen
muy bajas o nulas oportunidades de tener una segunda fuente de ingreso que tenga mayor
estabilidad que la proveniente de sus trabajos rurales.

En este panorama relativamente pesimista, una noticia alentadora es el hecho de que desde fines
de los afos ochenta, tanto la tasa de disminucién de los precios internacionales como su variabilidad,
parecen estar amortiguandose (FAO [2004]).

Otra noticia positiva relacionada es la irrupcion de China como importante demandante de
productos agropecuarios. Estos hechos estan relacionados mas con la liberalizacién y aceleracién
del crecimiento de los paises en desarrollo que, como se argumenta en la Seccién 1V, con politicas
menos proteccionistas por parte de los paises desarrollados.

En resumen, durante las dltimas décadas, América Latina ha sufrido un importante deterioro de
los precios de sus productos primarios. No caben dudas de que en ausencia de este proceso, el
desarrollo rural y econémico de los paises de la region hubiera sido mucho mas dindmico y la
pobreza mucho menos extendida.

B. Transmision de precios

Junto con el aislamiento econémico de las industrias sustitutivas de importaciones, los precios
recibidos por los productores agricolas estaban afectados por instrumentos como derechos muy
elevados, cuotas de exportaciéon y el uso de precios de intervencion regulados por juntas de granos
y de carnes. En este contexto, no llama la atenciéon que los productores rurales estuvieran aislados
de las sefiales emitidas por los precios internacionales. Por ejemplo, para una muestra de productos
primarios* y usando datos para el periodo 1996-1991, Quiroz y Soto [1995] encuentran que sélo
nueve paises de una muestra de 78 desarrollados y en desarrollo se caracterizaban por tomar
menos de dos afios para ajustar un 50% los precios recibidos por los productores a los movimientos
de los precios internacionales. Estos paises eran Australia, Canad4, Chile, EE.UU., Nueva Zelanda,
Paraguay, Sudafrica, Sudan y Uruguay.

Cabe mencionar que en su estudio, estos autores no encontraron ningun pais de la actual UE,
donde los precios recibidos por los productores rurales tomaran menos de siete afios en transmitir el
50% de las variaciones de los precios internacionales. Aparentemente los gobiernos de estos y otros
paises, aislaban a los productores rurales a veces con objetivos discriminatorios (agricultura versus
manufactura) y a veces, con objetivos de mantener los ingresos.’

A diferencia del pasado, las nuevas politicas de apertura que comenzaron a implementarse hacia
fines de los afios ochenta, buscaban estructurar los incentivos a través del mecanismo de precios y
en este contexto, surge la hipétesis de que la velocidad de ajuste de precios debe haber aumentado.
El trabajo de Baffes y Gardner [2003]) busca precisamente testear esta hipétesis. Con este propésito,
para cada pais incluido en la muestra, las series fueron clasificadas en antes y después de las

Los siguientes productos fueron estudiados: bananas, cocoa, café, copra, algodén, maiz, aceite de palma, arroz,
caucho, sorgo, pellets de soja, aztcar, tabaco, trigo y lana.

®  Krueger, Schiff y Valdés [1991] presentan una discusion sobre este tema para América Latina.
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reformas. En este estudio, los paises de América Latina incluidos fueron: Argentina, Chile,
Colombia y México. Teniendo en cuenta las limitaciones que tiene todo intento de usar un afo
particular para clasificar el comienzo de una reforma (Argentina: 1991, Chile: 1982, Colombia:
1990 y México: 1986), para el periodo posterior a la misma, los autores encuentran un aumento
en la velocidad de transmision de los precios internacionales. Sin embargo, esto no ocurre de
manera uniforme para todos los productos y paises. Por ejemplo, en el caso de México, se
destaca el aumento en la velocidad de ajuste para los precios de maiz del 54% al 94%, pero se
rechaza la hipétesis de cambio estructural para el arroz, sorgo y trigo. Algo similar ocurre en
Colombia y en este caso, la presunciéon es que las bandas de precios de la Comunidad Andina
disminuyen la velocidad de ajuste.

Los autores concluyen que de “(...) los ocho paises estudiados, sélo en México, Chile y Argentina
las politicas comerciales y de precios permitieron una transmision significativa y sélo para estos
paises puede decirse que la variabilidad interna de precios puede ser atribuida a los precios
internacionales (...)" (Baffes y Gardner [2003] pp. 177, traduccion del autor).’

En resumen, si bien con posterioridad a las reformas se observa un aumento en la velocidad de
transmision de los precios internacionales, el mismo no se verifica para todos los productos. Una de
las hipdtesis es que para algunos productos los gobiernos estan mas interesados en estabilizar (;0
discriminar?) los precios recibidos por los productores que en transmitirles las sefiales de los precios
internacionales en forma rapida y eficiente. Es en este punto cuando el andlisis econométrico pierde
fuerza y solo estudios mas detallados de aspectos econdmicos e institucionales pueden desentrafiar
los verdaderos motivos subyacentes detrds de bajas velocidades de transmision. Por ejemplo, otra
hipoétesis que podria explicar una reducida velocidad estd relacionada con el poder que tienen
grupos monopolicos y oligopélicos de aumentar los margenes de ganancias en detrimento de los
productores rurales que en su mayoria, operan en mercados competitivos.

C. Impacto de los grupos oligopdlicos

En afos recientes se han realizado algunos esfuerzos para detectar el impacto que pueden haber
tenido algunos grupos oligopolicos sobre los ingresos de los agricultores. En algunos casos como el
de las semillas genéticamente modificadas, el poder de mercado estd apoyado en leyes de

®  El modelo econométrico usado para estimar la diferencia de precios domésticos (Pd) entre dos periodos consecutivos,

con los precios internacionales (Pw) es:
(Pdt - Pdt-1) = p+ a(Pwt-1 - Pdt-1) + B(Pwt - Pwt-1) + ut

En este modelo, el pardmetro B indica el porcentaje de la variacion en el precio internacional del bien en el periodo
corriente que es trasmitido al precio doméstico. Por su parte, a indica el porcentaje de la diferencia de precios entre el
internacional y el doméstico en el periodo anterior, que es eliminado en el periodo actual. Los pardmetros B y a son
llamados efectos de corto plazo y velocidad de ajuste, respectivamente. Cuanto més cerca de la unidad estdn estos
pardmetros, mayor es la velocidad a la que los precios internacionales son transmitidos al mercado doméstico.

7 Chile muestra una elevada velocidad de transmisién en los productos estudiados (maiz y trigo). Sin embargo, en el

andlisis de cambio estructural no se observan modificaciones entre el periodo pre-reforma y el post-reforma: en los dos
periodos el ajuste de precios es acelerado. Una hipétesis es que esto puede estar explicado por la seleccién del afio de
corte: 1982. Chile comenzé sus reformas algunos afios antes y si bien en 1982 enfrent6 una seria crisis de balanza de
pagos con alguna reversién de la anterior liberalizacion, su apertura ya habia sido definida en las reformas iniciales
introducidas en la segunda mitad de la década de los afios setenta.
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propiedad intelectual mientras que en otros los bajos precios recibidos por los productores rurales
podrian ser al menos en parte, el resultado del poder ejercido por grandes corporaciones.
Brecha de precios entre productos primarios y procesados

Esta dltima sospecha surge de algunas investigaciones que, sin embargo, no son concluyentes.
Por ejemplo, para el periodo 1970-1994, Morisset [1997] documenta un aumento importante de
las diferencias entre los precios internacionales de varios productos primarios y el precio de los
correspondientes bienes procesados. Los precios de los bienes procesados son a nivel de consumidor
en seis paises industriales: Alemania, Canadd, EE.UU., Francia, Italia y Japén. Los pares de bienes
primarios/procesados utilizados fueron: banana/banana, petréleo/fueloil, petréleo/nafta, café/café,
azlcar/azucar, trigo/pan y arroz/arroz. Todos estos productos son de gran importancia exportadora
para distintos paises de América Latina.

Segun el autor, el promedio moévil de cinco afios muestra dos periodos bien diferenciados. En el
primero que comienza en 1970 y se extiende hasta principios de los afios ochenta, la diferencial de
precios disminuy6. Sin embargo, a partir de acd y hasta 1994 la brecha practicamente se duplicé.
Como se dijo anteriormente, hay varios factores que pueden estar explicando este aumento:*

Posibles explicaciones del comportamiento de estos precios internacionales incluyen:

e Estructura de proteccion. Los aranceles escalonados y los variables, otorgan mayor proteccién a
los productos elaborados que a los procesados. Si bien estos instrumentos aumentan la brecha
de precios respecto a una situaciéon de libre comercio, el crecimiento sistematico de la misma
requiere de ajustes continuos de la politica comercial.

e Subsidios. Los subsidios a la produccién y a las exportaciones disminuyen los precios de los
productos primarios. Sin embargo, nuevamente a lo largo del tiempo, el crecimiento de la brecha
también requiere que los subsidios hayan aumentado de manera sistematica.

e Demanda. Por el lado de la demanda, la elasticidad-ingreso mayor para productos procesados
tiende a aumentar el precio de estos con relacién a los primarios.

e Oferta. Por el lado de la oferta, es posible que los costos de elaboracién hayan aumentado méas
para los productos procesados que para los primarios. En los paises industriales, por ejemplo, los
costos salariales han tenido un importante crecimiento. También hay que recordar el rapido
crecimiento de la productividad agricola en relacién a otros sectores.

Como se aprecia, el estudio de Morriset llega hasta 1994. Para el periodo 1994 hasta 2004, el
Gréfico 2 muestra la evolucion de los precios unitarios (US$ por tonelada) de los productos
primarios y procesados exportados por Argentina.” La intencién al presentar estos datos es ofrecer
una idea de lo que puede estar ocurriendo en este tema en afios mas recientes. Sin embargo, es
importante tener en cuenta la limitacion de estos datos: a diferencia del trabajo de Morriset, las

® A través del tiempo, la brecha de precios ha crecido mas durante los periodos de caidas en los precios internacionales.

De acuerdo a los resultados de Morisset [19971], los aumentos de los precios de los productos primarios se han transmitido
rapidamente a los precios de los productos procesados. Por el contrario, el precio de estos productos no ha respondido
con la misma velocidad a la disminucién de los precios internacionales.

°  Para lo construccion de este gréfico, las exportaciones de los 24 primeros capitulos del sistema armonizado fueron

clasificados en primarios y procesados.
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series de precios unitarios que se presentan pueden esconder cambios importantes en la canasta de
bienes exportados en distintos afos.

GRAFICO 2
PRECIOS UNITARIOS DE LAS EXPORTACIONES DE BIENES PROCESADOS Y PRIMARIOS DE ARGENTINA
US$/kilogramos
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Fuente: Elaboracién propia en base a datos del INDEC.

Dos comentarios referidos a la evolucién de las series. Primero, para todo el periodo el promedio de
los precios unitarios de los productos primarios fue de US$ 23 por kg y de US$ 31 para los
procesados; es decir, una diferencia de 35%. Segundo, en afios recientes cuando los precios se han
estado recuperando luego de la crisis asiatica y los subsidios masivos otorgados por algunos paises
de la Organizacién para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econémico (OECD - Organization for
Economic Co-operation and Development) durante la segunda mitad de los afios noventa, la
brecha aumenté de 32% en 2002 a 43% en 2004.

Por otra parte, la elevada concentracién observada en algunos mercados también ha llamado la
atenciéon de observadores que sospechan que, en algunos casos, el poder monopoélico mas que la
competencia en el mercado podria estar jugando un rol importante en explicar estas variaciones. De
acuerdo a estos observadores, el aumento de esta brecha seria, en parte, consecuencia del poder
monopsoénico que tienen algunas empresas comercializadoras sobre los productores atomizados.
Por ejemplo, Wise [2004]) argumenta que tres empresas concentran més del 80% del maiz que
se comercializa en EE.UU.: Cargill (42%), Archer Daniels Midland (28%) y Zen Noh (11%). De
acuerdo a este autor, el Departamento de Justicia de EE.UU. considera que un indice de Herfindhal
por encima de 1.800 indica una industria altamente concentrada.” Para la comercializacién del
maiz, este indice toma un valor de 2.700.

Por su parte y también para EE.UU., Frederickson [2004] sefiala que: (i) mataderos controlan el 80%
del mercado de carne vacuna, (ii) 60% del mercado de embutidos porcinos, (iii) 50% del mercado
de pollos, (iv) 62% de la comercializacion de trigo y, (v) 80% del mercado de soja. A nivel minorista,

' El indice Herfhindal se estima como el cuadrado de las participaciones de mercado de un nimero determinado de los

principales productores. Por ejemplo, un mercado con 10 empresas igualmente repartidas tiene un indice de 1.000 y es
considerada competitiva.
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la concentracién también ha aumentado en forma marcada. Frederickson concluye que estos
conglomerados no buscan mercados abiertos y competitivos: "Estos conglomerados no necesitan
ser eficientes para sobrevivir en los mercados nacionales e internacionales, ellos son el mercado”
(traduccién del autor). Nuevamente, si bien los datos son llamativos, es importante documentar
con mas precision el impacto de estas empresas oligopolicas sobre los precios recibidos por los
productores rurales."

En resumen, si bien en algunas series se observa un aumento de la brecha de precios entre
productos primarios y los correspondientes procesados, en otras series recientes mas agregadas este
fenémeno se verifica pero en menor grado. Por otra parte, entre los factores que pueden explicar
esta brecha hay elementos competitivos (crecimiento relativo més radpido de los costos de
produccién de productos procesados)” y factores oligopélicos que aumentan los precios cobrados
a los consumidores y deprimen los pagados a los productores. Sin embargo, para entender y
cuantificar la importancia de estas hip6tesis hacen falta mas esfuerzos macroeconémicos.”

Insumos agrarios y propiedad intelectual

Con posterioridad al acuerdo TRIPS (Trade-Related Intellectual Property) negociado en la Rueda
Uruguay, mucho es lo que se ha escrito respecto al poder que tienen las empresas innovadoras
sobre los precios cobrados por los productos protegidos con propiedad intelectual y fundamentalmente,
con patentes (Maskus [2002]). Dado el tamafio del mercado que controlan, no hay dudas de que
estas empresas se quedan con una porcién del ingreso de los productores.” Por otra parte, cuando
las patentes u otras formas de propiedad intelectual expiran los precios de los productos que
estaban protegidos bajan.

No estd bajo discusion si las empresas que invierten en investigacion y desarrollo deben ser
compensadas por las inversiones y riesgos que asumen. Lo que estd en discusion es si los precios
cobrados son excesivos y disminuyen los ingresos de los productores mas alld del punto que es 6ptimo
para todas las partes. Desafortunadamente, no es mucho lo que se ha escrito desde esta perspectiva.

Un ejemplo esta relacionado con la adopcién del algodén Bt por parte de productores en Argentina.
En su estudio sobre el tema, Qaim y de Janvry [2004] comienzan sefialando la baja tasa de adopcion
de esta semilla en relaciéon a otros paises, y en relaciéon a otras semillas comercializadas en el pais
como la soja genéticamente modificada. Por ejemplo, para 2001-2002 cuando ya habian transcurrido
cuatro afios de lanzada la semilla Bt, ésta sélo cubria un 5,3% del area cultivada con algodén.

La hipétesis de estos autores, es que esta baja tasa de adopcion estaba asociada con el elevado
precio de la semilla Bt cobrado por Monsanto, la compafia innovadora. Basado en una encuesta

"

Es interesante sefialar que una empresa como Cargill sélo experimenté pérdidas en tres de los 130 afios de su
existencia: 1921, 1936 y 1938 (Morisset [1997]).

" Estos incluyen no solo los costos laborales pero también, los costos crecientes que se deben incurrir para que las

exportaciones satisfagan los estandares sanitarios y fitosanitarios de los paises importadores. Otro tema relacionado es el
uso de estos estdndares como instrumentos de proteccién. Sobre estos temas ver, por ejemplo, Wilson y Abiola [2003],
Banco Mundial [2005a] y OMC [2005].

" OXFAM también ha publicado sobre este tema, ver http://www.oxfaminternational.com.

" Los siguientes datos dan una idea del tamafio del mercado que poseen algunas compafias semilleras de EE.UU.: 70%

de la semilla de maiz es comprada a cuatro empresas, y el 80% de la semilla de algodén es vendida por Monsanto.
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realizada directamente a productores, el Cuadro 3 muestra algunos datos correspondientes a la
cosecha 2000-2001. Claramente, la semilla genéticamente modificada requiri6 menos de la mitad
de aplicaciones de insecticida que la convencional. Sin embargo, los costos por hectéarea de la
semilla Bt fueron siete veces superiores a la semilla tradicional y, si bien el margen bruto
obtenido por los productores que la usaron fueron mayores, para muchos y principalmente los
medianos y pequefios, el riesgo de adopcién era demasiado elevado.

COMPARACION ENTRE ALGOISUOA}\IIDRB?I':BY NO BT: COSECHA 2000-2001
Tipo Rendimiento N° _de apl.ic.acién Costo Insecticida Costo semilla Margen bruto
(kg/ha) insecticida (U$S/ha) (U$S/ha) (U$S/ha)
Bt 2.183 2,8 22,83 102,22 19,27
No Bt 1.625 51 42,33 18,17 12,53
Diferencia 558 -2,3 -19,50 84,05 6,74

Fuente: Qaim y de Janvry [2003], Cuadro 2.

Los autores estiman que a un costo de $58 doélares por hectarea pagado por la semilla Bt en lugar
de los US$ 105 actualmente cobrados, el drea sembrada subiria de 9.000 a 14.8000 hectareas. Con
estos precios y cantidades, los beneficios para Monsanto se multiplicarian por un factor de 3,6.
Finalmente, los autores especulan sobre la posible causa del precio excesivo cobrado por la semilla
Bt en Argentina. Sobre esto concluyen afirmando que: "(...) puede estar relacionado con presiones
del lobby algodonero americano que teme las desventajas competitivas que pueden surgir como
consecuencia de la adopcién de tecnologias americanas que son vendidas mds baratas en el
extranjero que en el mercado doméstico (pag. 4, traduccién del autor).”

Resumiendo lo dicho en esta seccién, cabe mencionar, en primer lugar, que durante las dltimas
décadas América Latina ha sufrido un importante deterioro de los precios de sus productos primarios.
No caben dudas de que en ausencia de este proceso, el desarrollo rural y econémico de los paises de
la region hubiera sido mucho més dinamico y la pobreza rural menos extendida. En este proceso de
deterioro, han jugado factores que tienen que ver con diferencias de elasticidades-ingreso como
también, desarrollos tecnolégicos y, como se vera en la Seccion 1V, tendencias proteccionistas. Menos
claro han sido los efectos sufridos por los agricultores como consecuencia del accionar de grupos con
poder oligopdlico. Por otra parte, ha sido mucho mas claro el comportamiento de firmas que venden
insumos que estan protegidos con instrumentos de propiedad intelectual. Sin embargo, estas politicas
son recientes y no estan directamente relacionadas con la tendencia de largo plazo de los precios de
los productos primarios. Finalmente, otro tema discutido, ha sido la capacidad de transmisién de los
mecanismos de precios de cada pais. Esta capacidad también tiene que ver con el grado y forma de
apertura econémica que adoptan los paises tema que se analiza en la préxima seccion.

" Es de interés mencionar que en la actualidad, el gobierno de Argentina estd negociando con Monsanto el precio que
deberia cobrar por la semilla genéticamente modificada de soja, el cultivo mas importante del pais. Por otra parte, es
importante mencionar que la Comision Nacional de Defensa de la Competencia estd realizando una investigacién del mercado
de la urea granulada para determinar si posibles abusos de mercado estan afectando indebidamente a los productores.
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. APERTURA, COMERCIO Y CRECIMIENTO ECONOMICO

Dada su importancia en el debate sobre determinantes del desarrollo rural, esta seccién presenta
consideraciones sobre apertura comercial implementada por América Latina y otras regiones. Se
discute de forma sucesiva las politicas de apertura y luego, sus efectos sobre los patrones de
comercio. Finalmente, se analiza parte de la literatura que ha relacionado la apertura con el
crecimiento econémico y el desarrollo rural.

A.  Apertura comercial

Luego de varias décadas de seguir politicas relativamente aislacionistas, y de numerosos intentos
frustrados por liberalizar, hacia mediados de los afios ochenta, varios paises en desarrollo adoptaron
importantes reformas econémicas incluyendo la disminucién de sus barreras comerciales. Como
muestra el Cuadro 4 para los paises de América Latina, esta disminucién se destaca por su
profundidad y por la rapidez con que se implementd. En la historia econdmica estas caracteristicas
hacen de la apertura de esta regién, una experiencia Unica.

CUADRO 4 .
ARANCELES PROMEDIO EN AMERICA LATINA
Pais 1985 1999 Var.acion %
Argentina 28,0 11,0 -61%
Brasil 80,0 13,3 -83%
Chile 36,0 10,0 -72%
Colombia 83,0 11,8 -86%
Costa Rica 53,0 3,3 -94%
Ecuador 50,0 12,9 -74%
México 34,0 10,1 -70%
Paraguay 71,3 9,0 -87%
Pert 64,0 13,0 -80%
Uruguay 32,0 4,6 -86%
Venezuela 30,0 12,6 -58%

Fuente: Lederman et al. [2002].

El Grafico 3 muestra también que la disminucién de las barreras arancelarias fue acompanada por
un desmantelamiento profundo de las barreras no arancelarias (BNAs). Asimismo, en lugar de las
viejas practicas proteccionistas donde imperaban instrumentos oscuros y burocraticos administrados
por ministerios sectoriales como pueden ser las licencias de importacién, en la década de los afios
noventa, los paises de América Latina adoptaron las reglas de la Organizacién Mundial del
Comercio (OMC) para administrar sus instrumentos de proteccién contingente (Finger y Nogués
[2005]). Es decir, los paises de la region han pasado de politicas ultra proteccionistas a politicas
comerciales mas abiertas, mas transparentes y sujetas a reglas multilaterales.
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GRAFICO 3
INCIDENCIA DE LAS BARRERAS NO ARANCELARIAS
Porcentaje
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Fuente: Lederman et al. [2002].

Siguiendo la implementacién de estas politicas unilaterales, los paises de la region intensificaron sus
procesos de globalizacion, firmando y/o profundizando varios acuerdos regionales de integracion
(BID [2002]). Asimismo, dado el mantenimiento de estas politicas a pesar de la severidad de
varias crisis sufridas durante la Gltima década, puede afirmarse que la apertura comercial se ha
transformado en una politica clave de desarrollo. Esto contrasta con el pasado cuando las crisis
de balanza de pagos usualmente incentivaban la reversién de estos intentos. Esta afirmacion se
refuerza ante el hecho de que desde los inicios de los procesos de liberalizacion los paises de la
regién ya han pasado por dos o més gobiernos democraticos. En muchos casos, estos cambios
también han originado nuevas orientaciones politicas con respecto al rol del estado en la economia
y a pesar de ello, la apertura comercial continua manteniéndose. En este sentido puede afirmarse
que en América Latina la economia abierta se ha transformado en una politica de estado.

También es importante destacar que durante la tGltima década los ajustes introducidos a las politicas
macroeconémicas han sido un elemento fundamental para explicar el mantenimiento de las politicas
de apertura. Entre éstos, cabe destacar el manejo crecientemente prudencial de los presupuestos
publicos y, fundamentalmente, un desplazamiento de las politicas cambiarias-monetarias desde
concepciones que favorecian tipos de cambio rigidos hacia otras de mucha mayor flexibilidad
que, en algunos casos, llegan a la libre flotacién. Con estas politicas macroeconémicas, la region
estd mejor preparada para enfrentar las crisis y mantener sus economias abiertas.

Ciertamente, los paises de la regién no fueron una excepcion a la experiencia de apertura. Como
muestra el Gréafico 4, la liberalizacién comercial ha sido un fenémeno global. Sin embargo, como se
dijo, en comparacion a otras regiones, la apertura de América Latina ha sido més profunda.”

'®  Esta apertura también fue profundizada. Aca también, América Latina se destaca por la rapidez y determinacion

(Berg y Krueger [2003]).
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ARANCELES PROMEDIOS

GRAFICO 4
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Como es bien conocido y como se discute en el proximo punto, China tiene gran importancia
como demandante de los productos primarios de América Latina y por lo tanto, es de interés
hacer una breve referencia a su apertura. Para una muestra de estos productos, el Cuadro 5
muestra los compromisos asumidos por este pais para ingresar a la OMC. En general, se aprecia
una disminucién muy importante del arancel comprometido (T1) en relacién al vigente al
momento de ingresar en la OMC (To). Asimismo, para el caso de los productos con cuotas, China
se ha comprometido a incrementarlas de manera importante. De estas breves consideraciones
surge la proyeccién de que en un contexto de elevadas tasas de crecimiento econémico, la
demanda de importaciones de este pais por productos agropecuarios serd dindmica. De manera
mas general, comparto la opinién de muchos observadores respecto a las oportunidades de

crecimiento que la apertura de los paises en desarrollo le abre a estos mismos paises.

VARIACION DE ARANCELES Y CUOTAS ACORDADAS POR CHINA EN SU INGRESO EN LA OMC

Producto

Trigo

Frutas y vegetales
Oleaginosas
Carnes

Aceites vegetales
Lacteos

Arroz procesado

Otros alimentos

To
74,0
18,0

8,5
21,7
20,5
28,6
42,0
21,8

Arancel (%)

™
1,0
14,0
8,0
15,8
9,0
12,2
1,0
16,7

CuADRO 5

Cuota (mil de toneladas métricas)

Qo
79

Q1
9,6

Var. (%)
22

60

61

Variacion
importaciones (%) ©

152

Notas: © Promedio de posiciones a 8 digitos ponderado por comercio. ® Simulacion de equilibrio parcial.

Fuente: Yu y Frandsen [2002].
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Resumiendo, en términos histéricos y comparativos, la experiencia aperturista de la regién fue
Unica. Muchos otros paises en desarrollo también han abierto sus economias y esto junto con otras
politicas macroecondmicas y sectoriales, estan acelerando el crecimiento de estos paises.

B.  Aperturay comercio internacional

Las reformas estructurales de América Latina mejoraron la competitividad internacional de estas
economias hecho que se ilustra a través del Grafico 5 que muestra el coeficiente agregado de
comercio (exportaciones mas importaciones como proporcién del PIB) de la region para el periodo
que transcurre entre 1985 y 2003. Se observa, como mientras que en el primero de estos afos el
valor de este indicador se ubicaba en 14,9%, para 2003 el mismo habia aumentado a 38,3%; es
decir, un aumento de 157%."

Grafico 5
COEFICIENTE (X+M)/ PIB (%) DE AMERICA LATINA
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Fuente: CEPAL.

En primer lugar, la evidencia disponible parece indicar que con posterioridad a las reformas, las
exportaciones primarias (productos agropecuarios, forestales y pesca) de América Latina crecieron a
tasas relativamente elevadas: entre 1990-1992 y 2000-2002, la tasa anual acumulada de crecimiento
fue del 5,6%. Sin embargo, a nivel de pais el comportamiento fue muy dispar. Mientras que las
exportaciones del Caribe disminuyeron a una tasa del 5,4% anual, las de América Central crecieron
al 8,1% vy las de América del Sur al 5,6%. En una muestra de 22 paises de América Latina y el
Caribe (ALC), Valdés y Foster [2005] encuentran sélo tres con variaciones negativas de estas
exportaciones: Cuba, Haiti y Paraguay.

En segundo lugar, es de interés indagar sobre los demandantes mas dindmicos de los productos
primarios producidos por la region. La informacién disponible sugiere que la respuesta es que fueron
los paises en desarrollo. El Cuadro 6 muestra la tasa de crecimiento de las importaciones de paises
desarrollados y en desarrollo para distintos grupos de productos agropecuarios. Se aprecia que en
todas las categorias el crecimiento de la demanda de los paises en desarrollo fue muy superior al de
los paises desarrollados: para el promedio, la diferencia entre ambas tasas fue de mas de 2 a 1.

17

En la siguiente seccién se argumenta que este aumento en la relacién agregada de comercio ha disminuido la
variabilidad ciclica de estas economias.

" Cabe destacar que desde 2001 la demanda de la UE por productos agropecuarios se ha acelerado. Esta demanda, sin

embargo, esta sesgada en favor de productos no procesados.
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CUADRO 6
TASA ANUAL DE CRECIMIENTO DE LAS IMPORTACIONES (%):
PAISES EN DESARROLLO Y DESARROLLADOS
1990-1991/2000-2001

Producto En desarrollo Desarrollados
Productos tropicales 29 0,1
Productos templados 3,5 1,4
Pesca 7,7 3.3
Frutas y verduras 6,4 1,9
Otros procesados 6,0 4,0
Total 4,3 2,0

Fuente: Aksoy [2005].

Si bien la experiencia de cada pais es Unica, es de interés observar el patron exportador de
Argentina y Brasil segiin destinos. El Cuadro 7 verifica un rapido crecimiento de las exportaciones
agropecuarias hacia los paises en desarrollo incluyendo el resto del MERCOSUR, otros paises de
América Latina y resto del mundo.”

CUADRO 7
EXPORTACIONES AGROPECUARIAS DE ARGENTINA Y BRASIL POR DESTINOS
2003 en US$ millones

Otros

MERCOSUR = : EE.UU. UE Resto del mundo
. de América Latina
Pais
2003 2003/1990 2003 2003/1990 2003 2003/1990 2003 2003/1990 2003 2003/1990
Argentina 1.639 1,95 1.165 2,03 518 1,17 4.248 1,88 7.088 2,46
Brasil 417 3,50 712 3,98 1.596 0,93 8.469 1,99 10.069 4,03

Fuente: INDEC de Argentina y IPEA de Brasil.

Finalmente, un par de comentarios con respecto a las importaciones agropecuarias de China.
Primero, recientemente la velocidad de crecimiento ha sido muy elevada: entre 2002 y 2004 estas
importaciones pasaron de US$ 11 mil millones a US$ 26 mil millones de délares.” Sin embargo,
como muestra el Grafico 6, este crecimiento estd muy concentrado en unos pocos productos. Cabe
esperar, sin embargo, que esta demanda se vaya diversificando a medida que China continte
creciendo y complete la implementacién de sus obligaciones ante la OMC.

En este cuadro las exportaciones agropecuarias corresponden a los primeros 24 capitulos del sistema armonizado.

*® Cabe mencionar que el valor del comercio agricola de China varia segtin las fuentes. Para una discusién, ver USDA [2005].
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GRAFICO 6
COMPOSICION DEL INCREMENTO DE LAS IMPORTACIONES AGROPECUARIAS
DE CHINA ENTRE 2002 Y 2004
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Fuente: USDA [2005].

C.  Aperturay crecimiento econémico

La literatura sefala varios motivos por los cuales la disminucién de las barreras al comercio puede
acelerar el crecimiento econdémico. Estos incluyen: (i) el mayor acceso a los bienes de capital
importados con tecnologia moderna; (i) los mayores niveles de inversién extranjera directa atraidos por
las nuevas oportunidades de comercio; (iii) las menores pérdidas asociadas con una mala asignacion
de los recursos, y (iv) la apertura a nuevas ideas y las mayores posibilidades de desarrollar el espiritu
innovador. Por otra parte, la teoria del "segundo mejor" indica que, en presencia de otras distorsiones,
la eliminacion de una de ellas como es la apertura comercial; puede tener efectos negativos y frenar
el crecimiento (Easterly [2001]). Dado que la teoria no indica cuales de estas fuerzas prevalecen,
son las mediciones empiricas las que pueden ayudar a desentrafiar la relacién entre estas variables.

Las investigaciones sobre el tema indican sobre la base de la experiencia de muchos paises, que las
economias mas abiertas y las que estan reduciendo sus barreras al comercio y a la inversion, tienden
a crecer a tasas mas aceleradas y una razén esta dada por el crecimiento de las exportaciones.”
Sobre este tema hay numerosas investigaciones empiricas” no todas ellas exentas de criticas
(Rodriguez y Rodrik [2001] y Srinivasan [2001]). Uno de los estudios mas citados es el de Sachs
y Warner [1995] quienes basaron sus mediciones en un estimador multidimensional de apertura
que generalmente es considerado mas preciso que los indices usados por otros economistas.” Los
resultados muestran que los paises que han liberalizado sus economias (de acuerdo al indicador

*' Con posterioridad a la apertura comercial de América Latina, las exportaciones agropecuarias de América Latina

crecieron (Valdés y Foster [2005]). Esto no necesariamente quiere decir que los sectores rurales hayan experimentado
desarrollos importantes como consecuencia de la apertura. Cabe también mencionar que en Chile como en otros paises
andinos, segmentos de los sectores agropecuarios mantuvieron sus elevados niveles de proteccién agricola principalmente
a través de politicas de bandas de precio.

% Berg y Krueger [2003] presentan un largo listado de articulos que relacionaron apertura y comercio con crecimiento

econdémico.

®  Esta variable de apertura toma un valor unitario si un pais tiene las siguientes caracteristicas (de lo contrario, el

indicador toma un valor cero): (i) un arancel promedio menor al 40%; (ii) una cobertura de las barreras no arancelarias
menor al 40% del comercio; (iii) el tipo de cambio paralelo no supera el 20% del oficial; (iv) la ausencia de un sistema
socialista, y (v) la ausencia de monopolios estatales en los principales productos de exportacion. Este indicador se compara
favorablemente con otros como promedios arancelarios que han sido usado en varios estudios.
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multidimensional), han crecido a tasas mas elevadas que los paises desarrollados y que los paises que
no han liberalizado.

Otros trabajos (que implicitamente suponen una relacién entre apertura y comercio) han evaluado
el impacto del comercio sobre el crecimiento. Por ejemplo, Berg y Krueger [2003] citando la
literatura, argumentan que un aumento del coeficiente agregado de comercio (exportaciones mas
importaciones en relacién al PIB) del 20% al 40% ha estado asociado con mejoras del 10% en el
PIB per capita. En esta linea de pensamiento, mas recientemente, Cline [2004] presenta la siguiente
regresion entre crecimiento de las exportaciones (Gx) y crecimiento del ingreso per capita (Gy):*

Gy= 1,58+ 0,153 Gx; R2 (ajustado)=0,13
(6,8) (6,1)

Sin embargo, si bien estos trabajos muestran un resultado optimista con respecto a la posibilidad
de que la apertura ayuda a acelerar el proceso de convergencia de los paises de ingresos mas
bajos, esta afirmacion dista de tener validez universal (como muestra el coeficiente de correlacién
de la regresién mencionada). La evidencia indica que las experiencias de convergencia mas claras
que se han dado a lo largo de la historia, han demandado un grado de integracién econémica,
financiera e institucional que ha sido mucho mas profundo que el que estd asociado con las
politicas unilaterales de liberalizacién.”

Los ejemplos estudiados incluyen la convergencia: (i) entre paises de la UE; (ii) entre estados de
EE.UU., y (iii) entre prefecturas en Japon (Barro y Sala-i-Martin [1995]). Es de interés notar que
estos estudios también muestran la gran importancia de la reciprocidad en las relaciones
econdémicas internacionales. Por ejemplo, dentro de EE.UU., California enfrenta una economia
tan abierta en Maryland como este estado enfrenta en el primero. Lo mismo entre paises
europeos y entre prefecturas de Japén. Asimismo estas regiones ubicadas dentro de una misma
unidad politica, comparten instituciones que son mucho mas similares a las que usualmente
caracterizan a paises que se unen a través de acuerdos comerciales. Hall y Jones [1999]
demuestran como las instituciones han jugado un rol muy importante en el crecimiento
econémico y si a esto le agregamos mercados muy abiertos reciprocamente como los que se
observan en los ejemplos citados, se entiende mejor las causas que originan la convergencia de
las zonas mas pobres a las mas ricas.

Sin llegar al extremo de equivalencia institucional entre las regiones de estos paises, Bhagwati [1990]
destaca el importante rol que jugé la reciprocidad comercial durante las siete primeras rondas de
negociaciones multilaterales bajo el paraguas del Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneos y
Comerciales (GATT - General Agreement on Tariffs and Trade). Con lo cual volvemos al punto central,
a saber: que si bien la apertura econémica puede haber tenido un impacto importante sobre el
desarrollo econémico de América Latina, la falta de reciprocidad principalmente por parte de los
paises desarrollados (Finger y Nogués [2002]) ha frenado su desarrollo econémico y, por lo tanto, el
proceso de convergencia serd mucho mas lento que el que podria haber disfrutado con reciprocidad.”

¥ Las observaciones corresponden a la experiencia de 64 paises.

* Lo que estd en discusion no es economia abierta versus cerrada sino, la velocidad, profundidad y, sobre todo,

reciprocidad que debiera tener el proceso de liberalizacién.

*  La experiencia de México es ilustrativa del grado en que se pueden acelerar las exportaciones cuando las relaciones

econdmicas se rigen bajo el principio de reciprocidad. Esto no quiere decir que todos los aspectos del TLCAN han sido
funcionales al desarrollo de este pais, pero caben pocas dudas de que en lo que hace al comercio de bienes, si lo ha sido
(Banco Mundial [2002]).
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D. Aperturay desarrollo rural

¢Qué impactos tuvieron estas reformas sobre los sectores rurales de América Latina? Esta es una
pregunta que sigue siendo motivo de debate y el propédsito acd es sélo presentar un par de
reflexiones sobre el tema. Aunque como se ha visto en la Seccion Il, las reformas no siempre
mejoraron las sefales de precios recibidas por los productores, en una gran mayoria de las
experiencias, las mismas han disminuido la proteccién de los productos manufacturados y por
consiguiente, los costos de importantes insumos agricolas como maquinaria y fertilizantes. En este
sentido, cabria esperar que la economia rural de muchos paises de América Latina haya respondido
positivamente a las reformas.”

Por otra parte, en variados casos, los procesos de apertura fueron acompafiados por politicas
macroecondémicas de estabilizacién de precios que resultaron en monedas sobrevaluadas (en
algunos casos, seriamente sobrevaluadas). Otras politicas que pueden haber coadyuvado a la
expulsion de mano de obra rural, est4 referida a medidas como la fijacion de aranceles bajos o
nulos para la importacién de bienes de capital con los consiguientes efectos de sobre-tecnificacion
de las actividades agropecuarias. Es dificil pensar que estas politicas no tuvieron un impacto
importante sobre el empleo rural.

El Gréfico 7 muestra que las reformas no frenaron el proceso de largo plazo que caracteriza
usualmente los patrones de crecimiento econémico es decir, una disminucién de la participacion del
sector agropecuario en el PIB. Si bien entre 1990 y 2002, esta participaciéon disminuy6 del 8,8% a
7%, este proceso dista mucho de haber sido uniforme y se observan ciclos importantes.

GRAFICO 7
PIB AGROPECUARIO COMO PORCENTAJE DEL PIB TOTAL DE ALC
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Fuente: Banco Mundial [2004].

A modo de reflexion, a partir de la devaluacién de comienzos de 2002, la participacion del sector
agropecuario de Argentina en el PIB practicamente se duplicé y esto ocurri6 a pesar de la
implementacion de tasas relativamente elevadas de derechos de exportaciéon. Lo que muestra esto

¥ El impacto positivo no implica que haya sido equitativo ni tampoco implica un juicio de valor sobre sus consecuencias

sociales. Ver discusién presentada en la Seccién V.
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es la capacidad de respuesta del sector agropecuario a las sefiales de precio. En este sentido, se
sugiere que la respuesta a la pregunta planteada al inicio de esta secciéon no puede ser generalizada
para la regién: los efectos que han tenido las politicas de reforma sobre el desarrollo rural dependen
de situaciones especificas de cada pais.

Resumiendo, a fines de los afios ochenta los paises de la regién implementaron politicas de apertura
que en términos de cobertura y profundidad representan un hito en la historia de los procesos de
reforma. En general, estas medidas disminuyeron el sesgo tradicional anti-agropecuario de las
politicas impositivas de muchos paises. Si bien los efectos econémicos y sociales de estos procesos
contintdan siendo objeto de debate, la historia demuestra que para encender el proceso de
convergencia, usualmente ha sido necesario que las economias que se abren al comercio internacional
reciban concesiones reciprocas. Para muchos paises y particularmente para América Latina, este no
fue el caso. Con lo cual volvemos a un punto central: que si bien la apertura unilateral y regional
puede haber tenido un impacto importante sobre el desarrollo econémico de América Latina, la
falta de reciprocidad principalmente por parte de los paises desarrollados, ha frenado su desarrollo
econémico y, por lo tanto, el proceso de convergencia serd mucho mas lento que el que podria
disfrutar la regién en el caso de haber recibido concesiones reciprocas en la RU.
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IV. IMPACTOS ECONOMICOS Y FINANCIEROS DEL PROTECCIONISMO AGRIiCOLA

Esta seccion presenta algunas reflexiones sobre la literatura reciente referida a los impactos
econémicos y financieros que podria tener una liberalizacién agricola. Nuevamente el propésito no
es ofrecer una revision de la literatura, sino sélo destacar algunos trabajos cuyos resultados llaman
la atencion. En forma breve, también se desarrolla el impacto financiero que puede tener el
proteccionismo agricola sobre los paises endeudados. Antes de hacer esto, y con el objeto de
entender la magnitud de algunos impactos, el primer punto presenta una breve resefia de la
tendencia reciente del proteccionismo agricola.

A.  Proteccionismo agricola

Para evaluar las tendencias recientes del proteccionismo agricola recurrimos, en primer lugar, a
las estimaciones del subsidio equivalente al productor (PSE - producer support estimate) expresado
como proporcion del ingreso bruto de los agricultores (% PSE).” El Cuadro 8 presenta las estimaciones
mas recientes del % PSE para EE.UU., la UE y Japén. Durante los ultimos afios, se aprecia una
disminucion en relacion al periodo base de la Rueda Uruguay: 1986-1988. Sin embargo, la tendencia
reciente difiere entre paises con EE.UU., por un lado, mostrando una disminucién y otorgando el
menor nivel de ayuda y, por el otro, Japén mostrando la mayor ayuda. Sin embargo, es en la UE
donde en afos recientes se nota una tendencia mas clara a aumentar los niveles de ayuda.

. CUADRO 8 .
AYUDA AGRICOLA PROPORCIONADA POR LOS PAISES DE LA OECD
% PSE
Paises 1986-1988 2001 2002 2003
EE.UU. 25 23 19 18
Japon 61 59 57 58
UE 39 34 35 37
Total OECD 37 31 31 32

Nota: % PSE: Valor de las rentas generadas por el proteccionismo como % del ingreso de los agricultores.
Fuente: OECD [2004].

Completando el panorama que surge de las estimaciones de la OECD, el Cuadro 9 presenta las
estimaciones de % PSE para varios productos. En mayor o menor grado, los productos incluidos
tienen gran importancia exportadora para los paises de AL y la proteccion que destacamos a
continuacién, le resta a la region importantes oportunidades de exportaciéon y de empleos
productivos.” En primer lugar, es importante destacar los elevados valores que este indicador toma
para productos como arroz, oleaginosas, leche y carne. No hay dudas por ejemplo, de que una

*® La OECD estima y publica periodicamente tanto el PSE como el % PSE. El primero representa el valor monetario anual

de las transferencias brutas al sector agropecuario que son financiadas por los consumidores y los contribuyentes. Una
discusion detallada de estos indicadores se encuentra en OECD [2002].

* Esta muestra de productos excluye otros como el algodén y el azlcar que en algunos paises de la OECD como

EE.UU. y la UE, también estdn altamente subsidiados. Véase, por ejemplo, OXFAM [2002 y 2004] que también
incluyen una discusion de las controversias en la OMC ganadas recientemente por Brasil contra EE.UU. en algodén y
contra la UE en azlcar.
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ayuda equivalente al 74% de los ingresos brutos recibidos por los productores de arroz distorsiona
de manera profunda la asignacién de recursos y el comercio mundial de este bien. En segundo
lugar, la elevada variabilidad del % PSE entre productos es otra fuente importante de distorsién en
la asignacion de recursos entre usos alternativos del suelo. Subsidios a la produccién de arroz que
son mas de 10 veces superiores a la producciéon de lana originan una sobreproduccién relativa del
primero. Finalmente, desde el punto de vista de AL, también es preocupante observar que en afios
recientes ha habido casos de incrementos (en algunos casos importantes) del % PSE en productos
como oleaginosos, carne vacuna y carne ovina. Estos incrementos tienden a deprimir los precios
internacionales, a aumentar su variabilidad y, por lo tanto, a aumentar los riesgos enfrentados
por los productores, principalmente los mas pobres que son quienes enfrentan escasas o nulas
posibilidades de cobertura.”

) CUADRO 9
AYUDA AGRICOLA PROPORCIONADA POR LA OECD
% PSE
Producto 1986-1988 2001 2002 2003
Trigo 47 37 36 37
Maiz 40 28 23 21
Arroz 81 81 78 74
Oleaginosas 54 47 51 56
Leche 59 46 48 49
Carne vacuna 32 30 34 35
Carne ovina 55 40 32 42
Carne porcina 18 19 23 21
Lana 7 5 5 6
Aves 20 15 19 17
Huevos 17 9 8 5

Nota: % PSE: valor de las rentas generadas por las politicas proteccionistas como % del ingreso de
los agricultores.

Fuente: OECD [2004].

Teniendo en cuenta la baja transparencia de muchos de los instrumentos usados para proteger la
agricultura (aranceles sucios, subsidios informados con retraso, salvaguardias agricolas especiales,
cuotas de importacién administradas burocraticamente, precios de referencia, aranceles variables
etc.), la estimacion periédica de los indicadores PSE y % PSE representa una contribuciéon importante
para el seguimiento de estas politicas.

Estos indicadores son congruentes con estimaciones de proteccion promedio agricola publicadas
recientemente en Cline [2004]. Este autor estima tanto el promedio de protecciéon en frontera,
como el equivalente arancelario de los subsidios. El Cuadro 10 presenta estas estimaciones
clasificando las medidas comerciales segiin correspondan a barreras de acceso, o a subsidios. Al
igual que lo que surge del % PSE, se aprecia como Japén es el pais que mas protege su agricultura

**  La variabilidad del % PSE esta también asociado a objetivos que estan relacionados con la proteccion de los niveles de

ingresos de los productores en los paises proteccionistas. El desmantelamiento de esta protecciéon, aumentaria la
variabilidad de estos ingresos pero disminuiria la variabilidad de los precios internacionales [OECD 2004a].
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seguido por la UE y EE.UU. Sin embargo, las diferencias segun las estimaciones de Cline son mas
importantes que las que surgen del % PSE ya que de acuerdo a las mismas, Japén protege su
agricultura cuatro veces mas que EE.UU. Por otra parte, el equivalente ad valorem de los subsidios
es muy bajo en Japén pero més alto y relativamente similar entre EE.UU. y la UE.

CuADRO 10
PROTECCION AGRICOLA
Equivalente arancelario, %

Tipo de Proteccion EE.UU. Canada UE Japén
a. Aranceles 8,8 30,4 32,6 76,4
b. Subsidios 10,2 16,8 10,4 3.2
c. Total 19,9 52,3 46,4 82,1
d. Manufactura (1) 3,7 56 4,6 29
e. (c)/(d) 54 9,3 10,1 28,3

Nota: Corresponde a aranceles ponderados por las importaciones.
Fuente: Cline [2004], Cuadros 3.1y 3.9.

Finalmente, un breve comentario sobre el posible impacto de las reformas. A menudo, en América
Latina la prensa informa que estos paises desarrollados estan introduciendo importantes reformas a
sus politicas agricolas. Por ejemplo, la UE ha introducido cambios en su politica agricola comdn (PAC)
en favor de programas que no estan ligados a la produccion (decoupled). Una de las reformas mas
importantes fue introducida en 2003. ;Qué impactos podrian tener estas reformas? El Cuadro 11
presenta estimaciones recientes de la OECD vy la respuesta que surge de estos numeros es que, salvo
para el caso del arroz, esta reforma de la PAC tendra efectos muy marginales sobre la produccién.

CUAQRO 11 )
REFORMA 2003 DE LA PAC: VARIACION PROYECTADA DE LA PRODUCCION
COMO CONSECUENCIA DE LA REFORMA 2003 DE LA PAC

Producto Variacion (%)
Trigo -0,3
Granos gruesos -0,7
Oleaginosas -0,7
Arroz -44.,6
Otros -0,7

Fuente: OECD [2004b].

Estas reformas, con fuertes impactos publicitarios en contraste con sus efectos proyectados aumentan
la confusion de los paises pobres en las negociaciones comerciales. En primer lugar, el publico esta
mal informado respecto a las prioridades: existe una creencia de que los costos mayores estan
ocasionados por los subsidios cuando en los hechos estan ocasionados por las barreras de acceso.
Segundo, las reformas introducidas a las politicas de subsidios desconciertan aiin mas, mientras el
proteccionismo se mantiene relativamente escondido detras de oscuros instrumentos.
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B. Impacto econémico del proteccionismo agricola

En este punto se discuten dos temas relacionados al impacto de una liberalizacién agricola:
precios internacionales y distribucién de los costos ocasionados por el proteccionismo entre paises
desarrollados y en desarrollo.™

Impacto sobre los precios internacionales

Llama la atencién las importantes diferencias que surgen de distintos trabajos respecto a los
posibles impactos que podria tener la liberalizaciéon agricola sobre los precios internacionales.
Algunos datos referidos a este tema se presentan en el Cuadro 12. En el caso del arroz, por
ejemplo, las variaciones maximas y minimas son 80% y 0,2%, mientras que para el azlcar son
71% y 0,6% respectivamente. Diferencias del mismo orden de magnitud se observan para la leche
procesada y, en menor medida, para el trigo.

CUADRO 12
IMPACTO DE UNA LIBERALIZACION AGRiCOLA SOBRE LOS PRECIOS INTERNACIONALES

Variacion (%)

Producto
Maximo Minimo
Trigo 25 -0,2
Arroz 80" 0,2
Azlcar 71 -0,6
Carne bovina 15 0,2
Lechje procesada 85 1.3
Maiz 10 0,2
Carne aviar 12 2,6
Mani 10 n.d.
Algodoén 70 n.d.

Fuente: Valdés y Foster [2005], salvo “ donde los valores fueron tomados de estudios publicados en Aksoy
y Beghin [2005].

Esta claro que estas diferencias pueden siempre ser explicadas por factores tales como: (a) supuestos
del modelo (incluyendo su caracter estatico o dindmico), (b) cobertura (total, o sélo productos
agricola, o solo el producto analizado), (c) base de datos utilizada y, (d) supuestos de liberalizacion
(completa o parcial, por ejemplo, sélo un grupo de paises o algunos instrumentos desmantelados
mientras otros permanecen inalterados, etc.). Sin embargo, debemos concluir que estas importantes
discrepancias arrojan mas dudas sobre la capacidad de nuestros modelos para proyectar cambios en
los precios internacionales que provendrian de una liberalizacion comercial.*

' Otros efectos adicionales negativos y positivos sobre el desarrollo rural de AL esta determinado por la dindmica de los

acuerdos regionales de integracion y los desvios de comercio ocasionados por los mismos.

2 Por ejemplo, el sentido comun sugiere que es riesgoso concluir que una liberalizacion agricola aumente el precio del

arroz en sélo 0,2% cuando este producto recibe un % PSE del 74% en los paises de la OECD algunos de los cuales
potencialmente serfan los mayores importadores. Algo similar ocurre con el azticar y la leche procesada.
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Distribucién de los beneficios de la liberalizacion comercial

El consenso de la literatura se inclina por adjudicar la mayor fraccion de los costos del proteccionismo
a las propias politicas, y un porcentaje relativamente menor a las politicas de otros paises. Por
ejemplo, en un estudio muy citado, el Banco Mundial [2001] estimé que una liberalizacién agricola
por parte de los paises en desarrollo les generaria 3,7 veces mayores ingresos que una liberalizacion
implementada por los paises desarrollados.”

Sin embargo, esté claro que existen valores relativos de proteccion tales que los costos ocasionados
a los paises en desarrollo por las politicas de algunos paises desarrollados son mas altos que los
costos de su proteccién remanente. Esto es particularmente cierto para los paises con ventajas
comparativas en productos agropecuarios que, a su vez, han implementado importantes politicas
de liberalizacién. Para el conjunto de paises en desarrollo, Cline [2004] argumenta que estos valores
relativos ya fueron alcanzados.

El Cuadro 13 presenta estimaciones del impacto sobre los ingresos originados por una liberalizacién
comercial total. Se observa como para los paises en desarrollo, las ganancias en términos de mayores
ingresos son 38% mas elevados cuando liberalizan los paises desarrollados que cuando ellos
mismos liberalizan. Como, a su vez, Cline [2004] en congruencia con muchos otros estudios
menciona que los mayores costos del proteccionismo estan causados por algunas politicas agricolas,
la distribucién mencionada de los beneficios debe estar explicada fundamentalmente por el
desmantelamiento de las mismas.

CUADRO 13
GANANCIAS DE INGRESOS POR LA LIBERALIZACION COMERCIAL
US$ miles de millones

Ganancias para los paises:
Paises que liberalizan

En desarrollo Desarrollados
En desarrollo 411 59,3
Desarrollados 56,6 69,0

Fuente: Cline [2004], Cuadro 4.2.

Esta estimaciéon debiera contribuir a rebalancear la ponderacién de los argumentos
esgrimidos en las negociaciones comerciales. Si los costos del proteccionismo de los paises
desarrollados y particularmente el agricola son tan elevados (por lo menos para algunos
paises en desarrollo), entonces, y con el objetivo de reencauzar el proceso de globalizacién
hacia uno mas igualitario, la disminuciéon de esta proteccion toma mayor prioridad
multilateral que la reduccién de la proteccion por parte de muchos paises en desarrollo.

¥ Otros estudios recientes que llegan a conclusiones similares incluyen Anderson et al. [2000], Anderson [2003] y van

der Mensbrugghe y Beghin [2005]. Por otra parte, y de manera no sorprendente dada la proteccién relativa otorgada a
los productos manufacturados entre paises en desarrollo y paises desarrollados, el mismo estudio del Banco Mundial
estimé que en el caso de una liberalizaciéon total, la diferencia de ingresos entre estas alternativas de liberalizacion
disminuye a 1,6 veces.
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C. Impacto financiero del proteccionismo agricola

Otra manera como el proteccionismo disminuye el crecimiento econdémico es a través de su
impacto sobre los costos financieros. Para entender cobmo se producen estos efectos, recuérdese
que la tasa de interés de una economia en desarrollo, estad determinada fundamentalmente por el
retorno de los activos con riesgo muy bajo o nulo (usualmente, los bonos del tesoro de EE.UU.),
mas el riesgo-pais. A su vez, la literatura teérica y empirica ha determinado que este riesgo es
funcién de variables politicas y econémicas (por ejemplo, Rowland y Torres [2004]). Entre las
primeras se encuentran las condiciones sociales, el grado de conflictividad, la corrupcion y el
respeto por la ley.

Entre las variables econémicas explicativas del riesgo-pais se encuentran el ingreso per capita, la tasa
de inflacién e indicadores de solvencia, entre otros. La relaciéon de deuda a PIB y la relacion de
servicios de la deuda a exportaciones son los indicadores de solvencia usualmente utilizados para
explicar los niveles de riesgo-pais. Claramente, para los paises que son productores agricolas
eficientes, el proteccionismo reduce las exportaciones por debajo de las que se observarian en una
economia mundial més abierta. Para algunos paises, esto implica que la relacién de deuda a PIB
aumenta porque, como se dijo, menores exportaciones implican un menor nivel de PIB. Obviamente,
el proteccionismo agricola también empeora la relacién de servicio de la deuda a exportaciones.

Un simple ejercicio ayuda a ilustrar el impacto que este proteccionismo puede tener sobre el nivel
de riesgo-pais. Supdéngase que ceteris paribus, la elasticidad de este riesgo con respecto a la
relacion servicio de deuda a exportaciones varia entre 0,5% y 1%.* Supdéngase, ademas, que
inicialmente el servicio de deuda a exportaciones es de 50% y que éstas son equivalentes a
US$ 30.000 millones. Bajo estos supuestos, el Cuadro 14 presenta simulaciones del efecto que
tendria un menor proteccionismo sobre el servicio de deuda a exportaciones y el impacto de esta
variacion sobre el riesgo-pais de un exportador eficiente. Por ejemplo, si las exportaciones aumentan
en US$ 5 mil millones, el servicio de deuda a exportaciones disminuiria del 50% al 43%. A su vez,
bajo el supuesto de una elasticidad unitaria, la disminucién en el riesgo-pais es de igual magnitud,
es decir, 14% [(43-50)/50]. Estos valores que son realistas para la experiencia de Argentina indican
que el impacto sobre el riesgo-pais del proteccionismo agricola puede ser muy importante.

CUADRO 14
DESMANTELAMIENTO DEL PROTECCIONISMO AGRICOLA: IMPACTO SOBRE EL NIVEL DE RIESGO-PAIS
Servicio de deuda/Exportaciones Variacion (%) riesgo-pais
Aumento de exportaciones Elasticidad
(US$ millones) Nivel Variacion (%)

0,5% 1%
5.000 0,43 -14 -7,0 -14
10.000 0,38 -25 -12,5 -25
15.000 10,33 -33 -16,5 -33

Fuente: Elaboracién propia.

**  Para Argentina antes de la devaluacion Nogués y Grandes [2001] estimaron que esta elasticidad se ubicaba entre

05%y1%.

102



A partir de acd se desprenden consecuencias del proteccionismo agricola sobre los productores
eficientes que pueden ser muy graves. Primero, aumentos en el riesgo-pais y, por consiguiente, de
la tasa interna de interés, se traducen en menores tasas de crecimiento. Segundo, fue demostrado
que los paises que tienen mayores grados de apertura son mas resistentes a los shocks externos. Al
impactar negativamente sobre los coeficientes agregados de comercio (exportaciones mas
importaciones en relacién al PIB), el proteccionismo agricola aumenta la vulnerabilidad de los
exportadores eficientes. ¢En cudnto? Recientemente en su analisis sobre las crisis financieras Frenkel
y Cavallo [2004] concluyen que un pais que tiene un coeficiente agregado de comercio de 20%,
“(...) tiene una probabilidad que es 32% mas elevada de enfrentar una crisis repentina que otro
que comercia el 30% de su PIB" (pagina 15, traduccion del autor).

Resumiendo lo dicho en esta secciéon primero, contrariamente a los objetivos de reduccion de la
pobreza de la Declaracion del Milenio, en afios recientes algunos paises de la OECD han mantenido
el proteccionismo agricola mientras que otros lo han aumentado. Asimismo, para muchos productos,
las reformas implementadas a estos programas por algunos de estos paises sélo tendran un efecto
marginal sobre los incentivos a producir. Segundo, recientemente han comenzado a publicarse
estimaciones que muestran al proteccionismo de los paises industrializados ocasionando mayores
dafios a los paises en desarrollo que la propia protecciéon que estos implementan. Estas estimaciones
rompen con un consenso de la literatura.” Finalmente, se ha enfatizado un tema que ha sido poco
explorado: los costos financieros que el proteccionismo agricola produce sobre los paises eficientes
pero endeudados. Dados sus impactos negativos sobre la solvencia, estos costos pueden ser elevados.

*  Cline [2004] también menciona un trabajo de la OECD [2003] que llega a conclusiones similares.
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V. PROTECCIONISMO AGRICOLA Y POBREZA RURAL EN AMERICA LATINA

¢Qué impactos podria tener un desmantelamiento del proteccionismo agricola sobre las condiciones
sociales de América Latina? Esta es una pregunta que recién ahora estd empezando a estudiarse
y, como se verd, en esta area todavia hay mucho que aprender. En lo que sigue, se discuten
estimaciones recientes que arrojan un poco de luz sobre la pregunta planteada. Concluimos con
unas breves reflexiones sobre crecimiento econémico y pobreza rural.*®

A. Liberalizacion agricola y empleo

En su reciente trabajo y sobre la base del modelo LINKAGE, van der Mensbrugghe y Beghin [2005]
presentan estimaciones del impacto que tendria la liberalizacién agricola sobre el valor agregado y
el empleo rural en varios paises desarrollados y en desarrollo. Los impactos sobre el empleo rural se
resumen en el Grafico 8 que muestra a paises como Australia y Nueva Zelandia, Vietnam, México,
Brasil y Argentina aumentando el empleo rural de manera considerable. En contraste, Japon, la
UE y Corea resultan los principales perdedores.

3 GRA’FICO 8
LIBERALIZACION AGRICOLA Y EMPLEO RURAL
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% Si bien la discusion se centra en los impactos directos que el proteccionismo puede tener sobre el empleo y la pobreza,

es de interés mencionar que hay otros efectos también relacionados con el desarrollo humano como, por ejemplo,
impactos sobre el trabajo de los chicos. Sobre este tema puede consultarse, por ejemplo, Chaudhuri y Dwibedi [2005].
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Si bien el trabajo no incluye otros paises de América Latina, los nimeros presentados para "el resto”
de la regién, también son positivos. Para estos otros paises, las estimaciones indican un aumento
del valor agregado rural de alrededor del 30% y del empleo rural de un 6%.

B. Liberalizaciéon agricola y pobreza

Los esfuerzos mas abarcativos realizado hasta el momento para evaluar el impacto que tendria una
liberalizacién del comercio de bienes sobre la pobreza han sido los realizados por el Banco Mundial
[2001], y mas recientemente por Cline [2004]. Los comentarios que siguen se centran en las
estimaciones publicadas por este autor.

Esencialmente, Cline presenta dos grupos de estimaciones sobre los impactos que tendria una
liberalizacién comercial sobre la pobreza mundial y en distintas regiones/paises. El primer grupo
esta referido a la liberalizaciéon multilateral del comercio de bienes y las mismas estan basadas en el
modelo desarrollado por Harrison, Rutheford y Tarr [1996]. De acuerdo a estas estimaciones, esta
liberalizacién podria reducir el nimero de personas pobres en casi 540 millones de personas. Bajo
este modelo, en América Latina la liberalizacién multilateral reduciria la pobreza en 15 millones de
personas: aproximadamente 10% del total.” La informacién presentada para esta region es
relativamente agregada y sélo se presentan las siguientes disminuciones de pobreza (en millones de
personas): Argentina:* 0,9; Brasil: 1,3; América Central y Caribe: 5,9; México: 0,7 y otros: 5,8.

Este autor también presenta, para un nimero importante de paises en desarrollo, estimaciones del
impacto que tendria una liberalizacién agricola de los paises desarrollados sobre la pobreza.
Esencialmente, en el contexto de una vision de estatica comparada, esta liberalizacion produce dos
efectos-ingreso opuestos sobre la pobreza. El efecto ingreso positivo se genera por el aumento de
los precios internacionales y beneficia directamente a las personas que viven de actividades rurales.
Por otra parte, el mismo aumento de precios encarece el costo de la canasta de consumo tanto
urbana como rural y, por lo tanto, este efecto-ingreso aumenta la pobreza. ; Cudl de estos efectos
predomina? Bajo los supuestos simples de un modelo de tipo contable, Cline [2004] concluye que
en una gran mayoria de paises en desarrollo el efecto ingreso positivo tiende a predominar.” Esto es
asi por la importancia relativa de la poblacién rural y el hecho que ac4, la incidencia de esta pobreza
es usualmente mas elevada que la urbana. Bajo estas situaciones, el efecto-ingreso asociado con los
mayores precios internacionales ayuda a sacar a mas gente de la pobreza que los efectos negativos
asociados con el aumento en el costo de la canasta de consumo. De manera mas concreta, una
condicién general importante pero no exclusiva para que el aumento de los precios internacionales
reduzca la pobreza, es que la incidencia de los alimentos en la canasta de consumo sea menor a la
fraccién de los pobres que vive en el sector rural.

¥ La reduccidn se produce como consecuencia de las variaciones en la retribucién a los factores productivos y, en

particular, al aumento del salario de los trabajadores no calificados.

*® En el caso de Argentina, Cline trabaja con datos de incidencia de pobreza que son anteriores a la crisis y devaluacion

de 2002. Datos mas recientes muestran como la incidencia de la pobreza aumenté de manera significativa. Por ejemplo,
mientras que bajo una linea de US$ 2 por dia usada por Cline, la incidencia de la pobreza es de 14,7%, de acuerdo a la
metodologia nacional esta incidencia pasé de 29% en 2000 a 49% en 2003 cuando llegé al pico post-devaluacién. Con
estos numeros, Cline probablemente hubiera estimado mayores impactos sobre la pobreza.

*  Las ecuaciones contables usadas se presentan en el Apéndice 3C de Cline [2004].
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Cline trabaja con el supuesto de que en promedio, la liberalizaciéon agricola aumentaria los precios
internacionales en 10%.* Dados este y otros supuestos, los principales resultados para América
Latina se presentan en la ultima columna del Cuadro 15. Si bien para una mayoria de paises las
estimaciones indican que la liberalizacién agricola disminuiria la pobreza, hay cinco en que esto no
ocurre: Argentina, Chile, México, Uruguay y Venezuela.” Esto esta determinado fundamentalmente
porque como se aprecia en los datos de este cuadro, estos paises tienen los menores porcentajes de
pobres viviendo en los sectores rurales.

CuADRO 15
IMPACTO DE LA LIBERALIZACION AGRiICOLA I?E LOS PAISES DESARROLLADOS
SOBRE LA POBREZA EN AMERICA LATINA

Incidencia de la pobreza rural (%) Poblacion rural (%) Variacion de la pobreza
Pais Banco Mundial Cline ChoTzi:)zo),/j]otros M::gﬂzl;iisas (%) M;:Ielgc])ensa ;ie
Argentina n.d. 13,5 29 11,7 54 0,3
Bolivia 80,7 42,9 37 371 -0,5 0,0
Brasil 55,3 38,8 40 18,3 0,0 0,0
Chile 23,8 18,4 51 14,0 4,4 0.1
Colombia 61,8 74,9 46 24,5 -9,0 -1.1
Costa Rica 223 50,6 30 40,5 -8,7 -,01
Ecuador n.d. 61,0 43 36,6 -11,3 -0,7
El Salvador 65,1 449 n.d. 38,7 -1,5 -0,1
Guatemala 70,0 73,6 59 60,0 -9,9 -0,7
Honduras 86,3 64,2 62 46,4 -10,0 -0,4
México 54,7 31,9 42 25,4 2,0 0,8
Paraguay 73,9 293 20 40,8 -1,5 0,0
Pert 70,0 47,8 22 26,9 -1,6 -0,2
Trinidad & Tobago ND 71,4 n.d. n.d. -6,9 0,0
Uruguay ND 11,0 23 7.9 6,6 0,0
Venezuela 55,6 15,9 40 12,8 55 0,5
Total mundial n.d. n.d. n.d. n.d. n.d. 201,5

Nota: “ Porcentaje de poblacién por debajo de la linea de dos délares por dia.

Fuente: Columnas 1: Banco Mundial [2004] Cuadro 2.11; columna 2: Cline [2004] Cuadro 3C.1; columna 3: Chomitz et al. [2005]
Cuadro 3y, columna 4: Banco Mundial [2004] Cuadro 2.15.

Hay dos razones que ayudan a entender el impacto sobre los cinco paises mencionados y estos
estan referidos a los datos y metodologia utilizados. Con respecto a los datos de poblacion y
pobreza rural, Cline usé las estadisticas disponibles pero, como se discute en el préximo punto,
estas difieren de estimaciones mas recientes. Por ejemplo, en los resultados presentados por este
autor se observa que para varios de los paises en que la liberalizacion agricola aumentaria la

“  Este supuesto, sin embargo, no determina los resultados.

41

Obsérvese que para Argentina y México el modelo de equilibrio general arroja variaciones positivas de la pobreza.
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pobreza, los datos de participacion de la poblacion rural en el total pueden estar seriamente
subestimados. Claramente, si las cifras sobre poblacién e incidencia de la pobreza rural son en la
realidad mayores a las utilizadas por Cline, la liberalizacion agricola de los paises desarrollados
tendria impactos sociales positivos sobre América Latina mayores que los estimados.

Con respecto a la metodologia la misma esta limitada por su caracter estatico y por el hecho de que
los efectos son sélo via precios y no se consideran impactos via mayores cantidades producidas y
comerciadas. Tampoco se relaciona los mayores ingresos agricolas con la mayor demanda por
productos urbanos que la misma ocasionaria: es decir, el efecto ingreso urbano que es impulsado
por los mayores niveles de ingresos rurales.” A la hora de evaluar la verdadera importancia del
sector agropecuario y el impacto de la liberalizacién agricola sobre la pobreza, estas relaciones
inter-industriales pueden ser muy importantes, particularmente en paises como muchos de América
Latina donde las tasas de desempleo permanecen en niveles relativamente elevados.

C. Poblacién y pobreza rural en las mediciones de impacto

Las mediciones de las variaciones del empleo y la pobreza presentadas en los puntos anteriores
se efectuaron sobre la base de las estimaciones nacionales de poblacién rural y urbana las
cuales presentan dos problemas. Primero, como las mismas no siguen criterios uniformes, la
comparabilidad entre paises es sélo parcial. Otro problema mucho mas serio estd referido a los
posibles sesgos en las mediciones de los tamafios de la poblacién rural y, por lo tanto, en el nimero
de pobres viviendo en estas zonas. En lo que sigue se discute primero este tema y se concluye con
una breve consideracién sobre la incidencia de la pobreza rural.

Poblacién rural

Las metodologias nacionales utilizadas por los paises de la regién para estimar el tamafio de la
poblacién rural son del tipo blanco o negro. Por ejemplo, en el caso de Argentina, el criterio censal
define como poblacion urbana a las personas que viven en poblados de 2000 personas o mas. Con
esta definicion, el censo poblacional de 2001 estimé una participacién de la poblacién rural en el
total de 10,7%. Algo similar ocurre en una mayoria de los otros paises de la regién.

A través de estas mediciones, América Latina ha sido definida como esencialmente urbana. Sin
embargo, la aplicacién de criterios alternativos cambia de manera drastica el perfil poblacional de
muchos paises de la region. En un trabajo reciente, Chomitz et al. [2004] presentan estimaciones
de poblacién rural basadas en los criterios utilizados por la OECD. Este estudio argumenta que el
criterio de urbanidad asignado a poblados con mas de 1.500 personas (o para el caso, 2.000
personas) que usan muchos paises de América Latina puede producir errores importantes. De
acuerdo a la metodologia de la OECD, a medida que desde la periferia nos acercamos a un centro
urbano, la densidad poblacional usualmente crece y los puestos de trabajo van dependiendo cada
vez menos de actividades rurales y cada vez mas de urbanas.” La OECD también incorpora el
concepto de tiempo de viaje a estos centros.

 Entre los trabajos que han encontrado una relacién positiva entre el crecimiento del sector agricola y el crecimiento del

ingreso per capita pueden mencionarse los de Timmer [2002] y Bravo-Ortega y Lederman [2005].

“  Sobre este criterio, el estudio del Banco Mundial [2004] afirma que: "(...) para muchos propésitos, las dreas que

tienen un viaje rapido hacia el centro urbano pueden ser consideradas urbanas (...) Aun cuando no este perfectamente
delimitado, el borde de este radio podria ser considerado rural y a medida que el mismo se expande, la ruralidad aumenta
(...)" (pagina 47, traduccién del autor).

108



El Grafico 9 compara las estimaciones de poblacion rural presentadas en el estudio de Chomitz et al.
[2005] con las estimadas sobre la base de las metodologias nacionales.* Se aprecia como en una gran
mayoria de casos el tamafio de esta poblacion estimada con la metodologia de la OECD es mas
elevada y en algunos paises como Argentina, Brasil y Uruguay, las diferencias son muy importantes.

GRAFICO 9
POBLACION RURAL SEGUN METODOLOGIAS NACIONALES (LINEA OSCURA) Y OECD (% DEL TOTAL)
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Fuente: Banco Mundial [2004] y Chomitz et al. [2005].

Pobreza rural

Las estadisticas muestran que en muchos paises la incidencia de la pobreza rural, es mas elevada
que la urbana.” Si se aplica esta incidencia sobre una poblacién rural mayor que la que indican
muchas estadisticas de la region, el nimero de pobres rurales aumenta y el de los urbanos
disminuye, acercandose el uno al otro. En este caso, la liberalizacién agricola por parte de los paises
industriales reduciria la incidencia de la pobreza en nimeros mayores que los estimados por Cline.*

* Para este ejercicio, Chomitz et al. [2005], dividieron las zonas de América Latina que estan a mas de una hora de un

centro urbano en celdas de 5 Km’. Entre las celdas resultantes se consider6 poblacion rural a aquéllas que tenian una
densidad menor a 150 personas por km’, y que estaban a més de una hora de viaje del centro urbano.

“ También, como se aprecia en las dos primeras columnas del Cuadro V b 1, estas estadisticas difieren mucho segin la

metodologia usada. Las estadisticas presentadas en el estudio de Cline corresponden a la definicion de US$ 2 diarios
evaluados en términos de poder adquisitivo. De acuerdo a este criterio, en muchos paises, la incidencia de la pobreza es
menor a la estimada con los criterios nacionales.

* Obsérvese también que, si efectivamente la poblacién rural es mayor a la estimada, es probable que las politicas

nacionales usadas para luchar contra la pobreza debieran ajustarse de manera acorde. El tamafio de la poblacién urbana
que muestran las estadisticas de la region ha sido usada como sostén de una posicion politica que tiende a deprimir los
precios de los productos agropecuarios. Por ejemplo, en Argentina, sélo un conservador a ultranza puede criticar una
politica que impone impuestos sobre el 10% de la poblacién (algunos de cuyos miembros son percibidos como uno de los
segmentos mas ricos) para redistribuir al resto. Pero si el 10% no es tal sino mucho mas, y si dentro de esta poblacién hay
mucha gente pobre, luego el caracter tradicional de justicia social sobre el cual se han asentado histéricamente algunos
sistemas impositivos de la regién comienzan a ponerse en duda.
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Este es un tema de la maxima importancia que requiere mas andlisis y discusiéon. En ausencia de una
mayor precisién sobre la importancia de la poblacién rural, las estimaciones de los impactos sociales
de una liberalizacién agricola seguiran teniendo una precision incierta.

D. Proteccionismo, crecimiento y pobreza

La lucha contra la pobreza puede lograr progresos en una economia que esta creciendo. Sin
embargo, las experiencias sobre la relacién entre crecimiento econémico y pobreza son bien
diversas. Hubo experiencias de crecimiento del ingreso per capita con aumento de los ingresos
de los mas pobres como también con estancamiento y alin caida de estos ingresos. En estos dltimos
casos, el empeoramiento en la distribucion ha sido lo suficientemente importante como para
contrarrestar los efectos positivos que el crecimiento podria tener en la lucha contra la pobreza.

Sin el &nimo de entrar en un debate sobre el tipo de crecimiento que es mas conducente a la
reduccion de la pobreza, existen estudios que muestran como en muchos paises en desarrollo el
sector agropecuario fue un determinante importante del crecimiento econémico (por ejemplo,
Timmer [2002] y Bravo-Ortega y Lederman [2005].” De cualquier manera, puede decirse sobre
la base de la experiencia internacional en materia de convergencia, que la liberalizacién agricola
por parte de los paises desarrollados, al rebalancear la reciprocidad que no recibieron los paises
exportadores en la Rueda Uruguay, debiera actuar como acelerador del crecimiento econémico.
También, es importante recordar lo que se dijo en la Seccion 1V, en el sentido que: (i) mayor comercio
disminuye las inestabilidades ciclicas, y (ii)) mayores exportaciones mejoran los indicadores de
solvencia y disminuyen la tasa de interés. Ambas razones actiian como aceleradores del crecimiento.

¢Pero quiénes se beneficiaran con estas ganancias: serdn las personas mas ricas o las mas pobres? Si
son las primeras, ¢qué politicas publicas se usaran para redistribuir las ganancias? Si el nimero de
pobres rurales es mayor que el de los urbanos, es mas probable que la liberalizacién agricola tenga
un impacto significativo sobre la pobreza tanto en términos de estatica comparada como en
términos dinamicos. Por otra parte, como se dijo, el proteccionismo empeora las condiciones
financieras lo cual puede originar un aumento en la desigualdad de los ingresos aumentando la
pobreza.® Por ejemplo, recientemente Beck et al. [2004] concluyen que "(...) el desarrollo
financiero alivia la pobreza tanto a través de una mayor tasa de crecimiento, como de una
disminucion de la desigualdad" (pagina 5, traduccion del autor).”

Claramente, el coeficiente agregado de comercio y el grado de desarrollo financiero de un pais
dependen fundamentalmente de la capacidad del sistema politico para implementar buenas
politicas econodmicas. En este sentido, quizas el proteccionismo agricola sea una variable de
segundo orden de importancia en los determinantes de estas variables macroeconémicas. Sin
embargo, el objetivo aca ha sido el de sefialar un hecho que parece haber pasado desapercibido en

“" Ver también los estudios publicados como parte del proyecto de la FAO llamado: "Roles of Agriculture Project"

(http://www.fao.org/es/esa/roa/). Por ejemplo, el estudio de Lépez y Anriquez [2003].

“®  Por ejemplo, Jacoby [1994] argumenta que la falta de acceso al crédito perpetua la pobreza al impedir que los pobres

puedan mandar sus hijos a la escuela y en su lugar deban salir a trabajar.

“ Por ejemplo, estos autores concluyen que si Peri hubiese tenido un grado de desarrollo financiero similar al de Chile,

el porcentaje de la poblacién viviendo con menos de US$ 2 por dia en 2000 hubiera sido del 2% en lugar del 15%
actualmente observado.
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la literatura a saber, que el proteccionismo agricola es un impedimento serio al desarrollo de los
paises eficientes no sélo como consecuencia de los impactos directos que han sido ampliamente
estudiados pero también, como consecuencia de efectos macroecondémicos y financieros negativos.
Para los paises que son productores agricolas eficientes, el impacto de este proteccionismo ha sido
(y contintia siendo), serio.

En resumen, tanto las mediciones de equilibrio general publicadas por el Banco Mundial [2001]
como las presentadas en Cline [2004], una liberalizacién multilateral del comercio de bienes
disminuye la pobreza en América Latina. Este dltimo autor también muestra que una la liberalizacién
agricola implementada por los paises desarrollados tendria un impacto importante en la reduccién
de la pobreza de la region. Por otra parte, la metodologia con la cual se elaboran las estadisticas de
tamarnos relativos de poblacién rural y urbana tienden a subestimar los impactos. En particular, se
muestra como metodologias alternativas al aumentar el tamafio de la poblacion rural en el total,
aumentan el nimero de personas que seria sacada de la pobreza. De todas maneras se enfatiza
que los trabajos en esta direccién estan recién comenzando, y claramente son necesarios mayores
esfuerzos de investigacion.
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VI.  ALGUNAS CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

Este trabajo ha repasado una serie de temas relacionados determinantes externos que impactan
sobre el desarrollo rural de América Latina. Primero, se ha comenzado destacando el hecho de
que durante las ultimas décadas la region ha sufrido un importante deterioro de los precios de sus
productos primarios. No caben dudas de que en ausencia de este proceso, el desarrollo rural de los
paises de la regién hubiera sido mas dindmico y la pobreza menos extendida. En este proceso de
deterioro han jugado factores econémicos, politicas discriminatorias, desarrollos tecnolégicos y
tendencias proteccionistas. Menos claro han sido los efectos sufridos por los agricultores como
consecuencia del accionar de grupos con poder oligopdlico y se considera que este tema merece
mas investigacion. Por otra parte, hay evidencias de que la libertad que la proteccion intelectual
otorga a la fijacion de precios ha sido en algunos casos mal administrada por las empresas
protegidas con estas leyes.

Segundo, a fines de los afios ochenta, los paises de la region implementaron politicas de apertura
que en términos de cobertura y profundidad representan un hito en la historia de los procesos
de reforma. En general, estas politicas disminuyeron el sesgo tradicional anti-agropecuario que
caracterizaban las politicas de muchos paises de la regién. Si bien los efectos econémicos y sociales
de estos procesos contintian siendo objeto de debate, la historia muestra que para encender el
proceso de convergencia, usualmente, ha sido necesario que las economias que se abren al comercio
internacional reciban concesiones reciprocas. Para muchos paises incluyendo los de América Latina,
éste no ha sido el caso. Con lo cual volvemos a un punto central a saber, que si bien la apertura
unilateral y regional puede haber tenido un impacto importante sobre el desarrollo econémico de
América Latina, la falta de reciprocidad principalmente por parte de los paises desarrollados ha
frenado su desarrollo econdémico y, por lo tanto, el proceso de convergencia serd mucho mas lento
que el que podria disfrutar la region en el caso de haber recibido reciprocidad.

Tercero, contrariamente a los objetivos de reduccién de la pobreza de la Declaracién del Milenio, en
afos recientes algunos paises de la OECD han mantenido el proteccionismo agricola mientras que
otros, lo han aumentado. En la actualidad el promedio de proteccién agricola de los paises mas
proteccionistas es mucho mas elevado que el promedio de proteccion de una gran mayoria de
paises en desarrollo. En este contexto, no llama la atencién que algunas estimaciones recientes
ponen en duda un consenso de la literatura, a saber, que la mayor parte de los costos asociados
con el proteccionismo lo sufren los paises que lo practican. Estd claro que existe una estructura
proteccion tal que los mayores costos sufridos por un pais se deban mas a las politicas de los otros,
que a sus propias politicas. Para varios paises en desarrollo que son productores agricolas eficientes
entre los cuales se incluyen varios de América Latina, este punto parece haberse alcanzado y
sobrepasado. Una estimacion reciente muestra que para el conjunto de los paises en desarrollo, el
proteccionismo de los paises desarrollados les inflige mayores costos que la propia proteccién que
implementan. Los costos de este proteccionismo no estan sélo asociados con las ganancias de
ingresos por mejor asignacién de recursos. El proteccionismo también afecta los niveles de
desarrollo financiero de los paises mdas pobres.

Cuarto, respecto a la pobreza, sélo muy recientemente se ha comenzado a estudiar su relacién con
el proteccionismo en general y el agricola en particular. Las estimaciones indican que el impacto de
una liberalizacién agricola por parte de los paises desarrollados podria disminuir la pobreza mundial
en mas de doscientos millones de personas. Si bien una gran mayoria de paises de América Latina se
beneficiaria con esta liberalizacién, para algunos las estimaciones arrojan efectos positivos sobre la
pobreza. Sobre esto, se presentan evidencias que demuestran que la base de datos utilizada para
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llegar a estas conclusiones muy probablemente esta sesgando hacia abajo los efectos que una
liberalizacién tendria sobre la pobreza. En términos dindmicos también es probable que la liberalizacion
agricola tenga un fuerte sesgo anti-pobreza.

Una ultima reflexion. Nosotros los economistas podemos hacer modelos y realizar especulaciones
sobre los posibles impactos que podria tener una liberalizacién econémica. Sin embargo, a menos que
una fraccién creciente de la poblacién de los paises desarrollados que practican el proteccionismo sea
conciente de los costos que ellos sufren y los que infligen al mundo, los cambios que sufriran estas
politicas seran a lo sumo marginales y cosméticos. El objetivo para lograr un sistema multilateral mas
abierto, parece estar mucho mas asociado con una mayor concientizacién que con el apilamiento de
estudios. Como hacerlo es una pregunta que no debe ser contestada por economistas. Sin embargo,
estoy de acuerdo con aquellos observadores que afirman que la publicidad generada por los dos
casos recientemente ganados por Brasil ante el Organo de Apelaciones de la OMC hizo mucho mas
por avanzar la causa de la liberalizacién agricola que otros esfuerzos.
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I INTRODUCCION

El presente documento aborda diversas cuestiones relativas a comercio agricola, reformas en el
comercio, el vinculo entre el comercio y el crecimiento nacional y sectorial, y la importancia del
crecimiento de las exportaciones agroalimentarias para el desarrollo sectorial. Una mayor
liberalizacién del comercio, tanto unilateral como a través de acuerdos bilaterales y multilaterales,
tendrd repercusiones en el empleo y el ingreso rural de América Latina y el Caribe (ALC), no sélo
como resultado de cambios en el sector de produccién primaria, sino también producto del
crecimiento de la industria agroprocesadora. El andlisis se centra en cuatro temas principales:

1. La importancia del comercio agricola para las economias nacionales y rurales de la region.

2. Desarrollos recientes en materia de politicas nacionales y de comercio en paises de ALC y en
el entorno del comercio exterior, incluida una revision de las repercusiones de una mayor
liberalizacién del comercio agricola mundial.

3. Probables tendencias (a) de posturas de negociacion, (b) en el énfasis en las normas agroalimentarias
en los mercados de los paises en vias de desarrollo, y (c) en el desarrollo de mecanismos nacionales
de compensacién y redes de seguridad para quienes no pueden aprovechar un régimen de
comercio mas flexible.

4. La importancia de la diversidad de la produccién y de las exportaciones agricolas para el
establecimiento de prioridades para las negociaciones de comercio.

Sobre la base de las lecciones aprendidas a partir de anteriores reformas en el comercio y de
tendencias actuales pertinentes al comercio y al sector agricola de ALC, concluimos este documento
con algunas reflexiones sobre cuéles podrian ser las prioridades para las politicas nacionales y las
negociaciones de comercio que irian en beneficio de la transicién a un comercio mas libre.
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Il LA C’UESTION DE LA APERTURA AL COMERCIO: LA IMPORTANCIA DEL SECTOR
AGRICOLA PARA LA ECONOMIA NACIONAL Y LAS ZONAS RURALES EN AMERICA LATINA

El aporte del sector agricola a la economia nacional se puede medir en términos de su proporcion
en el producto interno bruto (PIB), su participacién en el comercio internacional, su funcién en el
empleo y su influencia en el nivel de pobreza. La presente seccién analiza la importancia que reviste
la agricultura en el comercio, revisa brevemente las cifras de su incidencia en la pobreza rural y en
las fuentes de ingreso de hogares rurales (y la creciente importancia del ingreso no agricola) y
estudia actividades secundarias en zonas rurales que podrian decir relacién con el comercio. Una de
las cuestiones que amerita revisién es el aporte de productos agropecuarios y forestales a las
exportaciones e importaciones nacionales totales. Otro tema de andlisis es la diferencia entre la
situacion del comercio agricola general y la del comercio de alimentos, esta ultima de gran
relevancia para comprender los debates generados en torno a politica agricola, en especial respecto
de la cuestion de seguridad alimentaria nacional y dependencia de las importaciones de alimentos.

Es necesario analizar el comercio agricola no sélo respecto de la agricultura primaria -cuyo tamafio
se ve reflejado en los PIB de los distintos sectores- sino también en funcién del sector procesador de
alimentos (no incluido en el PIB agricola). La industria procesadora de alimentos, tal como se
revisard en otra seccién de esta publicacion, ha registrado un crecimiento sustancial en términos de
exportaciones desde la region de ALC y depende en gran medida del desempefio de la agricultura
primaria. Cabe destacar la creciente importancia del empleo y del ingreso no agricola registrado en
zonas rurales derivado en muchos paises de las mayores exportaciones de productos agropecuarios
elaborados. Por otra parte, debido a que gran parte de la industria procesadora de alimentos no se
considera en el PIB agricola, no se debe pasar por alto los vinculos del sector agricola primario con
la economia nacional. Este tema es especialmente significativo en una regiéon donde la tierra es
relativamente abundante y donde el crecimiento de la agricultura se ve limitado por la demanda
nacional, situaciéon que deja a los mercados de exportaciéon -tanto de productos primarios como
elaborados- en buen pie para actuar como vehiculos del crecimiento sectorial y, en forma mas
general, del crecimiento de la economia rural.

A. Exportaciones e importaciones del sector agrosilvicola

Sobre la base de datos correspondientes al periodo de tres afios entre 1999 y 2001, el Cuadro 1
detalla las participaciones de las exportaciones e importaciones totales de productos agricolas de
22 paises de la region. Las exportaciones agricolas representan sobre el 25% del ingreso total por
concepto de exportaciones para 9 paises, cifra que llega hasta el 40% en Argentina, Cuba, Guatemala,
Honduras, Paraguay y Uruguay. Los paises en que la participacion de las exportaciones del agro es
relativamente menor corresponden a naciones exportadoras de petréleo, como son México, Trinidad
y Tobago, Venezuela, y el Caribe. Respecto de las importaciones, la participacién de productos
agricolas y forestales es, por lo general menor y oscila entre 8% y 20%. El Gnico pais en que la
participacion agroforestal es superior al 20% es Haiti (34%). Doce de los 22 paises considerados
son exportadores netos de productos agrosilvicolas y los importadores netos corresponden a los
exportadores de petréleo (México, Trinidad & Tobago y Venezuela) los paises del Caribe, El
Salvador, Perd y Panamd. Tanto en volumen como en valor total, la regién es en su totalidad
exportadora neta de productos agricolas y forestales, sin embargo, en términos de cantidad de
paises, la regién se encuentra dividida en partes casi iguales entre exportadores e importadores netos.

Las categorias de los bienes comercializados incluidas en el Cuadro 1 incluyen una amplia gama
de productos agropecuarios y forestales, entre ellos: no procesados, crudos, hervidos, aserrados,
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preparados, en pulpa, enlatados, congelados, fermentados, embotellados y refinados o procesados
de alguna otra forma. En el caso de la agricultura, los productos incluyen oleaginosas, harina y
torta oleaginosa procesada, leche y productos lacteos, fruta fresca, bebidas, vino y una variedad de
productos carnicos, desde frescos a enlatados. Asimismo se incluyen cueros y pieles, tabaco, caucho
y fibras textiles. Los productos forestales abarcan desde rollizos hasta planchas, pasando por
madera aserrada, astillas, pulpa y papel. Resulta evidente que predominan los productos agropecuarios
(consulte el Cuadro A del Apéndice donde también se incluyen la pesqueria, una industria importante
en algunos paises y que se incluye en las estadisticas de PIB agricola). En términos de cifras totales
de la agricultura, ganaderia y silvicultura, los productos de exportaciéon derivados de actividades
agropecuarias promedian mas del 75% del total de las exportaciones agrosilvicolas. En esta categoria,
Chile destaca por la dominante participacién de la industria forestal en sus exportaciones (35%).
Respecto de las importaciones agrosilvicolas, la participacion de los productos agropecuarios
alcanza un promedio del orden del 80% en las tres subregiones. A diferencia de las exportaciones,
la participacién de las importaciones forestales es alta en muchos paises. Las cifras mas altas entre
las importaciones forestales corresponden a Argentina (400%), Costa Rica (33%), Ecuador (20%),
Republica Dominicana (23 %) y Trinidad y Tobago (22%).

CUADRO 1
PARTICIPACION DE EXPORTACIONES E IMPORTACIONES Y BALANZA COMERCIAL DE LA
AGRICULTURA Y SILVICULTURA EN AMERICA LATINA (PROMEDIOS ENTRE 1999-2001)

Exportaciones Ag/TOT (%) Importaciones Ag/TOT (%) Balanza EX, /IM,,
Ameérica del Sur
Argentina 40,4 7,8 7,73 EXN
Bolivia 31,9 14,7 1,57 EXN
Brasil 31,0 7.9 4,08 EXN
Chile 26,1 7,8 3,51 EXN
Colombia 231 14,9 1,56 EXN
Ecuador 32,2 10,8 2,79 EXN
Paraguay 45,2 12,5 1,59 EXN
Pert 10,9 16,2 0,66 IMN
Uruguay 50,2 16,0 2,31 EXN
Venezuela 13 14,2 0,18 IMN
México y Centroamérica
Costa Rica 30,6 11,4 2,21 EXN
Guatemala 56,2 16,8 1,50 EXN
Honduras 47,9 18,2 1,21 EXN
México 9,4 11,7 0,62 IMN
Nicaragua 45,7 15,4 1,34 EXN
Panama 35,1 14,9 0,66 IMN
El Salvador 17,9 18,5 0,56 IMN
Caribe
Cuba 47,9 17,9 0,90 IMN
Republica Dominicana 10,1 13,7 0,66 IMN
Haiti 7,6 33,7 0,06 IMN
Jamaica 171 13,3 0,52 IMN
Trinidad y Tobago 5,8 12,0 0,57 IMN

Notas: EXN corresponde a pais exportador neto. IMN corresponde a pais importador neto.

Fuente: Célculo de los autores a partir de datos de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAOSTAT).

126



B.  Situacién del comercio neto en alimentos y productos agricolas

El Cuadro 2 presenta el comercio de productos agricolas y distingue entre la situacién del comercio
agricola general neto y la situacién del comercio de alimentos neto. El grupo agricola amplio abarca
los productos analizados anteriormente respecto del Cuadro 1. Por su parte, el grupo de alimentos
incluye cereales, productos lacteos, huevos, aceites vegetales, carnes y azlcar. En este contexto, el
concepto de alimento es mas amplio que el utilizado por algunos organismos internacionales, como
es el caso de la Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO - Food
and Agriculture Organization), donde con frecuencia se excluye el azlcar y los aceites vegetales ya
que no corresponden a su definicion de "alimentos esenciales". En los datos del Cuadro 2 destaca
el hecho que sélo 5 de los 22 paises considerados correspondan a exportadores netos de alimentos
y que todos ellos pertenezcan o sean miembros asociados al Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) y
presenten ventajas climéticas para la produccién de cereales, oleaginosas y ganado." Un hecho que
contrasta con la percepcién comin de América Latina como continente agricola es que 16 de los 22
paises sean importadores netos de alimentos y que 9 de ellos sean también importadores netos de
todos los productos agricolas. Sin embargo, en contraste con la situacién de los alimentos, diez son
importadores netos de productos agricolas y doce son exportadores agricolas netos, en contraste
con cinco exportadores netos de alimentos. Asimismo, cabe destacar que hay siete paises que son
tanto exportadores agricolas netos como importadores netos de alimentos: Chile, Colombia, Ecuador,
Costa Rica, Guatemala, Honduras y Nicaragua.

Estos resultados revisten importancia para las negociaciones del comercio agricola. La percepcién
comun es que existe un alto costo de proteccién agricola en los paises de la Organizacién de
Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) para América Latina ya que se presume que la
mayoria de los paises de la regién son exportadores netos. Subvenciones nacionales y proteccién
-en especial los de la OCDE- reducirian los precios internacionales y luego los retornos de las
exportaciones de los productos exportados por la region. Dicha proteccion y subvenciones también
reducirian los precios internacionales y los costos de importacién de aquellos productos importados
por ALC. En el caso de los alimentos, sélo cinco naciones son exportadoras netas de alimentos y
ellas se beneficiarian de medidas proteccionistas y menores precios en el mercado mundial como
resultado de subvenciones. Los efectos en los precios mundiales que generaria una reducciéon de la
protecciéon y de las subvenciones de la OCDE resultarian mas beneficiosos para las exportaciones
agricolas no alimentarias y, en consecuencia, serian muchos mas los paises favorecidos (12). Si bien
no cabe duda por qué algunos paises de ALC -entre cuyos objetivos esta el de incrementar sus
exportaciones- recibirian con entusiasmo una liberalizacién del comercio y una reduccién de las
subvenciones de parte de la OCDE, el caso de los importadores netos de alimentos y productos
agricolas es ambiguo. No obstante, es importante destacar que la situacion actual de las importaciones
netas de alimentos podria experimentar un cambio como resultado de mayores precios del mercado
mundial generados por la liberalizaciéon del comercio en la OCDE.

' Dos paises, Bolivia y Guatemala, son casos dudosos de importacion neta de alimentos. Bolivia, especialmente en la

zona de Santa Cruz, produce soja, arroz y otros cereales.
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CUADRO 2
SITUACION DEL COMERCIO NETO EN ALIMENTOS Y PRODUCTOS AGRiCOLAS
(EXCLUIDA LA SILVICULTURA Y LA PESCA), PROMEDIOS ENTRE 2000-2002

US$ millones
Importaciones y exportaciones de alimentos Todas las importaciones y exportaciones agricolas

Exporta- Importa- Saldo neto Exporta- Importa- Saldo neto

ciones ciones EX-IM EX/IM ciones ciones EX-IM EX/IM
América del Sur
Argentina 5.437,4 224,7 5.212,7 24,2 10.900,0 8729 10.027,1 12,5
Bolivia 124,8 113,4 11,3 11 403,3 232,0 171,3 1.7
Brasil 5.769,0 2,076,9 3.692,1 2,8 16.000,0 3.768,2 12.231,8 4,2
Chile 359,0 5773 -218,3 0,6 3.351,4 1.228,4 2.123,0 2,7
Colombia 388,8 7248 -336,0 0,5 2.925,6 1.577,5 1.348,1 1,9
Ecuador 71,9 189,8 -117.9 0,4 1.5692,1 475,2 1.116,9 3,4
Paraguay 131,56 58,7 72,9 2,2 519,3 310,1 209,3 1,7
Perd 54,5 616,1 -561,5 0,1 7394 1.052,8 -313,3 0,7
Uruguay 7335 112,2 621,2 6,5 998,0 3873 610,6 2,6
Venezuela 64,1 858,0 -793,9 0,1 329,6 1.813,5 -1.483,9 0,2
Total América del Sur 13.300,0 5.643,2 7.656,8 2,4 38.000,0 11.900,0 26.100,0 3,2
México y Centroamérica
Costa Rica 178,8 205,4 -26,6 09 1.698,2 518,5 1.179,6 33
El Salvador 136,9 374,2 -237,3 0,4 539,3 822,0 -282,7 0,7
Guatemala 346,2 384,5 -38,3 0,9 1.434,7 793,0 641,7 1,8
Honduras 51,4 216,6 -165,3 0,2 630,8 4911 139,7 1,3
México 811,0 5.385,2 -4.574,2 0,2 8.191,1 11.200,0 -3.008,9 0,7
Nicaragua 152,0 146,9 51 1,0 404.,4 2942 110,2 1,4
Panama 51,5 180,8 -129,4 0,3 313,0 417,3 -104,3 0,8
Total México y 17631 69228  -5159,6 03 13.3000 147000  -1.4000 0,9
Caribe
Cuba 5041 598,7 -94,5 0,8 812,8 848,2 -35,3 1,0
Republica Dominicana 97,3 325,0 -227,7 0,3 595,0 691,9 -96,9 0,9
Haiti 0,0 259,3 -259,.3 0,0 23,2 362,0 -338,8 0,1
Jamaica 96,1 2833 -187,1 03 260,2 404,8 -144,6 0,6
Trinidad y Tobago 82,6 163,5 -80,9 0,5 248,8 3445 -95,7 0,7
Total Caribe 847,0 2.125,6 -1.278,6 0,4 2.310,2 3.746,4 -1.436,2 0,6
ALC

15.900,0 14.700,0 1.200,0 1,1 53.600,0 30.300,0 23.300,0 1.8

Notas: EX: exportaciones; IM: importaciones. Los datos relativos a exportaciones e importaciones estan en US$ millones, a los que
se aplica como deflactor el indice de manufacturas del Banco Mundial (1990=100). Los datos de pesca corresponden a 2000-2001.
Las exportaciones agricolas (agropecuarias) contenidas en el cuadro corresponden a productos primarios y elaborados.

Fuente: Célculo de los autores a partir de datos de FAOSTAT.
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La liberalizacion del comercio en paises industrializados acarrearia un incremento de los precios
mundiales, lo que a su vez elevaria el costo de las importaciones de alimentos, generando un efecto
negativo en términos de comercio. Por otra parte, con frecuencia se ha argumentado que una
liberalizacién multilateral redundaria en un alza de los precios nacionales de los alimentos. Sin
embargo, si consideramos que la liberalizacién del comercio por parte de la OCDE exigiria de al menos
un cierto grado de liberalizacion reciproca en los paises en vias de desarrollo, menores aranceles y un
mayor acceso a mercados en los paises de ALC tendrian un efecto mitigador en los precios nacionales.
No es posible predecir con certeza cudl seria el resultado final respecto de los precios nacionales ya
que éste dependera de la magnitud de los cambios registrados por los precios mundiales frente al
grado de reduccién de proteccién en frontera en los paises latinoamericanos y caribefios.

¢Cudles son las lecciones de esta perspectiva de la importancia del comercio agricola y forestal en la
region? En primer lugar, el sector primario contribuye en forma significativa al comercio nacional:
mas de un tercio de los ingresos por concepto de exportaciones en los Ultimos afios corresponde a
exportaciones agrosilvicolas, si bien dicha cifra ha ido disminuyendo. Incluso para aquellos paises
donde la agricultura presenta una participacion relativamente menor del PIB, las exportaciones
agrosilvicolas constituyen una parte importante de las exportaciones totales (por ejemplo, Argentina,
Brasil, Chile y México). Con todo, la participaciéon del comercio de exportaciones agrosilvicolas en el
comercio total es bastante heterogéneo en los paises de ALC. Este alto grado de heterogeneidad
se extiende a las situaciones de comercio neto de los paises, tanto respecto de alimentos como de
todos los productos agrosilvicolas. En términos de la cantidad de paises, se observa un alto grado
de dependencia de las importaciones de alimentos, lo que influye en la posicién negociadora de
dichos paises en la Organizacion Mundial del Comercio (OMC).

C. Laeconomia rural: la creciente importancia del sector rural no agricola

Si bien histéricamente se ha pensado que los hogares rurales de los paises en vias de desarrollo
dependen sino totalmente, en forma categérica de la produccién agricola, resulta procedente
aclarar que la economia rural dista mucho de ser sélo produccién primaria en el campo. En especial
en la regién de ALC, el ingreso no agricola rural es relevante en términos de niveles de ingreso total
tanto para hogares agricolas como no agricolas. Este ingreso contribuye a la reduccién de la
pobreza y eleva la seguridad alimentaria de los hogares, reduce la motivacion por migrar desde
zonas rurales y disminuye la probabilidad de una sobreexplotacién de los recursos al constituir una
fuente de financiamiento a través de inversiones en la produccién agricola.

Identificar cudles son las fuentes de ingreso de los hogares rurales reviste importancia debido a las
altas tasas de pobreza registradas en las zonas rurales y la posible exposicion de las economias
rurales a las vicisitudes de los mercados internacionales. Esta aseveracion es especialmente aplicable
a los paises de ALC debido a que sus sectores agricolas presentan un alto grado de transabilidad
(tradability) medido por exportaciones mas importaciones como participacion del PIB sectorial). La
incidencia de pobreza en la regién es mayor en zonas rurales que urbanas y es todavia alta en
muchos paises: por lo menos un 70% de la poblacion rural de Bolivia, Guatemala, Honduras,
Nicaragua, Paraguay y Perd vive en situacién de pobreza. Por otra parte, mas de un tercio de la
poblacion rural de Bolivia, Colombia, El Salvador, Guatemala, Honduras, Nicaragua, Paraguay y
Pert vive en la extrema pobreza.

Por esta razon, la funcién del mercado laboral no-agricola rural adquiere cada vez mayor relevancia
en materias de reduccion de la pobreza y desarrollo econémico rural. Entre las principales fuentes
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de ingreso rural se cuentan los salarios, las actividades extra-agricolas emprendidas por cuenta propia
y otros ingresos generados a partir de actividades comerciales, manufactureras y otros servicios
(Cuadro 3). Como resulta evidente, el ingreso no agricola presenta una correlacion positiva con el
desarrollo nacional y, como participacién del ingreso total familiar, ha registrado un crecimiento
sostenido. El empleo no agricola promedia cerca del 25% del empleo total en zonas rurales en
América Latina (porcentaje que contrasta con el 44% registrado en Asia), y el ingreso no agricola
representa cerca del 40% del ingreso total (Reardon [1999]; Reardon, Berdegué y Escobar [2001]).
El empleo no-agricola de las zonas rurales de ALC se ha incrementado en practicamente toda la
region -con excepciéon de Perl, donde se ha mantenido estable, y de Bolivia, pais en el que ha
registrado una disminucion. Este crecimiento del empleo no agricola ha sido ostensiblemente mas
acelerado que el crecimiento de su contraparte agricola, el que en muchos casos ha caido en términos
absolutos. En términos del promedio regional, el porcentaje de la poblacién rural que realiza actividades
rurales no agricolas como actividad econémica principal se ha elevado desde un 24% a un 29% en
la década de los afios noventa. Segun los datos arrojados por un estudio de los hogares rurales a
fines de los afios noventa, el ingreso no agricola representa sobre el 40% del ingreso familiar total
en nueve de doce paises, y mas del 50% en seis paises (Cuadro 3).

Cuadro 3
INGRESO NO AGRICOLA RURAL COMO POISCENTAJE DEL INGRESO FAMILIAR
RURAL TOTAL EN LOS ANOS NOVENTA

Pais Afio del estudio % del ingreso no agricola rural en el ingreso rural
Brasil 1997 39
Chile 1997 41
Colombia 1997 50
Costa Rica 1989 59
Ecuador 1995 41
El Salvador 1995 38
Haiti 1996 68
Honduras 1997 22
México 1997 55
Nicaragua 1998 42
Panama 1997 50
Pera 1997 50

Fuente: Diversos autores, resumidos en Reardon, Berdegue y Escobar [2001].

Para ilustrar esta informacién, cabe destacar que un estudio de caso realizado recientemente en
Chile? arrojé que de las diversas funciones que cumple la agricultura en el bienestar nacional (mas
alla de su PIB sectorial), una de las mas importantes fue su significativa contribucién a la reduccién
de la pobreza, es decir, un aporte muy por encima del de otros sectores. La segunda conclusion
principal fue que la combinacién de la produccién agricola -en especial su tendencia hacia una
mayor orientacién a las exportaciones- ha generado un efecto particularmente importante en el
incremento del empleo y de los ingresos de las familias, al tiempo que ha reducido la migracion

?  Consulte el estudio sobre Chile de la publicacion de la FAO Roles de la Agricultura (ROA), en la siguiente pagina web

http://www.fao.org/es/esa/roa/.
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desde zonas rurales a urbanas. La estrategia general de las politicas en Chile ha redundado en el
crecimiento de los sectores orientados a las exportaciones y en la modernizacién de los sectores que
compiten con las importaciones, sin embargo, los factores externos positivos dicen una mayor
relaciéon con la agricultura de exportaciéon que con la agricultura en forma global.

Como es evidente, se debe ser cauto y no generalizar estos resultados respecto de todos los paises
de ALC. ¢Es la naturaleza de las exportaciones de la actividad agricola lo que importa o es la
intensidad relativa de la mano de obra de las actividades primarias y relacionadas, como es el caso
del procesamiento? La respuesta es lo segundo: el factor primordial es la naturaleza de la intensidad
de mano de obra de la actividad. Para Chile, el sector exportador coincide con una mayor
intensidad de la mano de obra, aun cuando resulta improbable que esta coincidencia se extienda a
todos los demds sectores. Un ejemplo de ello seria la region pampeana en Argentina, en que
probablemente el sector exportador registra una intensidad de mano de obra mucho menor (como
en el caso de los soja, cereales y la carne de vacuno). De igual forma, también podria asociarse un
sector orientado a la produccion de importables que tuvieran encadenamientos significativos en su
etapa de post cosecha, y como tal, constituir una fuente de empleo significativa (éste no es el caso
del sector que compite con las importaciones en Chile).

D. Vinculos de la agricultura con otros sectores

La participacion de la agricultura en el PIB nacional varia de un pais a otro y tiende a disminuir
conforme aumenta el grado de desarrollo econémico. En toda la regiéon de ALC, el rango de
participacion del sector agrosilvicola en el PIB oscila entre 1,5% en el caso de Trinidad y Tobago y
30,8% en Guyana. Con el paso de los afios, esta participacion sectorial en el PIB se ha reducido en
algunos paises y en forma muy abrupta en el caso de Colombia, Ecuador, México y Uruguay. En
términos del promedio de toda la regién, la participaciéon de la agricultura en el PIB nacional alcanzé
el 7% en 2002, comparado con un 8,8% en 1990. En cuanto a composicion, la produccion de
cultivos representa aproximadamente el 60% del PIB del sector, mientras que la produccién ganadera
corresponde a una cuarta parte o un poco mas de un tercio del PIB de este sector. En esta categoria,
Uruguay constituye una excepcion con un subsector ganadero notablemente mayor (70% del PIB
sectorial). La silvicultura constituye una actividad relativamente mayor en unos cuantos paises (Chile,
Ecuador, Paraguay y Uruguay) y, en general, ha experimentado un crecimiento durante la dltima
década. Estas estimaciones del PIB sectorial deben considerarse a la luz de las actividades que se
excluyen de la definicién de agricultura en Cuentas Nacionales. Por ejemplo, las definiciones oficiales
del PIB agricola excluyen actividades tales como las vifias comerciales, la seleccion y procesamiento
post cosecha de frutas y vegetales frescos y la elaboracién de productos silvicolas.

Més all4 de las consideraciones de la economia rural, las participaciones comparativamente bajas y
en disminucion del sector agricola en el PIB podrian ocultar la importancia fundamental del sector
en la gran economia nacional. Antiguamente, con frecuencia se pensaba en la agricultura como un
enclave que producia la mayor parte de sus insumos intermedios en su interior y que llegaban a los
hogares de los consumidores o al exterior a través de una cantidad relativamente menor de
intermediarios de otras actividades econémicas. No obstante, a medida que se moderniza la
agricultura, mayor se hace su integracién con otros sectores, con lo que aumentan sus compras de
insumos intermedios y la venta de sus productos como insumos intermedios en otros sectores.
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¢Cudl es el verdadero tamafio de la agricultura si queremos ir mas alla de la medicién del valor de
la producciéon primaria? Una manera de responder esta pregunta es tomar como base el PIB del
sector agricola y agregar las proporciones de otros PIB sectoriales para calcular un PIB "agricola
ampliado". Las proporciones de otros PIB se determinan sobre la base de la participacion de los
insumos agricolas intermedios respecto de todos los insumos intermedios utilizados por sector no
agricola individual. Estudios recientes han calculado el PIB agricola ampliado para tres paises:
Argentina, Chile y Colombia.’ Si comparamos estimaciones de Cuentas Nacionales y de participaciones
en el PIB podemos observar que el sector agricola de Chile creceria desde una participacion oficial
del 4,9% del PIB nacional hasta una participacién integrada del 9,3%, lo que constituiria un
incremento del 89% en el valor del PIB. El sector agricola de Colombia, que partiria con una
participacion oficial mucho mayor en el PIB, creceria mucho menos proporcionalmente, pasando
de una cifra oficial de 14,4% a una participacién integrada del 18,5%, es decir, el valor del PIB se
incrementaria en un 28%. Por ultimo, el sector agricola de México, con una participacion oficial en
el PIB ligeramente mayor que la de Chile, pero mucho menor que la de Colombia, creceria desde
una participacion oficial equivalente a un 5,4% a una participacion integrada de 8,0%, lo que
representaria un incremento del valor del PIB de un 52%. Otro resultado interesante de este
estudio es que en estos tres paises predominan los encadenamientos hacia delante (forward
linkages). Por su parte, los encadenamientos hacia atrds (backward linkages) son relativamente
menores, lo que implica que el sector agricola demanda mucho menos en términos del valor de los
bienes y servicios que derivan de otros sectores respecto de lo que otros sectores demandan de él.

Cabe hacer notar que se debe tener cuidado de no caer en una sobrevaloracién de las implicaciones
econdmicas a nivel nacional de estas estimaciones respecto del grado de integracion del sector
agricola con el resto de la economia. Estas cifras sélo corresponden a una mirada superficial al
"verdadero tamano" del sector agricola. Como tal, estas estimaciones dicen relacién con la
perspectiva de Johnston-Mellor de los vinculos sectoriales que muestra interacciones entre los
insumos y la produccion -donde el mercado hace de mediador- entre actividades econémicas
oficialmente separadas en las cuentas del PIB. Con todo, no hay repercusiones inmediatas sobre
las politicas en términos de recomendaciones especificas de politicas que favorezcan un sector
por encima de otro.

®  Los datos de esta seccion tomaron como referencia el trabajo de los autores en el Capitulo 2 de de Ferranti et al.

[2004]. Los célculos se basan en la metodologia de Anriquez, Foster y Valdés [2005].
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lll. RECIENTES DESARROLLOS

A. Reformas unilaterales de comercio previas a la Ronda Uruguay

Con anterioridad a la Ronda de Uruguay, la mayoria de los paises implementé reformas integrales a
sus politicas econémicas en el contexto de un ambicioso programa de reformas estructurales que
incluia la liberalizaciéon del comercio, desregulacién, privatizacién y redefinicion de la funcién del estado.
Estas reformas se implementaron de manera conjunta con una estabilizacién macroeconémica. En
un comienzo, estas reformas en el comercio fueron unilaterales y posteriormente se incorporaron a
acuerdos bilaterales y subregionales -MERCOSUR, Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN), el Grupo Andino y el Tratado de Libre Comercio para la Republica Dominicana y Centro
América (CAFTA - Central American Free Trade Agreement). Asimismo, estas reformas fueron
enteramente coherentes con la posterior adopcién de los resultados de la Ronda de Uruguay, lo
que dejé a ALC con unos pocos cambios en materia de politicas. El enfoque unilateral también
fue congruente con lo que hoy conocemos como el modelo de simulacién global respecto de los
beneficios de la liberalizaciéon del comercio agricola: los principales beneficiarios de las reformas en
el comercio son los mismos liberalizadores del comercio.

Uno de los objetivos principales de las reformas en el comercio entre los afios ochenta y noventa
fue revertir el fuerte sesgo anteriormente en favor del sector industrial y en detrimento del sector
exportador, incluyendo la agricultura. Con las reformas, se esperaba que cambiara la relaciéon de
intercambio nacional entre la agricultura y el resto de la economia en beneficio del sector agricola, en
especial en el caso de los productos exportables. Sin embargo, no en todos los paises se concretaron
las expectativas anteriores respecto de los precios relativos a nivel del campo, fundamentalmente
como resultado de una apreciacién cambiaria y de una caida en los precios internacionales. A priori,
era natural concluir que los productores agricolas deberian haber experimentado un significativo
incremento en los precios relativos internos. No obstante, los datos demuestran que los precios
internos reales de bienes agricolas comerciables registré una caida luego del inicio de las reformas
en diversos paises, fundamentalmente a consecuencia de una disminucién del tipo de cambio real
(fortalecido por ocasionales caidas en los precios del mercado mundial). Respecto de los precios, las
principales fuerzas tras los cambios en los incentivos agricolas quedaron fuera del control de las
politicas sectoriales: tipos de cambio, precios frontera y tasas de interés real (Valdés [1996]).

Sin embargo, se registré una expansion global acelerada en las exportaciones agricolas en la década
de los afos noventa, durante la época de las reformas econémicas unilaterales, tal como se puede
apreciar en el Cuadro 4. El crecimiento de las exportaciones de productos agricolas primarios promedié
alrededor de un 5% anual, pero con un rango amplio entre un alto crecimiento positivo (Perd 10%,
Brasil 9%, México y Chile 7,5%) y un alto crecimiento negativo (Bolivia, Colombia, el Caribe en
general y Venezuela). También destacan las tasas de crecimiento en las exportaciones de productos
elaborados, que en la mayoria de los paises son mas altas que las tasas de crecimiento de los productos
primarios. Esta situacion es fundamentalmente aplicable a los paises de Centroamérica, Bolivia, Chile y
México. El crecimiento del comercio de productos silvicolas se presenta alto en algunos paises, aun
cuando debemos recordar que con excepcién de unos cuantos paises, la base de referencia sigue
siendo bastante menor. Una conclusién global diria que en la regién de ALC el sector de exportaciones
agrosilvicolas se ha mostrado en general bastante dinamico durante la ultima década.

El crecimiento de los productos agropecuarios elaborados destaca la importancia de hacer frente a la

cuestion de progresividad arancelaria (tariff escalation), tanto respecto de los tratado de libre
comercio (TLC) suscritos con EE.UU., como de las negociaciones de la OMC. Al menos en lo que
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concierne a acuerdos bilaterales con EE.UU., las reducciones de los aranceles a productos basicos
elaborados (agro industria) quedaron rezagadas en la agenda al quedar supeditadas a reducciones
programadas en un periodo de ocho a doce afios. Por otra parte, dichos productos siguen estando
expuestos a posibles aplicaciones de salvaguardas especiales por parte de EE.UU. Este ha sido
claramente el caso del tratado entre EE.UU. y Chile, utilizado como matriz para el CAFTA. Lo
destacable de un anélisis de los Cuadros 4 y 5 es que se ha registrado un crecimiento acelerado
de los productos procesados a pesar de la gran progresividad arancelaria de parte de los paises
desarrollados. Lo anterior sugiere que las exportaciones de este sector podrian presentar un
crecimiento incluso més rapido.

CuADRO 4
TASAS DE CAMBIO ANUAL (COMPUESTO) EN EXPORTACIONES 1990-1992 A 2000-2002, PRODUCTOS
AGRiICOLAS, FORESTALES Y DE PESCA PRIMARIOS Y ELABORADOS

Pais Agr.i cu It!" ra :I;r? :: It:,ss el Pesca I:ﬁ\l;iif:llllllttltljrr:
primaria elaborados forestales y pesca
Argentina 4,10 6,58 7,12 8,49 5,59
Brasil 8,92 4,72 6,06 6,80 6,59
Bolivia -6,14 17,05 -5,16 -21,62 8,21
Chile 7,45 12,05 7,36 7,32 8,07
Colombia -1,98 9,52 15,03 3,86 2,25
Costa Rica 4,40 13,09 6,65 10,30 6,77
Cuba -11,41 -12,07 -18,55 -2,62 -11,46
Republica Dominicana 1,50 7,60 4,72 9,98 5,49
Ecuador 3,92 13,97 9,03 2,16 4,75
Guatemala 5,47 7,66 3,69 3,83 6,13
Haiti -1,37 -1,08 22,66 8,97 -0,37
Honduras -0,01 13,21 8,35 5,98 1,86
Jamaica 0,65 1,45 -39,12 4,15 1,20
México 7.39 16,25 3,02 8,30 10,17
Nicaragua 5,25 12,19 22,03 20,17 8,65
Panama -0,09 3,64 9,27 13,74 4,20
Paraguay -2,96 3,97 1,85 5,42 -1,66
Pera 0,27 9,26 33,38 11,05 10,30
El Salvador 0,39 15,97 11,73 6,66 6,12
Trinidad y Tobago 5,47 8,67 5,59 15,86 8,64
Uruguay 2,59 5,04 16,42 1,95 4,20
Venezuela -6,33 5,33 9,25 6,76 3,43
Sudamérica 5,09 6,47 6,90 7,05 5,95
Centroamérica 5,31 13,94 4,65 9,65 8,12
Caribe -5,29 -5,93 3,45 1,11 -5,37
Region de ALC 4,88 5,80 6,73 7,25 5,56

Fuente: Estimaciones de los autores sobre la base de datos de FAOSTAT. Tipos de cambio anuales basados en promedios para los afios
comprendidos entre 1990-1992 y desde 2000-2002. Datos de pesca basados en afios 2000 a 2001. Valores nominales en délares a los
que se aplica como deflactor el indice del valor unitario de las manufacturas del Banco Mundial. Productos agricolas primarios y
elaborados segun las definiciones de la FAO.
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CUADRO 5
ESCALAMIENTO ARANCELARIO: PROMEDIO ARANCELARIO A NACION MAS FAVORECIDA (NMF)
APLICADO SIN DERECHOS DE CUOTA

Porcentajes
Producto UE EE.UU. Japén

Café
Crudos 73 0,1 6,0
Final 12,1 10,1 18,8

Tropical Cacao
Crudos 05 0.0 0.0
Semiprocesados 9,7 0,2 7,0
Final 30,6 15,3 21,7
Frutas
Crudos 9,2 4,6 8.7
Semiprocesados 13,3 5,5 13,2
Final 22,5 10,2 16,7
Vegetales

Productos de rapido crecimiento Crudos 29 6 87
Semiprocesados 13,3 5,5 13,2
Final 22,5 10,2 16,7
Mariscos
Crudos 11,5 0,6 4,9
Semiprocesados 51 3.2 43
Final 16,2 3,5 9,1

Fuente: Aksoy y Beghin [2004], seglin datos de la OMC y Banco Interamericano de Desarrollo (BID).

Como regla general para la region de ALC, la agricultura de exportacién presenté crecimiento a
pesar de los cambios inesperados y poco favorables ocurridos en la relaciéon de intercambio nacional.
Asimismo, las exportaciones crecieron a un ritmo mas acelerado en paises que anteriormente habian
introducido reformas congruentes y perseverantes. El hecho concreto es que el sesgo anti-exportador
experimenté una reduccion: no sélo se eliminaron impuestos a las exportaciones y se redujeron
medidas de proteccién a los productos importables, sino que las reformas en el comercio fueron
acompafadas de otros cambios a las politicas, como son desregulacién y privatizacion, situacién que
redujo ostensiblemente los costos de transaccién de las actividades agricolas. En otras palabras, la
apertura del comercio constituyé un elemento clave de la reorientacion de las politicas econémicas,
pero s6lo fue parte de la historia. Las reformas en el comercio se realizaron en el contexto de
reformas estructurales aplicadas a toda la economia, reajustes macroeconémicos, desregulacién y
privatizacion. Asimismo, también fueron factores determinantes de la respuesta de la agricultura la
modernizaciéon de puertos, la privatizacion de las telecomunicaciones, la desregulacién de lineas
aéreas y envios, mayor flexibilidad en el régimen cambiario y otros cambios.

No podemos olvidar la dificultad que representa aislar los efectos parciales de la liberalizacion del
comercio de una enorme cantidad de impactos que se generaron a partir de las reformas econdémicas
generales. No obstante, es posible inferir un patrén a partir de andlisis recientes. En primer lugar, en
la mayoria de los casos, las reformas en el comercio tuvieron un impacto positivo en la agricultura,
fundamentalmente en lo que concierne a productos exportables. Sin las reformas en el comercio, es
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probable que otras reformas hubieran registrado un impacto limitado en el sector. En segundo lugar
cabe destacar la amplitud del tipo y programas de reformas ya que se aprecian complementaridades
entre las reformas en el comercio y otros cambios de politicas econdmicas. Los impactos positivos
de la liberalizacién del comercio en el desempefio del sector agricola -en términos de los cambios
experimentados por el conjunto de productos, inversiones, movilidad de los recursos y mayor
flexibilidad para adaptarse a condiciones variables- en algunos paises se vieron potenciados por un
mejoramiento de la infraestructura, desregulacion y privatizacion, ademdas de una reorientacion
general de la economia hacia los mercados.

Durante los ultimos afios se ha apreciado un cierto consenso minimo en la regién respecto del
impacto social de las reformas. Pero el debate sobre la apertura continua, en parte, debido a la
dificultad de aislar los efectos de las reformas del impacto de factores exégenos y de su
administracion deficiente. En todo caso, se observa una reorientacién en el énfasis del debate
sobre reformas estructurales desde un énfasis en el potencial de produccion y exportacion de la
agricultura mas hacia las dificultades que emanan de una liberalizacién de la economia para los
agricultores que producen importables; y un cierto desplazamiento de la atencion desde el
impacto sobre consumidores (que ahora practicamente han quedado en el olvido), hacia los
pobres en zonas rurales y hacia el sector de la pequefia agricultura, que se presume excluido de
los beneficios de un comercio mas abierto.

¢Es efectivo que las reformas hayan excluido a algunos sectores? Si, una parte del sector de la
pequefia agricultura quedé efectivamente excluido. Este subconjunto incluye a aquellos que
realizan actividades agricolas en areas de productividad relativamente baja, pero también y en
forma més general, una parte de la pequefa agricultura que enfrenta dificultades de adaptacion a
los diversos cambios experimentados por el entorno econémico: un régimen de comercio libre
(mayor exposicién a la variacion de precios), las crecientes demandas de los compradores respecto
de mayores volumenes y niveles (asociados a la creciente concentracion en las actividades de
procesamiento y al rdpido desarrollo de supermercados), la tendencia general hacia mayores
volumenes de capital y la reduccién global de subvenciones a la agricultura. Sin embargo, en lo que
respecta a la pobreza rural, podemos concluir que las reformas globales no implicaron un aumento
en la pobreza y, en algunos casos, contribuyeron a su reduccion.

Las reformas econémicas orientadas a una mayor apertura del comercio no garantizan que la
agricultura de todos los subsectores de todos los paises resultard considerablemente beneficiada.
En algunos paises habrd subsectores que se contraerdn y otros creceran. El objetivo de dichas
reformas deberia ser mejorar el uso de recursos en general, con el fin de permitir a todos los
agentes de la economia -y especificamente del sector agricola- descubrir sus ventajas comparativas.
La experiencia de la regién de ALC bien puede servir para dejar mas de una leccién. En primer
término, que ningln sector agricola de ningln pais registré6 un empeoramiento de sus condiciones
como resultado de las reformas. Segundo, para los paises que avanzaron ordenadamente en el
camino hacia una estrategia de politicas coherentes, la agricultura mostré resultados positivos, en
especial en el sector orientado a las exportaciones. Tercero, un subconjunto de agricultores sufrié
en su papel de productores en actividades que compiten con las importaciones, aunque no asi
como consumidores. Cuarto, si existe flexibilidad fiscal, un gobierno bien puede apuntar a
mecanismos de compensacion con objetivos claros (consultar la Seccién IV a continuacion) y a
estrategias de salida para sectores no competitivos.
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B.  Evaluacién de los impactos potenciales de los acuerdos de comercio

Maés alla de las tendencias del mercado mundial de productos basicos, recientemente se han producido
novedades en torno a propuestas de politicas que presentan tanto oportunidades como desafios
especiales para el sector agricola de la regién. El desarrollo de mayor relevancia inmediata (sin
bien tal vez no el mas significativo en el largo plazo) han sido los diversos acuerdos de comercio
bilaterales y subregionales. Luego de la suscripcion de los primeros acuerdos, como fueron el TLCAN,
el MERCOSUR, el Grupo Andino y los tratados de América Central y el Caribe, las iniciativas mas
destacables involucraron la participacién de EE.UU.: los acuerdos con Chile, el CAFTA (incluida
Republica Dominicana) y las negociaciones del Grupo Andino. (Mientras tanto, las negociaciones
del Area de Libre Comercio de las Américas - ALCA parecen no ir a ningun lado). México y Chile
ya suscribieron acuerdos con la Unién Europea (UE). Asimismo, se suscribieron acuerdos entre Chile
y Canada, Chile y Corea, y algunos paises se encuentran realizando negociaciones con China e
India, México con Japén, y el MERCOSUR mantiene conversaciones con la UE. Tanto los acuerdos
que se concretaron como los futuros tratados incrementaran la presién sobre la competitividad de
los sectores agricolas nacionales e induciran ajustes.

Quisiéramos destacar que hoy en dia, a diferencia de la situacion que se registraba hace una década,
la mayor parte de la regiéon de ALC parece estar poniendo mayor énfasis en los acuerdos de comercio
con las naciones del Hemisferio Norte y con las grandes economias de Asia. En cierto modo, esta
situacion se debe a las utilidades que se espera percibir como resultado del acceso a economias de
mayor envergadura y estabilidad de Asia y del mundo desarrollado, las reducidas expectativas de que
se efectlien reducciones en el nivel de apoyo a la agricultura por parte de la OCDE en virtud de la
Ronda de Doha y al deficiente desempefio que se percibe de los acuerdos subregionales.

El MERCOSUR destaca como un buen ejemplo de unién aduanera deficiente,* entre miembros que
en el pasado reciente experimentaron crisis econémicas y marcadas fluctuaciones en los tipos de
cambio de sus monedas. El MERCOSUR presenta un arancel externo "comun" con 800 excepciones,
politicas nacionales discordantes respecto de los objetivos comunes de comercio establecidos por
sus miembros y sus paises miembros mantienen sus sistemas individuales de comercio e incentivos de
inversiones. Si bien los objetivos del MERCOSUR se extienden mas alla del comercio de productos
(por ejemplo, una de sus metas es la integracién en materia de infraestructura), luego de diez
afos los cuatro miembros principales del bloque han reducido en un tercio su participacién en el
mercado mundial. A la luz de lo que resulta razonable esperar de un acuerdo subregional, cabe
hacer notar que Centroamérica ya ha suscrito el CAFTA y que el Grupo Andino se encuentra en
negociaciones con EE.UU.

Fuera de esta region, el avance mas significativo en materia de politicas de comercio tiene relacion
con probables cambios en las politicas agricolas de la UE y EE.UU. y las actuales negociaciones de la
OMC en virtud de la Ronda de Doha. A pesar del modesto progreso de las reformas en las politicas
agricolas en paises de la OCDE, como ha quedado en evidencia como resultado de los altos niveles
de apoyo involucrados, si se ha observado un progreso hacia una mayor orientaciéon del mercado.
Se han ido abandonando las ayudas a los ingresos sustentados en un mantenimiento de precios que
se pagan al agricultor artificialmente altos y los pagos a los productos y se ha avanzado hacia

“ Hay cuatro miembros titulares y seis asociados; los segundos no estan sujetos al arancel externo comdn (AEC) ni

tampoco limitados a negociaciones de comercio al interior del MERCOSUR como unidad. Tampoco estos miembros
asociados participan en las entidades encargadas de tomar las decisiones dentro de la unién aduanera.
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programas relativamente mas "independientes" de decisiones relativas a produccion.” El nivel
global del apoyo a los agricultores de la OCDE no ha disminuido ostensiblemente desde la Ronda
de Uruguay, sin embargo, se ha observado un cambio en el tipo de politicas utilizadas. Segun el
diagnéstico de Tangermann [2003], las distorsiones entre los precios de productores nacionales y
los precios del mercado internacional han disminuido como porcentaje del apoyo total.

En este contexto, destaca el hecho que la UE, EE.UU. y otros actores principales del mercado
mundial hayan manifestado hace poco su voluntad de analizar una futura eliminacién de las
subvenciones a las exportaciones y una reduccion de las subvenciones internas. Aun cuando el
debate en torno a las politicas sigue candente y no se vislumbran resultados finales, resulta posible
anticipar una modesta reduccion de las medidas de proteccion a la agricultura en paises de la OCDE,
situacion que en cierta medida tendrd consecuencias para los crecientes precios del mercado
internacional. ¢ Qué importancia revisten las negociaciones? ; Qué potenciales repercusiones tendran
estos futuros desarrollos en materia de politicas de comercio internacional en América Latina?

Una cantidad de estudios recientes ha analizado el impacto de una liberalizacién total del comercio
multilateral sobre el bienestar regional y global.° Estudios realizados sobre la base del modelo de
Equilibrio General Computable multisectorial, multirregional y global aplican una variedad de
modelos (Proyecto de Andlisis del Comercio Global -GTAP-, LINKAGE, y MIRAGE del Banco Mundial),
y distintas especificaciones y simulaciones de politicas. Por otra parte, otros estudios utilizan los
marcos de equilibrio parcial como los de Hoeckman et al. [2002], Rosegrant y Meijer [2002], y
Vanzetti y Sharma [2002]. La Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion
(FAO - Food and Agriculture Organization), por su parte, ha aplicado su modelo de simulacion de
una politica de comercio agricola (ATPSM - Agriculture Trade Policy Simulation Model) y la OCDE
([2002a] ha utilizado su modelo AGLINK. ¢Qué podemos concluir a partir de estos modelos? En
particular, ¢cudles son los beneficios en bienestar proyectados en estas simulaciones resultantes de
cambios a las politicas de comercio y quiénes son los principales beneficiarios?.

La primera observacion que podemos hacer respecto de estos estudios es que todos los modelos
predicen que la total liberalizacién del mercado redunda en una expansién de las corrientes
comerciales, mayores precios de los productos basicos y buenos resultados en términos de bienestar
para los liberalizadores. Los modelos que proyectan los mayores beneficios tienden a incorporar
tanto la reduccién de aranceles como la eliminacién o el incremento de cupos de importacién en
paises de la OCDE. Respecto de los beneficios en bienestar para los paises en desarrollo en forma
individual, la mayor parte de ellos puede atribuirse a sus propias reformas en el comercio. Por
ejemplo, segun el Banco Mundial ([2002] Capitulo 4) el 83% de los beneficios totales de bienestar
para los paises en vias de desarrollo emanados de reformas en el comercio agricola mundial derivan
de sus propias liberalizaciones del comercio. Por supuesto, existen algunas diferencias.

®  Para ser "desconectados" o desvinculados de las decisiones relativas a produccion, los pagos directos deben cumplir

con los siguientes criterios: (1) La elegibilidad de dichos serd determinada a través de criterios claramente establecidos,
como ingreso, condicion de productor o propietario de tierras, uso de factores o nivel de produccién durante un periodo
base fijo y determinado. (2) El monto de dichos pagos en cualquier afio no dirad relacién ni se basard en el tipo o el
volumen de produccién (incluidas cabezas de ganado) registrado en cualquier afio posterior al periodo base. (3) El monto
de dichos pagos en cualquier afio no dird relacién ni se basara en los precios, nacionales o internacionales, aplicables a
cualquier produccién registrada en cualquier afio posterior al periodo base. (4) El monto de dichos pagos en cualquier afio
no dird relacion ni se basard en factores de produccién empleados en cualquier afio posterior al periodo base. (5) No se
requerird produccién alguna para estar facultado para recibir dichos pagos. Consultar el Compartimiento verde de pagos
directos para fines de compensacion de la OMC [1994].

®  Consultar Krivonos [2003] para revisar 15 esfuerzos de modelos recientes.
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Los modelos de equilibrio general donde se interrelacionan los sectores econdmicos producen
mayores beneficios globales en materia de bienestar que aquellos que utilizan equilibrio parcial. A
pesar de que no se deberia confiar a ojos cerrados en simulaciones dinamicas de equilibrio general
de resultados de largo plazo, los modelos dindmicos de Equilibrio General Computable predicen
beneficios de bienestar incluso mayores al incorporar un crecimiento endégeno de la productividad
y una acumulacion de capital relacionada con la apertura del comercio.

Los resultados respecto a la distribucién de beneficios entre paises industrializados y en vias de
desarrollo arrojan grandes variaciones. La version estatica del modelo LINKAGE del Banco Mundial
predice que los paises de ingresos bajos y medios captarian la mitad de los beneficios de una
liberalizacién total. Otros estudios (Cline [2004]; Dimaranan, Hertel y Martin [2002]) estiman
que dicha cifra seria del orden de un tercio. Asimismo difieren los modelos de equilibrio parcial:
Rosegrant y Meijer estiman que mas de la mitad de los beneficios totales en términos de bienestar
seria absorbida por paises en vias de desarrollo, mientras que Vanzetti y Sharma calculan que sélo
un cuarto de dichos beneficios iria a parar a estos paises. Por otra parte, estos estudios discrepan
respecto de las fuentes principales de beneficios de bienestar resultantes de la liberalizacion del
comercio. Las simulaciones del modelo LINKAGE del Banco Mundial sugieren que el grueso de los
beneficios de bienestar de los paises en vias de desarrollo emana de su propia liberalizacién. Esta
aseveracion es reforzada por los resultados obtenidos por Vanzetti y Sharma que demuestran que
los paises en vias de desarrollo sélo se benefician de la liberalizacién unilateral del comercio y que
se ven perjudicados por la liberalizacion de los paises industrializados. En Dimaranan et al. [2002],
considerando todos los sectores de la economia, sélo un cuarto del incremento del bienestar en
paises de ingresos bajos y medios se debe a su propia liberalizacion.

Una fuente de perdidas de bienestar para los paises en vias de desarrollo es que, en especial para los
paises importadores netos de alimentos, los consumidores quedan expuestos a mayores costos de
los alimentos con la reforma global de politicas agricolas debido a que muchas de las subvenciones
en los paises mas ricos actualmente estimulan la produccién de productos basicos alimentarios,
como el trigo y, por ende, reducen los precios mundiales de estos productos. Es mas, las marcadas
diferencias de las estimaciones de beneficios globales para los paises en vias de desarrollo se deben
en parte al tratamiento individual que reciben los paises en desarrollo en los modelos utilizados. En
particular, algunos paises en vias de desarrollo hoy gozan de preferencias comerciales que les
permiten vender a precios internos de la UE y EE.UU., situacién que se erosionaria en una reduccion
arancelaria. Estos paises se beneficiarian de alzas en los precios mundiales, pero se verian perjudicados
con menores precios internos en sus principales compradores, por ejemplo la UE. Las grandes
diferencias que evidencian los resultados de los estudios respecto de quienes se beneficiarian y
quienes resultarian perjudicados también destacan que las simulaciones son bastante sensibles a la
especificacion del modelo y a la eleccién de pardmetros. Las diferencias en supuestos y el afio de
referencia, la cobertura sectorial y la descomposicién regional son de vital importancia, tal como lo
son las elasticidades del comercio, que determinan la sustitucion entre bienes internos y extranjeros.

C. Distorsiones en el precio mundial: ;qué tan considerables? Las repercusiones para la
determinacién de precios internos

Es comun escuchar en debates politicos en América Latina el argumento que los precios mundiales
son una guia falsa para determinar el precio interno de los productos importables porque dichos
precios estan sumamente distorsionados como resultado de subvenciones de la OCDE a la agricultura.
Este argumento es menos aplicable a eficiencia (y ciertamente no aplicable a bienestar de los
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consumidores) que a "comercio justo" y al tratamiento de los productores nacionales. ;Tiene esta
controversia sobre la distorsién de los precios mundiales de los productos basicos sustento en
investigaciones sobre los efectos de la liberalizacion del comercio? La mayoria de los estudios
coincide en la direccion que estiman tomaran los efectos sobre los precios del mercado mundial
y en que la mayor parte de los incrementos de los precios afectard a los productos bésicos que
registran un alto nivel de proteccién en los periodos de referencia. Dichos productos basicos
incluyen trigo, azucar, arroz, carne procesada y productos lacteos (Cuadro 6), siendo el mercado
del azuicar y de los productos lacteos los mas distorsionados. De manera adicional, diversos estudios
estiman que los mercados de alimentos elaborados estan sujetos a un considerable escalamiento
arancelario, lo que implica que las reformas en los sectores de los alimentos elaborados podrian
conllevar importantes beneficios para los paises en vias de desarrollo, mas alld de los beneficios que
redundarian de reformas exclusivamente relativas a la agricultura primaria.

La magnitud de los incrementos de precios difiere en productos y estudios, sin embargo son del
orden de 10% a 15%, si bien en algunos casos son mayores. Por ejemplo, con excepcion de la
simulacién de equilibrio general dindmico de Fontagne, y de van der Mensbrugghe y Beghin, los
modelos predicen que los precios del azticar (uno de los productos basicos con mayor proteccion)
podrian incrementarse en mas de un 10%. Los modelos dindmicos de equilibrio general (EG)
predicen alzas entre 20% y 40%, llegando incluso a 71%. En el caso del trigo, nuevamente con
excepcion de uno de los modelos, las alzas de precio bordearian el 12% o menos. En general, la
liberalizaciéon global redunda en alzas de precios mundiales mayores que la liberalizacion parcial.
Con todo, la conclusion general de estos estudios de simulaciéon es que la liberalizaciéon del
comercio, tanto en paises industrializados como en vias de desarrollo, generaria alzas de los precios
internacionales de los productos basicos menores que el nivel de proteccion y subsidios que se
aplica a la agricultura en paises desarrollados, por ejemplo medido con el Subsidio Equivalente al
Productor (SEP). Esta percepcién errada de lo que deberian ser los efectos en los precios mundiales
de la liberalizacion global es probablemente resultado de la confusiéon entre estimaciones del PSE
(nivel total del apoyo agricola de la OCDE) y el impacto final sobre los precios mundiales. Lo
importante para los paises de ALC son los efectos en los precios mundiales y no los niveles de
apoyo total a los agricultores, sin importar su envergadura. En un mundo con una economia
mas eficiente, pagos efectivos desconectados redundarian en elevados PSE, pero con pequefias
distorsiones en los precios mundiales.

Habitualmente, los debates politicos se centran en la posibilidad de niveles muy distorsionados
de precios mundiales y no en la repercusién de los precios de precios mundiales volatiles.” Si bien
se dispone de instrumentos destinados a tratar la volatilidad sin necesidad de introducir mayores
niveles de proteccién, este tema se encuentra fuera del espectro de la presente publicacion. No
obstante, resulta interesante que en el contexto de la OMC exista bastante interés por crear una
nueva salvaguardia especial para la agricultura en paises en vias de desarrollo que aborden las
cuestiones relativas a repercusion y volatilidad de los precios. Esta cuestién es atinente a la
region de ALC debido a que diversos paises disponen de bandas (franjas) de precios que de

7 Acerca de la pregunta de cuanto mas bajos son los precios mundiales respecto del nivel que tendrian de producirse la

liberalizacién del comercio, resulta inevitable comentar que los cambios simulados en los precios mundiales son menores al
compardrseles con la desviacion estandar de la volatilidad de los precios de un afo a otro en los mercados de productos
bésicos primarios. Rodrik argumenta que es probable que los efectos de la liberalizacién del comercio se vean reducidos por
otras fuentes de variabilidad de los precios, comentario que es apoyado por las estimaciones de Gilbert [2003] respecto de
la desviacion estandar anual de los cambios de precio para el maiz (15%), arroz (23%), soja (16%), azucar (43%) y trigo
(16%). Lo anterior no minimiza la importancia de un incremento permanente de 10% a 15% en los precios mundiales.
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hecho corresponden a mecanismos de salvaguardia ya que protegen un precio minimo, a pesar
de su objetivo de estabilizacion.

CUADRO 6
RESUMEN DE RESULTADOS DE PRECIOS MUNDIALES PARA SIMULACIONES
DE LIBERALIZACION DE POLITICAS DE COMERCIO MULTILATERAL

Porcentajes

Arroz/ PedicE) Carne Lacteos Aves

Simulacion Modelo Sector Trigo arroz : de elaborados/ Maiz de
- refinada .

cascara bovino leche corral
Liberalizacion global total
Dimaranan et al. [2002] Estatico, EG T%?eorfelfs 25,2 55 59 6,7 131
Rosegrant y Meijer [2002] Estatico, EP  Agricultura 8,1 13,1 18,0 9,6 11,9
Vanzetti y Sharma [2002] Estatico, EP  Agricultura 15,9 4,5 11,6 7.8 11,0
van der Mensbrugghe o Todos los
y Beghin [2004] Dinamico, EG bienes 5-15 20-40 20-40
Liberalizacion de pais industrializado
Dimaranan et al. [2002] Estatico, EG T‘g?e":e'fs 23,0 5,0 6,7 6,5 11,9
Rosegrant y Meijer [2002] Estatico, EP  Agricultura 0,8 1,6 52 2,9 3,8
Vanzetti [2002] Estatico, EP  Agricultura 11,5 1,9 7.2 3,1 2,6
Beghin et al. [2002] Estatico, EG  Agricultura 12,0 55 9,0 10,4 8,3
Liberalizacion de pais en vias de desarrollo
Dimaranan et al. [2002] Estatico, G 10d0s los 16 0,5 -0,6 0,2 0,7

bienes
Rosegrant y Meijer [2002] Estatico, EP  Agricultura 8,1 11,5 12,4 11,6 6,7 8,1
Vanzetti [2002] Estatico, EP  Agricultura 41 21 41 4,2 4,7 79
Liberalizacion parcial
Dimaranan et al. [2002] Estatico, EG T‘g?e":e'fs 12,6 2,3 2,8 2,8 5,8
Bouet et al. [2003] Estatico, G 1 0d0s los 10,1 14,5 10,0 6,0 31,3
bienes

Fontagné et al. [2003] Dinémico, EG T‘;?g’rfe'fs 14,0 11,0 71,0 150 85,0
Rosegrant y Meijer [2002] Estatico, EP  Agricultura 41 6,0 8,1 14,0 4,8 5,6
Vanzetti [2002] Estatico, EP  Agricultura 7.1 1.7 4,5 6,6 2,8 41
Thompson [2002] Estatico, EP  Agricultura -0,2 0.5 3,6 9,5 0.2
Thompson [2002] Estatico, EP  Agricultura 1.4 0,2 55 6,8 1.3
Thompson [2002] Estatico, EG  Agricultura 4,6 1.3 13

Notas: EG: equlibrio general. EP: equilibrio parcial.

Fuente: Krivonos [2004], preparado para el Banco Mundial.
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D. ¢Cual es el estado actual de los niveles de proteccién a la agricultura en ALC? ;Existe un
sesgo en las politicas de comercio a favor a las actividades agricolas o en contra de ellas?

En el pasado las politicas de muchos paises en vias de desarrollo, incluidos varios paises de la region
de ALC eran discriminatorias con su propia agricultura. Por lo general, esta discriminacion se realizaba
a través de impuestos directos a la agricultura (por ejemplo, precios controlados de los alimentos e
impuestos a las exportaciones), pero también y esencialmente a través de alta proteccion industrial
y politicas macroeconémicas. Los impuestos implicitos (o efectos indirectos) sobre la agricultura
derivaron de tipos de cambio sobrevalorados y politicas que protegian a los sectores industriales
que tornaron la relaciéon de incentivos en contra del sector agricola y elevaron los precios de los
insumos.® En 2004, resulta casi innegable que el sesgo es mucho menor de lo que era en las décadas
de los afos setenta y ochenta, aunque desafortunadamente aiin no se realiza un andlisis comparativo
serio de los Gltimos afios; si estan disponibles hasta 1995 e indirectos desde 1985.” De hecho, durante
los afios noventa se eliminaron o se redujo el espectro de muchas de estas intervenciones. Segtn un
estudio realizado por el Banco Mundial ([2002] Capitulo 4), los aranceles a los productos industriales
se han reducido méas que los que protegen a los productos agricolas y la sobrevaloracién del tipo
de cambio es hoy menos prevalente. Asi todo, la percepcion dominante sigue siendo que muchos
paises en vias de desarrollo todavia conservan un sesgo contrario a la agricultura en sus politicas.

Las nomenclaturas arancelarias que presentan los distintos paises a la OMC constituyen un buen
método de medicion de la proteccion. Los Cuadros 7 y 8 presentan un resumen de aranceles de
NMF que corresponde al afio 2000 y de sus crestas arancelarias (aranceles por encima del 15%)."
Contraria a la imagen generalizada de una agricultura desprotegida, competitiva y orientada a las
exportaciones de América Latina, se puede observar a partir de las nomenclaturas arancelarias que
los aranceles de NMF sobre las importaciones de productos alimentarios y agricolas son
relativamente altos en muchos paises. En los paises incluidos en la muestra, el nivel promedio de
aranceles sobre la ganaderia es de 17%, 12% para la agricultura 'y 18% para los textiles. México es
el pais que registra los aranceles de NMF més elevados para los productos agricolas y alimentarios
(categorias I, Il 'y 1V), seguido por Pert. Chile presenta los aranceles mas bajos, y en 2004 el indice
uniforme de NMF es incluso menor al 6%. En general, los productos agricolas y forestales presentan
una proteccion comparativamente menor que la ganaderia. Los productos alimentarios elaborados
también son materia de gran proteccion, lo que evidencia el amplio fenémeno de progresividad

Consultar, por ejemplo, el estudio de Krueger, Schiff y Valdés [1988].

° El dltimo gran estudio comparativo sobre los efectos directos de la agricultura fue publicado por el Banco Mundial

para el periodo 1985-1995, donde se incluy6 a ocho paises (consultar Valdés [1996]). Idealmente, se deberia utilizar
el nivel efectivo relativo de proteccion entre actividades comerciables en los recursos naturales rurales (RNR) y no
comerciables en RNR para medir efectos inducidos por las politicas. Sin embargo, muy pocas veces se dispone de ellos.
Consultar Schiff y Valdés [2002] para ver andlisis de los diversos efectos inducidos por politicas de comercio y de tipo de
cambio sobre incentivos de RNR.

" El programa arancelario s6lo representaria una parte de la proteccion total. Se deberia incluir tres ajustes adicionales para

completar el cuadro: preferencias arancelarias, los efectos de los obstaculos no arancelarios (especialmente importantes en el
caso de normativas sanitarias y fitosanitarias) y sobretasas especiales (como las bandas de precio en Colombia, Venezuela,
Ecuador, Pert y Chile). Las tasas de NMF subestimarian los verdaderos niveles de proteccién, tanto debido a sobretasas,
como a restricciones cuantitativas. Estimaciones anteriores sobre equivalentes arancelarios para América Latina han mostrado
que las tasas de NMF se encontraban considerablemente por debajo de la brecha real de precios entre los precios internos
y franco frontera (Valdés [1996]). Un equivalente arancelario es el equivalente ad valorem de barreras arancelarias y
no arancelarias, medido mediante comparaciones de precios directos entre precios agricolas internos y franco frontera
para distintas calidades, costos de transporte y otros costos de comercializacion. Desafortunadamente, no se dispone
de estimaciones actualizadas sobre equivalentes arancelarios que incluyan a muchos paises y a una gran proporcién del
sector agropecuario y silvicola segiin una metodologia comun.
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arancelaria en paises industrializados y en vias de desarrollo. De los diversos sectores, los textiles son
los productos con mayor nivel de proteccién y la proteccion industrial es similar en el caso de la
ganaderia y los alimentos elaborados, pero mayor en el caso de los productos agricolas.

CuADRO 7
ARANCELES (AD VALOREM)DE NMF PROMEDIO POR CATEGORIA DE PRODUCTOS, 2000
Categorias | 1l \% X Xl XXI,1 XXV
) ) AIime:ntos, Celulosa. ' Maqu_inaria, Di\{ersos Lineas totales
Paises Ganado Cultivos  bebidas " Textiles equipos articulos en todas las
y tabaco e eléctricos manufacturados categorias
Argentina 17,0 10,2 18,5 15,8 21,0 17,2 21,8 1.449
Bolivia 9,4 10,0 10,0 10,0 10,0 8,7 9,9 1.554
Brasil 16,7 10,6 18,5 15,1 20,6 18,6 21,6 1.417
Chile 9,0 9,0 9,0 9,0 9,0 9,0 9,0 1.658
Colombia 19,5 12,7 19,0 14,0 18,6 11,0 17,8 1.586
Guatemala 15,5 10,6 12,9 4,8 18,8 4,0 11,4 1.628
Honduras 15,5 11,4 15,4 5,6 171 4,9 12,8 1.574
México 271 19,7 231 13,2 24,8 16,7 241 1.750
Peru 24,5 17,2 21,7 12,0 18,0 12,0 12,0 1.462
Paraguay 15,8 10,4 17,8 15,2 20,9 131 19,0 1.536
Uruguay 14,7 9,8 17,8 14,1 20,1 15,3 19,9 1.494
Venezuela 19,5 12,8 19,1 13,9 18,8 11,8 18,3 1.586
Arancel promedio 17,0 12,0 16,9 11,9 18,1 11,9 16,5
Cantidad promedio 34 66 64 100 519 658 117 658
Fuente: Célculos de los autores segtin datos de la OMC.
CUADRO 8

PROPORCION DE LINEAS ARANCELARIAS POR CATEGORIA DE PRODUCTOS
QUE TIENEN VALORES DE ARANCELES SOBRE EL 15%

Categorias | Il v X Xl XXI,1 XXV XX,
) ) AIim_entos, Celulosa ) Maqu_inaria, Di\{ersos Magquinaria
Paises Ganado Cultivos bebidas y " Textiles equipos articulos y aparatos
tabaco Eaiel eléctricos manufacturados mecanicos
Argentina 0,53 0,00 1,00 0,85 0,97 0,69 1,00 0,16
Bolivia 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Brasil 0,55 0,00 1,00 0,80 0,94 0,86 1,00 0,81
Chile 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00 0,00
Colombia 1,00 0,61 0,95 0,74 0,95 0,37 0,92 0,03
Guatemala 0,71 0,47 0,72 0,15 0,77 0,14 0,54 0,00
Honduras 0,75 0,46 0,74 0,15 0,78 0,15 0,55 0,04
México 0,66 0,65 0,75 0,16 0,94 0,69 0,97 0,34
Peru 0,85 0,44 0,78 0,00 0,76 0,00 0,00 0,07
Paraguay 0,61 0,01 0,91 0,81 0,93 0,46 0,85 0,07
Uruguay 0,43 0,00 0,97 0,72 0,91 0,65 0,92 0,14
Venezuela 1,00 0,64 0,94 0,71 0,97 0,45 0,94 0,04

Fuente: Célculos de los autores segtin datos de la OMC.
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Los promedios de aranceles por categoria amplia de productos evidencian la situacion de muchas
actividades, algunas muy reducidas, y ocultan la proteccién a unos cuantos subsectores sensibles y
generalmente de mayor envergadura. Un andlisis de las "crestas" arancelarias resulta mas util para
comprender los perfiles de proteccion. Se entiende por cresta arancelaria un valor arancelario alto
que supera un umbral determinado (15% es comun). En el contexto de perfiles arancelarios de
paises industrializados, los productos basicos a los que se aplican crestas arancelarias son por lo
general aquellos de importancia relativamente mayor para los paises en vias de desarrollo como
exportadores (consultar Hoekman, Ng y Olarreaga [2002]), y representan una parte mayoritaria de
las exportaciones totales de paises en vias de desarrollo. Desde un punto de vista de economia
politica, estas crestas arancelarias representan la "accién" y en andlisis llevados a cabo luego de
Conferencia Ministerial de la OMC en Cancun, la cuestion de las crestas arancelarias ha sido materia
de acciones concretas. El Cuadro 8 presenta las proporciones de las lineas arancelarias en paises de
ALC, por categoria de productos, que registran valores arancelarios por encima de un 15%.

Con excepcién de Bolivia y Chile, donde la regla general son aranceles uniformes (y bajos), es posible
apreciar que existen proporciones sorprendentemente elevadas de crestas arancelarias en todas las
categorias de productos, llegando en muchos casos a mas del 70% en todas las lineas de categorias.
La mayor proporcién de crestas arancelarias se aprecia en Brasil, Argentina, Venezuela y Colombia.
Al igual que en el caso de los aranceles promedio por categoria de productos, los productos
alimentarios y ganaderos registran, por lo general, un mayor nimero de crestas como proporcién
de las lineas arancelarias que los cultivos. No obstante, la proporcion de crestas arancelarias para
los cultivos es notablemente alta en Colombia, Guatemala, Honduras, México, Perd y Venezuela.
Resulta evidente que los seis paises del MERCOSUR (incluidos sus miembros asociados) no presentan
crestas arancelarias para los cultivos, aun cuando para los productos forestales, el ganado y los
alimentos elaborados, la incidencia de crestas arancelarias es muy alta para este grupo de paises (a
excepcion de Bolivia y Chile). Si bien el MERCOSUR presenta un nivel de proteccién uniformemente
reducido para los cultivos, en la otra mitad de los paises los cultivos se encuentran protegidos por
aranceles que superan el 15% en 45% o mas de las lineas arancelarias en dicha categoria.

Los resultados que arrojan estos datos arancelarios es que, a diferencia de la inclinaciéon general
de las politicas de comercio contrarias a la agricultura, parece existir una inclinacién a favor de al
menos el ganado y los alimentos elaborados en la mayor parte de los paises. En el caso de los
cultivos, la evidencia es heterogénea, dependiendo del pais especifico. Lo que resulta claro es que
existe un espectro de reducciones arancelarias que podria contrarrestar los efectos negativos en los
consumidores de las alzas de precios mundiales resultantes de la liberalizacion global del comercio.
Si tomamos en consideracién que existe la posibilidad de implementar reducciones arancelarias
respecto de los productos importables -y en el contexto de las actuales negociaciones que aplicaran
mayor presién sobre menores obstaculos al comercio- es posible anticipar una mayor atencién de
las politicas publicas a programas de compensacion destinadas a sustentar la transicion de dichos
productores y consumidores que se ven negativamente afectados por una estructura de comercio
mas libre. A continuacion analizamos posibles tipos de mecanismos de compensacion que podrian
tener dicho efecto mitigador.
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IV. TENDENCIAS EN POLITICAS AGRICOLAS Y DE COMERCIO

A.  Posturas de negociacion en Ginebra, antes y después de Cancun

Se observa una tendencia hacia acuerdos bilaterales, en especial con EE.UU., la UE y las grandes
economias de Asia. Sin embargo, resulta interesante destacar las posturas de negociacion de los
paises de ALC respecto de una liberalizacion multilateral del comercio bajo la OMC. Hace cuatro
afios, Valdés [2000] destac6 que era posible distinguir tres subgrupos de negociacion en la regién
de ALC. El bloque sudamericano estaba representado por el Grupo Cairns. Los paises del Caribe,
por su parte, mantuvieron una postura opuesta y favorecieron un ritmo menos acelerado hacia
la liberalizacion del comercio. Centroamérica y México adoptaron una postura intermedia, si bien
maés cercana al Grupo Cairns. En cierta medida, estas tres posturas reflejaron la situacion del comercio
neto de los paises en forma individual, lo que ya hemos analizado en la anterior Seccién Il, apartado
Situacion del comercio neto en alimentos y productos agricolas Los paises importadores netos
tendieron a favorecer el método maés lento y los mayores exportadores de Sudamérica optaron por
la via rapida. La cuestion mas sensible en el tema de la politica de comercio fue y sigue siendo el
tema de los subsectores agricolas que compiten con las importaciones. Por otra parte, la preocupacion
relativa a los subsectores que compiten con las importaciones sigue estando reflejada en la estructura
arancelaria de ALC, que ya hemos analizado en la Seccion Ill, apartado ¢Cudl es el estado actual de
los niveles de proteccion a la agricultura en ALC? ¢Existe un sesgo en las politicas de comercio a
favor a las actividades agricolas o en contra de ellas?

Hoy en dia, las coaliciones de negociacion son mas numerosas y no existe un conjunto sencillo de
posturas de negociacion con las que caracterizar a los paises de ALC. En todo el mundo existen hoy
diversas coaliciones, conocidas como G-10 (paises importadores netos de alimentos), G-20 (paises
gue persiguen un mejor acceso al mercado de paises desarrollados), G-33 (otro grupo de paises en
desarrollo que busca concesiones especiales) y el FIP (del inglés Five Interested Parties, Cinco Partes
Interesadas -Australia, Brasil, la UE, India y EE.UU.). No estamos en condiciones de evaluar si las
actuales coaliciones incrementarian o no la probabilidad de implementacion exitosa de la Ronda de
Doha, especialmente respecto de los intereses individuales de los paises de ALC.

B. La tendencia hacia el énfasis en las normas agroalimentarias (barreras no-tarifarias)

Una vez suscritos los acuerdos de comercio, como el caso del que se suscribird con EE.UU., el
ambito se intervenciones directas de comercio se torna mucho mas limitado, lo que acentua los
aspectos de comercio mas alla de medidas relativas a las fronteras. Existe una menor flexibilidad -y
talvez ninguna- para restricciones cuantitativas y existen compromisos bilaterales de reducciones
arancelarias. El nuevo programa que parece emerger para el comercio agricola incluye (a) la gestion
de cupos preferenciales para las exportaciones (hoy muy importantes para Centroamérica como
parte del CAFTA), (b) la situacion de los productos agricolas elaborados en términos de progresividad
arancelaria (Seccion Ill, apartado Reformas unilaterales de comercio previas a la Ronda Uruguay), y
(c) la proliferacion y el endurecimiento de normas agroalimentarias.

Respecto del ultimo punto del nuevo programa, el incremento de las exportaciones de productos
perecederos -fruta, vegetales y carnes frescas- y de alimentos elaborados ha acentuado la
importancia de cumplir tanto con las normas y medidas sanitarias y fitosanitarias (MSFs) de los
paises desarrollados como con los requerimientos de los importadores y minoristas del sector privado
de los paises de la OCDE (que con frecuencia son mas estrictos que las normas oficiales). En este
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contexto, es poco esperable que los organismos de salud y los actores del sector privado en paises
importadores otorguen un "'trato especial y diferenciado’ a los paises en desarrollo o bien que
se produzca una desaceleracion de la tendencia hacia normas mas estrictas. Las fortalezas y las
debilidades de los eslabones de las cadenas de suministro de productos agroalimentarios en ALC se
hacen mas evidentes conforme los paises se inclinan mas hacia la exportacion de productos distintos
de los productos basicos. Se debe enfrentar mayores costos de cumplimiento de normas mas estrictas,
lo que complicara la situacién de los paises mas pobres y aquellos con capacidad institucional mas
débil respecto de MSFs y otras normas agroalimentarias. Evidenciar la credibilidad de los importadores
es hoy mas una cuestion de certificacion internacional y de terceros que incrementa sustancialmente
los costos fijos de las operaciones comerciales. Una manzana podrida puede implicar la pérdida de
millones de do6lares en oportunidades de exportacion.

Las normas del mundo desarrollado respecto de buenas practicas agricolas -higiene, manejo de
desperdicios, fuentes hidricas seguras, registros y rastreabilidad- se han ido incorporando al programa
de comercio para muchos productos de ALC. Por supuesto, esta situacion no es tan aplicable a los
productos basicos como el trigo, soya y maiz. Sin embargo, en el caso de los productos para los
cuales es significativa la tendencia hacia el cumplimiento de normas maés estrictas, los requerimientos
se ven influenciados en gran medida por las exigencias de los compradores en paises de la OCDE
y el cumplimiento resulta relativamente mas sencillo para agricultores comerciales y menos sencillo
para los pequefios productores.

En materia de organismos modificados genéticamente (OMGs), ademas de las cuestiones financieras
y legales (como son el cumplimiento de derechos de propiedad intelectual), el debate internacional
respecto de riesgos potenciales para la salud de los organismos transgénicos también resulta
pertinente al considerar el acceso al mercado y las politicas de biotecnologia para algunos
exportadores de ALC. Esta situacion ha sido muy importante en el caso de la soya. Segin una
evaluacion recientemente publicada por la FAO, existe el consenso entre la mayoria de los cientificos
que el consumo de los productos de biotecnologia actualmente en el mercado es seguro, si bien
productos nuevos y complejos podrian requerir de procedimientos de seguridad adicionales. No
obstante, un estudio mundial comprehensivo realizado por Environics International arrojé que cerca
del 50% de los entrevistados de paises de Europa siente que los beneficios potenciales de los
cultivos transgénicos no superan los riesgos de la tecnologia (FAO [2004] Capitulo 6). Mas aun, no
existe un consenso en torno a los riesgos ambientales generados por los cultivos transgénicos (FAO
[2004]). Los resultados de los actuales debates en torno a la seguridad de los cultivos transgénicos
entre cientificos y los responsables de la formulacion de las politicas tendran un impacto sustancial
en las prioridades de las futuras politicas y en el potencial de exportacion de los productos. Estas
cuestiones se extienden mas all4 de las negociaciones sobre el comercio agricola y son materia de
una gama de &reas de negociacion, sin embargo serdn sumamente importantes para las
exportaciones de productos agricolas primarios y elaborados de ALC.

C. Latendencia hacia la compensacion y las redes de seguridad social *
El avance hacia un comercio mas libre y hacia la reduccion de las subvenciones de precios de

mercado y pagos a los productos ha inducido el uso de programas que proporcionan apoyos a los
ingresos para zonas rurales que no dicen relacién con las decisiones vinculadas a la produccion

Y Gran parte de este apartado se ha tomado de Castafieda [2004].
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agricola. Tanto las ayudas directas a los ingresos como la transferencia condicional de fondos se
reconocen como una forma de compensacion a los agricultores y otros grupos como resultado de
las pérdidas que han experimentado debido a la eliminacion o reduccion de proteccion de las
fronteras y subvenciones a la produccién asociadas a acuerdos de comercio y otras reformas. En
forma mas general, dichos programas tienen el potencial de ofrecer un sistema de apoyo directo a
los hogares rurales que carecen de los bienes necesarios para aprovechar otros esfuerzos orientados
a mejorar las economias rurales. Es posible que estos hogares ni siquiera estén vinculados a la
agricultura ni vivan en regiones amenazadas por la pérdida de protecciones de las fronteras. Mas
alla de las compensaciones para las reformas en el comercio, estas politicas pueden aplicarse a
zonas atrasadas que registran baja productividad agricola y pocas actividades alternativas.

En reemplazo de dudosos mecanismos de reduccion de la pobreza rural centrados en la proteccion
de la agricultura, los pagos directos pueden focalizarse en los pobres y también en los agricultores
de cualquier nivel de ingresos. Asimismo, se pueden reducir al minimo las distorsiones de las sefiales
de precios que determinan las decisiones de produccion. Especificamente para los agricultores,
dichas ayudas a los ingresos pueden facilitar la transicién hacia un sector agricola mas eficiente. En
su calidad de pagos ""desconectados' (decoupled), no relacionados con el uso de insumos y con la
produccién de determinados cultivos, estos pagos son bien recibidos por la OMC vy los analistas de
comercio ya que reducirian (sustancialmente) las distorsiones entre precios internos y de frontera.
Los programas de ayuda a los ingresos desconectada a la produccion y los programas de transferencias
condicionales de fondos ya han sido utilizados con éxito en algunos paises de la OCDE y de ALC
para compensar a los agricultores por la reduccion de la proteccidn, nivelar el consumo durante
periodos de contraccion econdmica y reducir la pobreza en forma directa en zonas rurales.*

Pagos desvinculados a la produccion: ayuda directa a los ingresos para agricultores

La Ronda de Uruguay del GATT intentd restringir los apoyos a precios agricolas internos y las
subvenciones gubernamentales a la produccion para los agricultores. Los apoyos internos fueron
exceptuados si presentaban efectos de distorsion minima de la produccion y el comercio internacional.
Los apoyos permisibles deberian ser financiados directamente por los contribuyentes (y no de forma
indirecta por los consumidores) y no deberian elevar los precios de los productores.” En principio,
dichos apoyos directos a los ingresos podrian servir como compensacion para facilitar la resistencia
a reducir las distorsiones del comercio. En los afios noventa, los paises de la OCDE, en especial la UE y
EE.UU. introdujeron pagos desvinculados con el objetivo explicito de proteger a los productores de
la reduccion arancelaria y otras protecciones. La PAC de la UE de 1993 y la Ley Federal de Reforma
y Desarrollo de la Agricultura (FAIR - Federal Agriculture Improvement and Reform) de 1996 de

2 Por supuesto, la adopcién de apoyos a los ingresos como compensacion para agricultores que alguna vez estuvieron

protegidos podria incluso ser innecesaria si la reduccion de la proteccion se realiza en forma gradual, durante un periodo
extenso de afios (digamos, 10 a 20 afios, como fue el caso de algunos productos materia de acuerdos bilaterales y regionales
en ALC). Y es posible que la introduccion de estos programas de apoyo resulte de todas formas poco apropiada, si
la capacidad institucional de un gobierno resulta ser muy débil y vulnerable a la corrupcién para aplicar dichos programas.
Antes de adoptar cualquier programa de apoyo a los ingresos se debe prestar mucha atencion a la identificacion de las
circunstancias dénde actuarian dichas politicas para efectivamente disminuir la pobreza de los hogares rurales o compensar a
los agricultores por dafios reales resultantes de la reduccion de la proteccion de precios y donde seria posible la aplicacion
exitosa de las mismas. Por otra parte, si bien la compensacion seria temporal, la experiencia ha demostrado que las politicas
de transferencia suelen ser dificiles de rescindir.

¥ Por ejemplo, mediante el uso de rendimientos y superficies de terrenos fijos como base para el pago.
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EE.UU. introdujeron apoyos directos a los ingresos, si bien los pagos desconectados siguen
representando menos de la mitad del apoyo total (entre 30% y 40%). Los programas de ayuda a
los ingresos desvinculados a la produccion han sido utilizados en México (al integrarse al TLCAN
en 1994) y en Turquia (en 2001, como compensacion de la eliminacion del apoyo a precios, de la
subvencion a los insumos y de las reducciones arancelarias).

Los programas en los paises en vias de desarrollo y de la OCDE tienen disefios amplios y aplicaciones
similares, pero difieren significativamente en términos de pagos, registros contables y control.* Por
otra parte, los paises de la OCDE tienen vasta experiencia en programas de apoyo interno, ademas
de proteccion arancelaria y no arancelaria.”® Aunque los pagos neutrales respecto de los incentivos
han sido aceptados por los agricultores desde una perspectiva politica, ellos no necesariamente reducen
la presion de mantener medidas de apoyo anteriores, como son la proteccion de las fronteras,
apoyo a precios y crédito subsidiado. Tal como han mostrado las experiencias estadounidense y
mexicana, se puede renovar las medidas de distorsion de precios a través de cambios a las politicas
y mantener los apoyos desconectados.

Transferencias orientadas a la reduccion de la pobreza: transferencias condicionales de fondos

Las transferencias condicionales de fondos en ALC han probado tener éxito como programas de red
de seguridad para la pobreza rural y en algunos casos han ofrecido un considerable apoyo
monetario a familias pobres. Como condicion para la entrega de estos pagos, las familiar envian a
sus hijos a la escuela y a examenes de salud y vacunaciones periddicas (en el caso de nifios menores
a 5 afios de edad).” Las transferencias de fondos ofrecen asistencia répida y de corto plazo a las
familias con el objeto de mejorar su nivel de nutricion y consumo y apoyan las inversiones de largo
plazo en capital humano para los nifios. Pareciera ser que la clave del éxito para estos programas es
una inversion simultanea en infraestructura social (mejores escuelas y servicios de salud).

Los programas de transferencias condicionales de fondos ofrecen apoyo basado en los ingresos del
hogar y no basado en la produccion agricola de las familias rurales, sin embargo estos programas
también pueden apuntar a compensar a agricultores rurales y trabajadores asalariados que no
poseen tierras por la pérdida de su empleo o ingresos como resultado de menores medidas de
proteccidén sectorial. Los pagos tradicionales desvinculados de la produccién (cuyos beneficios se
basan en produccion o tierra cultivada pasadas) dejan fuera de su espectro a los trabajadores que
no poseen tierras y que han perdido oportunidades de empleo y a las familias que no tienen titulos o

¥ La informacion disponible y los detalles de pagos varian sustancialmente de un pais a otro. Consultar Baffes y de

Gorter [2003] para encontrar un analisis de los criterios de pago de acuerdo con mecanismos desconectados.

' Los programas desconectados que ofrecen transferencias de fondos a agricultores no tienen como objetivo

central la reduccion de la pobreza en zonas rurales. En los paises de la OCDE, los agricultores no son los pobres y
suelen tener un nivel de ingresos més elevado que la poblacién urbana. Aun cuando en paises desarrollados muchos
de los pobres se han beneficiado de programas de pagos desconectados, practicamente la totalidad de los fondos de
estos programas se ha destinado a grandes agricultores. Los pagos se basan en niveles anteriores de produccién y
superficies plantadas, con lo que se favorece a los grandes agricultores comerciales cuya produccion va al mercado.
La mayoria de los programas desconectados han ignorado a los trabajadores que no poseen tierras quienes ademas
sufren las consecuencias de la reduccion de la produccién agricola y de menores oportunidades laborales generadas
por la eliminacién de apoyos a los precios internos.

16

El fundamento es que con frecuencia las familias pobres rurales carecen de los recursos necesarios para pagar los costos
directos de educacion o atencion de salud y enfrentan altos costos de sustitucion para enviar a sus hijos a la escuela.
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contratos de arrendamiento de tierras. Los objetivos de los programas de transferencias condicionales
de fondos pueden orientarse adecuadamente a zonas que ya sea producen cultivos que compiten
con las importaciones que se han visto mas afectadas por reducciones arancelarias, o bien a zonas
donde abundan los agricultores que no poseen tierras y disponen de pocas alternativas donde
trabajar fuera de las actividades agricolas.” En general, en términos de transferencia de recursos
fiscales a los pobres, los programas de transferencias condicionales de fondos son mas eficaces que
los pagos basados en las tierras ya que ayudan a evitar la migracion de familias rurales pobres que
no poseen tierras y mantienen a sus nifios en la escuela. Estos programas son incluso mas efectivos
en ausencia de subvenciones al desempleo, programas de trabajo remunerado u otros programas
de seguridad que no suelen implementarse en zonas rurales.

Para el aflo 2002, los programas de transferencias condicionales de fondos de México, Brasil, Colombia,
Nicaragua y Honduras habian ayudado a mas de 10,5 millones de familias pobres, casi todas ellas
de zonas rurales. Los costos fiscales alcanzaron un total de US$ 3.200 millones (aproximadamente
un 0,2% de los PIB combinados de los paises). La mayoria de los programas fueron introducidos
en el periodo 2000-2001 (PROGRESA en 1997) luego de una crisis generalizada que afect6 a
toda la region. Los gobiernos respondieron implementando una red de seguridad para los pobres,
en especial en zonas rurales donde la incidencia de la pobreza en ocasiones supera el 70%. El
beneficio promedio anual por familia oscil6 entre los US$ 110 por hogar (lo que equivale a menos
del 5% del gasto del hogar) en Honduras y los US$ 320 (aproximadamente el 20% del gasto
del hogar) en México.

Lecciones Utiles para programas de apoyo directo para hogares rurales agricolas y no agricolas

En términos de hogares agricolas pobres, los programas de ayuda a los ingresos desvinculada
de la produccién presentan costos por hogar y efectos de nivelacion del consumo similares a los
programas de transferencias condicionales de fondos desarrollados mas recientemente. En lo
gque concierne a compensaciones por disminucién de proteccién a la agricultura, la ventaja de los
programas de ayuda desconectada a los ingresos es su aceptabilidad politica ya que llegan a un
amplio espectro de agricultores y no sélo a los pobres. Si bien los programas de ayuda desvinculados
a la produccion podrian ofrecer ayuda sustancial a los ingresos de los agricultores pobres, también
serfa posible aplicar otros programas complementarios, como son las pensiones no contributivas a
los pobres de la tercera edad y seguro de desempleo. Los gobiernos fiscalmente responsables
querrian evitar la duplicacién de los programas dirigidos a poblaciones similares. Los profesionales
abocados al estudio de mecanismos para la reduccion de la pobreza favorecerian los programas
de transferencias condicionales de fondos como resultado de sus antecedentes en términos de
mejoramiento de la educacion, salud y nutricion de los pobres de las zonas rurales. Sin embargo,
persisten politicas para ir en apoyo de todos los agricultores, incluidos los grandes agricultores
comerciales y las firmas agricolas. Dadas las realidades politicas, los programas de ayuda

17

Recientemente se ha introducido programas de transferencias condicionales de fondos en una cantidad de paises de ALC,
incluidos Brasil, Colombia, Honduras, Nicaragua, Jamaica y otros paises como Turquia. La mayor parte de los programas
comparten disefios similares y toman como referencia experiencias y evaluaciones entre paises. Asi, son tres las caracteristicas
comunes: (1) La aplicacion se centra en zonas rurales pobres que producen alimentos béasicos para consumo o para
comercializacion de pequefios volimenes en el mercado. (2) Los pagos se basan en una cantidad de nifios por hogar, lo
que redunda en mayores subvenciones para las familias mas pobres y, por lo general, mas numerosas y establecen el fin
del programa conforme los nifios avanzan en edad y, en consecuencia, dejan de reunir las caracteristicas que los hacen
calificables para el programa. Y (3) tienen el objetivo de que toda prolongacién del programa debe quedar sujeta a su
impacto en el desarrollo econdmico y de capital humano de los pobres.
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desvinculados a los ingresos podrian considerarse en algunos casos como una alternativa eficiente
y la mejor estrategia de un pais podria ser combinar programas de ayuda desvinculada a la
produccion y programas de transferencias condicionales de fondos con el fin de utilizar sus
respectivas ventajas, sin necesidad que se traslaparan sus coberturas. También podrian resultar
aplicables otras limitaciones: los programas eficaces de ayuda desvinculados a la produccién
podrian depender de una poblacién objetivo fundamentalmente compuesta por agricultores,
propietarios de sus tierras y de sus titulos de propiedad, y de buenos antecedentes de catastros. En
contraste, los programas de transferencias condicionales de fondos podrian ser mas adecuados
para zonas muy pobres donde la poblacion incluye a muchos trabajadores que no poseen tierras y
pequefos productores que desempefian actividades extra-agricolas, y donde existen deficiencias
agudas en materia de educacion, atencion de salud y nutricion.

150



V. LA DIVERSIDAD DE LA ESTRUCTURA DEL COMERCIO EN AMI'E’RICA LATINA'Y EL CARIBE
IMPLICA UNA DIVERSIDAD DE PRIORIDADES DE NEGOCIACION

A. La heterogeneidad de los efectos de los acuerdos de comercio en el bienestar
de América Latina

Més alla del efecto en los precios mundiales, gran parte del andlisis de los potenciales beneficios de
las reformas en el comercio se centra en el impacto de la liberalizaciéon en las alzas del valor de las
exportaciones. La mayoria de las simulaciones de liberalizaciéon del comercio global proyectan
importantes incrementos de las exportaciones desde América Latina. Del mismo modo, se estima
que la eliminacién de todos los aranceles (incluidos los equivalentes arancelarios) en el Hemisferio
Occidental como resultado del ALCA llevard a un aumento de las exportaciones de productos
agropecuarios de América Latina del orden de un 14% (consultar BID [2002], Apéndice 3.2). Como
es de esperar, los resultados de dichas reducciones arancelarias diferirdan de un producto a otro
y de un pais a otro. El BID estima que las exportaciones podrian incrementarse por encima de un
10% para todos los subgrupos de paises del hemisferio, con excepcién de México y Canada. Las
exportaciones del Grupo Andino se elevarian cerca de un 12%, las exportaciones desde Argentina,
Centroamérica y el Caribe crecerian un 15%, y las de Brasil y Chile aumentarian un 27%.

Tomando como base un conjunto de estudios realizados sobre liberalizaciéon global es posible
hacer tres generalizaciones amplias respecto de la region de ALC: (1) que los precios agricolas se
elevaran en un 10% o algo menos como resultado de acuerdos de comercio multilaterales, lo que
es relativamente poco si se compara dicho aumento con la volatilidad inherente de los precios
mundiales; (2) que las exportaciones creceran en forma sustancial, y (3) en términos absolutos de
délares, que los beneficios globales en términos de bienestar son considerables y son capturados
fundamentalmente por los paises que apoyan la liberalizacién del comercio. No obstante, los
resultados para los beneficios, si bien son positivos en forma global, son por lo general reducidos
para los paises individualmente respecto del PIB nacional, en especial para las grandes economias.
Por ejemplo, se estima que los beneficios en materia de bienestar seran del orden de cero a 1,2%
del PIB para paises como Argentina y Brasil, ejemplos de naciones que se esperaria percibieran los
mayores beneficios de la liberalizacién del comercio mundial (Bianchi, Rozada y Sanguinetti [2004]).

Por otra parte, dentro de cada pais resulta méas dificil predecir cudl seria la direccién del impacto de
un comercio agricola mas libre para los consumidores de bajos ingresos y compradores netos de
alimentos de la regién que viven tanto en zonas rurales como urbanas. En términos de hogares de
bajos ingresos, la estimacién, tal y como lo concluye tentativamente Anderson [2004] es que un
régimen mas liberal de comercio mundial tendria los efectos de reducir la pobreza en los paises en
vias de desarrollo al elevar la demanda de mano de obra no calificada y las exportaciones de los
paises pobres. Con todo, existe la preocupacion de que la reciente tendencia hacia la liberalizacion
del comercio en América Latina pueda tener efectos negativos en la demanda de mano de obra no
calificada, lo que se traduciria en menores salarios, desempleo y pobreza.

Un estudio reciente (Gasparini, Gutiérrez y Porto [2005]) investigé los vinculos potenciales entre los

resultados relativos a comercio y mano de obra en zonas rurales de ALC mediante una estimacién
de modelos de regresion de hogares que comparé con microdatos de 60 estudios de hogares de
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ALC y datos globales de paises.” El estudio arrojé una asociacion significativa entre resultados
laborales individuales y algunas medidas del comercio, en especial exportaciones, comercio como una
parte del PIB y el precio de las exportaciones. El resultado principal es que el comercio internacional
ha sido asociado a salarios mas elevados y mayor ingreso laboral en zonas rurales. Los beneficios
del comercio en términos de ingresos laboral no difieren por grupos de educacién formal. Por el
contrario, aquellos trabajadores en los ultimos cuartiles de la distribuciéon de salarios aparentemente
se benefician mas de una mayor apertura del comercio. También se asocia los mayores precios de
las exportaciones a mayores salarios, empleo e ingresos por mano de obra; todos los individuos de
las zonas rurales se benefician casi en la misma proporcién como resultado de precios mas elevados
de las exportaciones.” Este estudio sustenta la perspectiva de que una mayor exposicién al comercio
podria acarrear una expansion del sector agricola y beneficios para aquellos factores intensamente
utilizados en zonas rurales, incluidas la mano de obra, en forma coherente con sus ventajas
comparativas.” A la luz de esta interpretacién, los resultados son coherentes con modelos de
comercio y convergencia, segun los cuales la actividad econémica se desplazaria desde los grandes
centros urbanos a las ciudades mas pequefias.

B. La heterogeneidad de los efectos de las futuras reformas

Dada la variada estructura del comercio cabria esperar distintos impactos en los paises de ALC como
resultado de una reforma en el comercio agricola global. Es probable que la liberalizacion multilateral
perjudique -en el corto plazo- a grandes grupos de personas de los 17 paises importadores netos
de alimentos. Esta aseveracién no pretende negar que desde una perspectiva a largo plazo, la
liberalizacién del comercio provocaria una expansion del crecimiento en todos los sectores de la
economia y, finalmente, serviria para elevar el nivel de ingresos y reducir la pobreza. Diversos
estudios han demostrado que una mayor apertura de todos los aspectos del comercio va de la
mano con un crecimiento nacional mas acelerado, si bien en el corto y mediano plazo habré algunos
perdedores. Una forma de anticipar el posible efecto neto de la liberalizacién del comercio agricola
es evaluar las situaciones de comercio neto de los paises de ALC respecto de los diversos grados de
proteccion a los productos agricolas al interior de la OCDE. Los Cuadros 9 y 10 presentan balanzas
comerciales netas (en dolares estadounidenses y porcentajes de exportaciones e importaciones)
individuales por pais segtin subconjuntos de productos que reciben tres niveles distintos de proteccion
y apoyo (datos disponibles 1999-2001; OCDE [2002b]) en la OCDE, sobre la base de exportaciones
e importaciones promedio durante el periodo comprendido entre los afios 2000 y 2002. Habitualmente,
la proteccion se concentra en un subconjunto de productos (por ejemplo, la cobertura de la PAC en
la UE), y de esta forma, mientras mayor sea el nivel de proteccién y apoyo -definido por el coeficiente
de proteccion nominal (CPN) y el SEP, menor serd la cantidad de productos cubiertos (y en
consecuencia, incluidos en el clculo de las balanzas comerciales netas del Cuadro 2).

'8 El estudio combina datos de mas de cuatro millones de personas incluidas en estudios realizados en 17 paises de ALC
entre 1989 y 2002, incluidas mediciones e indicadores de comercio internacional, en su mayoria obtenidos de la base de
datos SIMA del Banco Mundial.

19 . . .
Cabe hacer notar que rara vez los resultados correspondientes a zonas urbanas resultan significativos desde el punto de

vista estadistico: los ingresos totales por mano de obra en zonas rurales no se ven afectados por el comercio al medirse en
volimenes o precios. Los salarios urbanos por hora no parecen verse afectados por las mediciones del comercio y parece
ser que el empleo se incrementa con el comercio (si bien en ocasiones este efecto es sélo marginalmente significativo).

% Cabe destacar que los estudios sobre hogares de ALC no tienen por objetivo evaluar especificamente al sector

agricola y las zonas identificadas como rurales pueden corresponder a pequefios centros semiurbanos vinculados a la
economia rural, incluida la agricultura.
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Por ejemplo, en el caso de Argentina en el Cuadro 9, sélo US$ 125,5 millones de sus exportaciones
agricolas anuales promedio para 2000-2002 se encuentran en el subgrupo del productos agricolas
que son materia de un alto nivel de proteccion por parte de la OCDE (CPN > 1,85y SEP > 50%),
a saber, azlcar y arroz. Estas exportaciones representan apenas algo mas que un 1% de sus
exportaciones agricolas totales. Argentina importa anualmente un promedio de US$ 3,6 millones
de aquellos productos altamente protegidos, lo que arroja una proporciéon de exportaciones a
importaciones en la balanza comercial neta para este subconjunto de productos agricolas equivalente
a 34,5. Si ampliamos el subconjunto de manera que incluya los lacteos y otros productos del
segundo nivel de apoyo (CPN > 1,20, SEP > 40%), las exportaciones de Argentina se incrementan
hasta US$ 429 millones, pero proporcionalmente menos que el aumento de las importaciones hasta
US$ 27,3 millones (X/M = 15,7). Ahora, si ampliamos el subconjunto de productos adin mas para
que incluya aquellos productos que estdn al menos moderadamente protegidos por parte de la
OCDE (CPN > 1,15, SEP > 28%), las exportaciones de Argentina se elevan sustancialmente hasta
alcanzar los US$ 4.337,3 millones. Sus importaciones aumentan hasta US$ 112,1 millones, lo que
arroja una balanza comercial neta de exportaciones de 38,7 para productos que estan al menos
moderadamente protegidos. Cabe destacar que las exportaciones agricolas totales de Argentina
promediaron los US$ 10.900 millones durante el periodo 2000-2002, lo que implica que las
exportaciones del pais se encuentran fuertemente orientadas hacia productos que registran niveles
relativamente bajos de proteccion en la OCDE.

En consecuencia, uno de los resultados sorprendentes de los Cuadros 9 y 10 es que la gran mayoria
de los paises (15 de 22) son importadores netos (es decir, X/M < 1) de productos que estan "al
menos moderadamente protegidos". Ademas, estos productos que cuentan con una proteccion
entre moderada y alta representan una proporcion significativa del total de las importaciones de
bienes agricolas con un promedio de 36% para la region. Los principales exportadores netos de
estos productos son Argentina, Paraguay y Uruguay y en menor medida, Brasil, Nicaragua,
Guatemala y Cuba. Debido a la importancia del aztcar para varios paises de Centroamérica y el
Caribe, es en la categoria de productos que tienen el mds alto nivel de proteccién donde
encontramos a la mayoria de los paises exportadores netos: 16 de 22 paises del Cuadro 9.
Considerando tanto el nivel como la composicién de las exportaciones, sélo algunos paises podrian
tener el potencial de obtener beneficios relativamente mayores frente a la reduccién de los niveles
de protecciéon mas altos en la OCDE (azucar y arroz), en especial para el Caribe y Guatemala.

Si observamos los niveles absolutos y su participacién en las exportaciones totales, tenemos que
Argentina, Brasil, Paraguay y Nicaragua constituyen casos claros en los que los mayores beneficios
surgirian de la reduccion de la proteccion a productos que se encuentran moderadamente
protegidos por la OCDE, y no en los rubros de mayor proteccion. No obstante, aproximadamente
un 60% de sus exportaciones agricolas estan sujetas a niveles ain menores de proteccién por parte
de los paises de la OCDE (es decir, ya sea CPN < 1,15 o bien SEP < 28%). En contraste, para Cuba
el grueso de los beneficios emanaria del grupo de productos que tiene el mayor nivel de proteccion
(es decir, el azucar), que representa practicamente el 60% de sus exportaciones de bienes agricolas.
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CUADRO 9
BALANZA COMERCIAL DE PRODUCTOS AGRICOLAS PARA DISTINTOS NIVELES D!E PROTECCION EN LA
OCDE (EN US$ MILLONES DE HOY), PROMEDIO CORRESPONDIENTE AL PERIODO 2000-2002

Grupo 1 Grupos 1 & 2 Grupos 1, 2, & 3
Subconjunto de Proteccion muy alta Proteccion intermedia Proteccion moderada
productos CPN 2 1,85 SEP 2 50% CPN 2 1,20 SEP 2 40% CPN 2 1,15 SEP 2 28%

Pais Ex.porta- Im_porta- Balanza Ex.porta- Im_porta- Balanza Ex.porta- Im.porta- Balanza

ciones ciones X/M ciones ciones X/M ciones ciones X/M
Argentina 125,2 3,6 34,5 429,0 273 15,7 4.337,3 1121 38,7
Bolivia 11,5 3,7 3,2 18,4 17,5 11 64,8 131,8 0,5
Brasil 1.863,4 130,3 14,3 1.889,7 409,7 4,6 5.769,5 1.738,5 3,3
Chile 03 63,9 0.0 48,2 99,8 0.5 125,0 493,7 03
Colombia 207 .4 39,2 5,3 256,4 74,2 35 269,0 605,6 0,4
Ecuador 24,6 7,2 34 25,7 11,6 2,2 49,0 1179 0,4
Paraguay 7,6 2,2 35 7,8 12,4 0,6 329,2 34,6 9,5
Peru 16,5 64,1 0,3 23,0 128,3 0,2 30,3 468,2 0,1
Uruguay 160,9 17,7 9.1 3131 20,1 15,6 626,6 65,7 9,5
Venezuela 13,8 67,7 0,2 15,4 2351 0,1 59,9 600,2 0,1
;g/t"’guémér ica 24312 3994 61 3.0267  1.036,0 2,9 11.660,4  4.368,2 2,7
Costa Rica 31,6 12,8 25 52,4 28,3 1,8 929 188,7 0,5
El Salvador 59,3 13,7 4,3 61,5 93,7 0,7 80,7 2415 0,3
Guatemala 2109 11,6 18,2 211,6 79,0 2,7 2513 2272 11
Honduras 15,5 18,7 0,8 19,7 54,4 0,4 22,6 1219 0,2
México 70,5 114,4 0,6 116,6 8439 0,1 270,8 4.569,1 0,1
Nicaragua 37,8 14,8 2,6 59,1 30,9 1,9 134,3 65,0 21
Panama 16,5 2,8 59 27,5 27,4 1,0 39,8 80,7 0,5
Zﬁmfﬁéﬁ’c J 4420 1889 23 5484  1.157,5 05 8924  5.494,0 02
Cuba 477.,6 1211 39 4777 219,4 2,2 4778 432,4 11
Republica Dominicana 84,0 20,1 4,2 84,0 51,4 1,6 84,1 186,2 0,5
Haiti - 106,3 --- 0,0 1351 0,0 0,0 175,2 0,0
Jamaica 69,5 42,6 1,6 78,5 83,6 0,9 791 159,8 0,5
Trinidad & Tobago 30,2 23,5 1.3 33,8 69,4 0,5 39,0 131,3 0,3
Total Caribe 661,3 313,5 2,1 674,1 558,9 1,2 680,0 1.084,9 0,6
Total ALC 3.534,5 901,8 3,9 4.249,2 2.752,4 1,5 13.232,8 10.947,1 1,2

Notas: Grupo 1, proteccién muy alta: productos con un CPN = 1,85 y un SEP = 50%: arroz, azlicar. Grupo 2, proteccion elevada:
productos con 1,20 < CPN < 1,85 y 40% < SEP < 50%; lacteos, carnes de oveja y cabra. Grupo 3, proteccién moderada: productos con
1,15 < CPN < 1,2y 28% < SEP < 40%; carne de vacuno, trigo y cereales, excluido el maiz, maiz y oleaginosas

Fuente: Calculos de los autores sobre la base de datos de FAOSTAT y OCDE, presentados en informe del Banco Mundial a cargo de de
Ferranti et al. [2005].
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CuADRrRO 10
PORCENTAJE DEL COMERCIO EN TODOS LOS PRODUCTOS AGRICOLAS PARA DISTINTOS NIVELES DE
PROTECCION DE LA OCDE, PROMEDIO CORRESPONDIENTE AL PERIODO 2000-2002

Grupo 1, proteccion Grupos 1 & 2 Grupos 1,2 & 3
Valor total muy alta Proteccién intermedia Proteccion moderada
CPN 2 1,85 SEP 2 50% CPN 2 1,20 SEP 2 40% CPN 2 1,15 SEP 2 28%

Pais Ex_porta- Im.porta- Ex.porta- Im_porta- Ex.porta- Im_porta- Ex_porta- Im_porta-
ciones  ciones ciones ciones ciones ciones ciones ciones
Argentina 10.900,0 8729 0,01 0,00 0,04 0,03 0,40 0,13
Bolivia 403,3 232,0 0,03 0,02 0,05 0,08 0,16 0,57
Brasil 16.000,0 3.768,2 0,12 0,03 0,12 0,11 0,36 0,46
Chile 3.351,4 1.228,4 0,00 0,05 0,01 0,08 0,04 0,40
Colombia 29256 15775 0,07 0,02 0,09 0,05 0,09 0,38
Ecuador 1.592,1 475,2 0,02 0,02 0,02 0,02 0,03 0,25
Paraguay 519,3 3101 0,01 0,01 0,02 0,04 0,63 0,11
Pert 7394 1.052,8 0,02 0,06 0,03 0,12 0,04 0,44
Uruguay 998,0 387,3 0,16 0,05 0,31 0,05 0,63 0,17
Venezuela 3296 1.813,5 0,04 0,04 0,05 0,13 0,18 0,33
Total América del Sur 38.000,0 11.900,0 0,06 0,03 0,08 0,09 0,31 0,37
Costa Rica 1,698,2 518,5 0,02 0,02 0,03 0,05 0,05 0,36
El Salvador 539,3 822,0 0,11 0,02 0,11 0,11 0,15 0,29
Guatemala 1.434,7 793,0 0,15 0,01 0,15 0,10 0,18 0,29
Honduras 630,8 4911 0,02 0,04 0,03 0,11 0,04 0,25
México 8.191,1 11.200,0 0,01 0,01 0,01 0,08 0,03 0,41
Nicaragua 404,4 2942 0,09 0,05 0,15 0,11 0,33 0,22
Panama 313,0 417,3 0,05 0,01 0,09 0,07 0,13 0,19
Total México y Centroamérica 713.300,0 14.700,0 0,03 0,01 0,04 0,08 0.07 0,37
Cuba 812,8 848,2 0,59 0,14 0,59 0,26 0,59 0,51
Republica Dominicana 5950 6919 0,14 0,03 0,14 0,07 0,14 0,27
Haiti 23,2 362,0 — 0,29 0,00 0,37 0,00 0,48
Jamaica 260,2 404,8 0,27 0,11 0,30 0,21 0,30 0,39
Trinidad y Tobago 248,8 3445 0,12 0,07 0,14 0,20 0,16 0,38
Total Caribe 2.310,2 3.746,4 0,29 0,08 0,29 0,75 0,29 0,29
Total ALC 53.600,0 30.300,0 0,07 0,03 0,08 0,09 0,25 0,36

Notas: Grupo 1, proteccién muy alta: productos con un CPN 21,85 y un SEP 2 50%: arroz, aztcar. Grupo 2, proteccion elevada:
productos con 1,20 < CPN < 1,85 y 40% < SEP < 50%,; lacteos, carnes de oveja y cabra. Grupo 3, proteccién moderada: productos con
1,15 < CPN < 1,2y 28% < SEP < 40%; carne de vacuno, trigo y cereales, excluido el maiz, maiz y oleaginosas.

Fuente: Calculos de los autores sobre la base de datos de FAOSTAT y OCDE, presentados en informe del Banco Mundial a cargo de de
Ferranti et al. [2005].

Algunos paises que son grandes exportadores netos de productos agricolas también son importadores
netos de productos que reciben un grado de proteccion moderado a muy alto en la OCDE. Por
ejemplo, Colombia y Chile exportaron en promedio US$ 2.900 y US$ 3.300 millones anuales en
todos los productos agricolas durante el periodo comprendido entre 2000 y 2002 (Cuadro 10). Para
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el subconjunto de productos que tienen una "proteccion moderada” en la OCDE, Colombia y Chile
fueron importadores netos, sélo exportando US$ 269 y US$ 125 millones por aiio respectivamente,
lo que representa 9% y 4% de sus correspondientes exportaciones relacionadas con agricultura.
Por el contrario, estos productos que cuentan con una proteccién entre moderada y alta representan
aproximadamente un 40% de las importaciones totales relacionadas con agricultura de ambos
paises. Para estos dos paises, una reduccién de la protecciéon (y un incremento del precio mundial) de
los productos con menores niveles de apoyo de la OCDE tendria un impacto mayor en el incremento
de las exportaciones que la reduccién del apoyo para un nivel de proteccién moderado a alto.

Una consecuencia de los porcentajes de comercio por categoria de proteccion detallados en el
Cuadro 10 es que la reduccion de los niveles de proteccion mas altos seria percibida como un
beneficio evidente para una cantidad de paises de la regién desde el punto de vista de sus actuales
patrones de comercio agricola: Brasil (12%), Uruguay (16%), Guatemala (15%) y Cuba (59%). Si
consideramos a un grupo mas amplio de productos protegidos (Grupos 1 a 3), la mayoria de los
paises de ALC son importadores netos de alimentos y sus exportaciones estdn orientadas a
productos con niveles relativamente menores de proteccién. A la larga, sin dicha proteccion en la
OCDE, los paises de ALC incrementarian sus exportaciones en algunos de estos productos con
proteccion moderada a alta, y es posible que algunos paises que hoy son importadores netos se
convirtieran en exportadores netos. Sin embargo, en el corto plazo, las reducciones arancelarias y
de subvenciones para productos con niveles moderados de proteccion (lo que llevaria a mayores
precios mundiales para dichos productos) serian percibidas negativamente por la mayoria de los
paises de ALC (15 de 22) que corresponden a importadores netos de estos productos.

Desde la perspectiva de los actuales patrones de la balanza comercial, la mayor parte de los paises
de ALC reconocerian mayores beneficios relacionados con las exportaciones como resultado de
una reduccién de la proteccion de la OCDE sobre productos que gozan de un apoyo relativamente
bajo de la OCDE y que afectan el grueso de sus exportaciones agricolas. No obstante, debemos
recordar que el término proteccién aqui definido considera tanto aranceles como subvenciones en
términos de tasas nominales de proteccion (TNP) y SEP. Sin embargo, probablemente existen algunos
productos para los cuales los aranceles son un tanto elevados pero que no reciben subsidios internos
de significacion, como es el caso de la progresividad arancelaria (tariff escalation) para los productos
agricolas elaborados o semielaborados. Habitualmente, las negociaciones de estos productos son
tratadas fuera de la negociaciéon sobre agricultura, ya que van mas alla de la politica agricola
propiamente tal. Por esta razén, el solo hecho que las exportaciones de un pais se encuentren
orientadas a productos que tienen una "proteccion” relativamente reducida de parte de la OCDE
no implica que esta nacién no se beneficie de una reduccion de los aranceles elevados, aun cuando
las negociaciones en torno a dicha reduccién se realizaran en el marco de un foro no agricola.

C. ¢Qué es mas importante para el comercio agricola, los aranceles o las subvenciones
en los paises ricos?

Un estudio reciente sustentado en el modelo gravitacional del comercio bilateral de productos
agricolas entre EE.UU. y los paises de ALC (Bianchi, Rozada y Sanguinetti [2004]) arrojé que la
estimacion de la elasticidad de las importaciones estadounidenses respecto de una reduccion
arancelaria es seis veces la de la elasticidad respecto del equivalente arancelario de los subsidios
internos. En dicho estudio, los "subsidios internos" representan la brecha que existe entre precio
interno y mundial atribuible a medidas fronterizas no arancelarias y subvenciones. Este resultado
coincide con otros estudios (por ejemplo, Hoekman, Ng y Olarreaga [2002]) que enfatiza la

156



importancia de los aranceles versus las subvenciones en términos de determinaciéon de la demanda
de importacién de productos agricolas. Una disminucién de los subsidios internos reduciria los
incentivos a la producciéon de EE.UU. (reduccion que dependeria del grado de desconexion de las
subvenciones), pero, sin un cambio de los aranceles, los consumidores harian frente al mismo
precio. Es posible que las importaciones se incrementaran conforme decayera la produccion
interna, pero la cantidad total adquirida por los consumidores seguiria siendo constante. No
obstante, una reduccién de los aranceles elevaria la cifra total de la demanda. La evidencia empirica
demuestra la importancia del efecto de desplazamiento en las importaciones agricolas como
resultado de apoyos no arancelarios que mantienen los precios internos de los productores por
encima de los precios mundiales, pero el efecto negativo sobre los aranceles mas altos sobre la
demanda de importaciones es mucho mayor.”

Esta situacion tiene repercusiones en paises de la region de ALC, tanto respecto de la OMC como
de los TLC con EE.UU. y Europa. En materia de acceso al mercado, los paises de ALC percibirian
mayores beneficios al negociar la reducciéon de aranceles y la ampliacién de los cupos de
importacion frente a lo que serian arduas y extensas negociaciones sobre la reduccion total de
los subsidios. Cabe la posibilidad que la atencion actual de los paises de ALC sea erroneamente
orientada hacia el enorme nivel de gasto total de los paises ricos en sus sectores agricolas. La
evidencia demuestra que centrarse en la reducciéon de protecciones de las fronteras (aranceles y
cupos) en los paises ricos generaria beneficios significativos en términos de volimenes de comercio.
Evidentemente, para muchos paises -unos ricos y otros no tanto- un arancel constituye un medio
de mantener un ingreso del productor que no requiere de pagos estatales, que genera recaudacion
fiscal y traspasa los costos de proteccion a los consumidores. Reducir los aranceles puede ser
muchisimo mas dificil si, en términos politicos, requiere de un incremento del gasto del gobierno
destinado a sus agricultores.

2! [l analisis de comercio "bilateral" entre la UE, como entidad Unica, y otros paises es mucho menos claro respecto de

los efectos relativos que registran los aranceles sobre la demanda de las importaciones comparados con las subvenciones.
Los resultados més débiles pueden explicarse al tomar a Europa como un todo y el comercio de transito de bienes
agropecuarios a través de Europa, con destino a paises no pertenecientes a la UE.
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VI. CONCLUSIONES: REFLEXIONES SOBRE UNA COMPENSACION DURANTE
LA TRANSICION SOCIALMENTE EQUITATIVA'Y ECONOMICAMENTE EFICIENTE
HACIA UN COMERCIO MAS LIBRE EN ALC

En la region de ALC, la participacion de la agricultura en las exportaciones totales nacionales es
elevada, en especial si se considera la reducida participacion del sector en el PIB nacional. Por otra
parte, al analizar el comercio agricola, deberiamos no sélo incluir la agricultura primaria, sino
también los productos agricolas elaborados, los cuales han registrado un crecimiento sustancial y
constituyen un aporte al ingreso rural no agricola. Los antecedentes de que se dispone respecto de
diversos paises de la regién demuestra que la participacion del empleo no agricola en el ingreso
total de una familia rural es elevado y va en ascenso. Al tratarse de una regién donde abunda la
tierra, cuyas densidades de poblacién son relativamente bajas y donde el crecimiento de la agricultura
se encuentra limitado por la demanda interna, el crecimiento del sector agroalimentario en ALC
depende enormemente de las exportaciones.

El crecimiento de la agricultura primaria y el crecimiento del sector agroindustrial (dependiente del
dinamismo del sector primario) han sido y es probable que contintien siendo motores del desarrollo
economico rural y nacional para la mayoria de los paises de la region. Asimismo, los antecedentes
recabados también sugieren que el crecimiento del sector agroalimentario representa un aporte
para la reduccién de la pobreza, indudablemente de la pobreza rural e incluso de la pobreza
nacional de algunos paises. En la practica resulta méas dificil comprobar la hipétesis que la expansion
del comercio agricola es mas importante que el crecimiento de otros sectores para la reduccion de
la pobreza, aun cuando algunos datos indican que ése seria el caso, pero sélo para algunos paises.
La importancia de las exportaciones para el crecimiento del sector agroalimentario se manifiesta en
el énfasis que ponen los paises de ALC en el acceso al mercado y en las negociaciones de comercio.

Cabe destacar tres conclusiones directamente pertinentes a las situaciones de negociacion de los
paises de ALC ante la OMC. En primer lugar, tenemos la protecciéon de las fronteras versus las
subvenciones internas: Los paises de ALC percibirian mayores beneficios de negociar la reduccién
de aranceles y la ampliacién de los cupos de importacion que de apoyar la reduccion de la
totalidad de las subvenciones internas de la OCDE. En segundo lugar, la mayoria de los paises de
ALC reconoceria mayores beneficios relacionados con las exportaciones como resultado de una
reduccion amplia de la proteccion de la OCDE sobre productos que gozan de un apoyo relativamente
bajo de la OCDE que si se abocaran a los productos sujetos a una mayor proteccién. Por dltimo, si
bien la regién -vista como un todo- tiene una fuerte orientacién hacia la exportacion de productos
agropecuarios, hay 16 paises (de un total de 22) que son importadores netos de alimentos y 10
(de 22) que son importadores netos de productos agrosilvicolas.

Esta tercera conclusién complica la cuestién de las negociaciones sobre comercio al introducir la
problematica de la distribuciéon de los beneficios resultantes de un comercio mas libre. Asi, afectaria
la formacién de coaliciones. Los importadores netos de alimentos se benefician de menores precios
del mercado mundial inducidos por medidas proteccionistas y subvenciones a la agricultura en
paises de la OCDE. Es mas, para muchos paises de ALC el debate de politicas internas se centra
en las cuestiones de los subsectores que compiten con las importaciones. De hecho, contraria a la
imagen de una América Latina y un Caribe desprotegidos, competitivos, donde abundan politicas
agricolas orientadas a las exportaciones, los perfiles arancelarios de NMF observados en las
importaciones de productos agricolas y alimentarios son relativamente elevados. En el contexto
de las negociaciones de la OMC, no resulta sorprendente entonces que los paises de ALC hayan
puesto tanto énfasis en reducciones arancelarias de largo plazo y en mecanismos de salvaguardias
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especiales para los paises en vias de desarrollo. En materia de politica interna, las cuestiones sobre
una transicion socialmente equitativa hacia un comercio mds libre -y el potencial impacto negativo
sobre algunos grupos politicamente influyentes- han llevado la atencién hacia mecanismos de
compensacion y de redes de seguridad (safety nets).

Con anterioridad a la Ronda de Uruguay, algunos paises de la regién aplicaron reformas integrales
a la economia y al comercio. Tales reformas, enteramente coherentes con los posteriores acuerdos
de la OMC, fueron en un principio unilaterales y mas adelante se incorporaron a acuerdos de
comercio bilaterales y subregionales. De no ser por las reformas unilaterales de comercio, resulta
improbable que los acuerdos bilaterales y/o sub-regionales habrian tenido un efecto significativo.

Recientemente se ha registrado una tendencia hacia los acuerdos bilaterales, como parte de la cual
paises de ALC han suscrito diversos acuerdos bilaterales y subregionales durante los ultimos afios.
Hoy en dia, a diferencia de la situacién que se registraba hace una década, la mayor parte de los
paises de ALC parece estar poniendo mayor énfasis en los acuerdos de comercio con las naciones
del Hemisferio Norte y con las grandes economias de Asia, situaciéon que en parte se debe a los
beneficios que se espera percibir como resultado del acceso a los mercados de estos paises, las
reducidas expectativas de que se efectlien reducciones sustanciales en el nivel de apoyo de la
OCDE en virtud de la Ronda de Doha y al deficiente desempefio que se percibe de los acuerdos
subregionales, como es el caso del MERCOSUR.

Respecto de la proliferacién y el endurecimiento de normas agroalimentarias, el incremento de las
exportaciones de productos perecederos y de alimentos elaborados ha acentuado la importancia
de cumplir tanto con las normas y medidas sanitarias y fitosanitarias (MSF) de los paises
desarrollados como con los requerimientos de los importadores y minoristas del sector privado
de los paises de la OCDE. Los organismos de salud y los actores del sector privado del mundo
desarrollado no otorgardn un "trato especial y diferenciado" y la tendencia hacia normas mas
estrictas seguird adelante. Las fortalezas y las debilidades de los eslabones de las cadenas de
suministro de productos agroalimentarios en ALC se hacen mas evidentes conforme los paises se
inclinan mas hacia la exportacién de productos distintos a los productos basicos. Se debe enfrentar
el mayor costo en el cumplimiento de normas mas estrictas, lo que complicard la situacion de los
paises mas pobres y aquellos con capacidad institucional mas débil respecto de la aplicacién de
normas. Las normas del mundo desarrollado respecto a buenas practicas agricolas se han ido
incorporando al comercio exterior para muchos productos de ALC (aun cuando esta aseveracién es
menos aplicable a los productos basicos, donde la cuestion de los OMGs constituye la principal
preocupacion de las politicas no relativas a comercio).

La creciente importancia de la industria agroprocesadora en el aumento de las exportaciones
también destaca la necesidad de hacer frente a la cuestion de la progresividad arancelaria, tanto en
el contexto general de la OMC, como respecto de TLC con EE.UU. y otras naciones desarrolladas.
Por ejemplo, las reducciones de los aranceles a productos basicos elaborados y almacenables
quedaron rezagadas en el condicionado del acuerdo suscrito por Chile con EE.UU. al quedar
supeditadas a reducciones programadas en un periodo de ocho a doce afos, con lo que dichos
productos siguen estando expuestos a posibles aplicaciones de salvaguardas especiales por parte de
EE.UU. El rapido crecimiento de las exportaciones de productos elaborados desde ALC, a pesar de
la gran progresividad arancelaria de parte de los paises desarrollados sugiere que las exportaciones
de este sector podrian experimentar una expansion incluso mas acelerada.
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Por mucho tiempo se ha considerado que una infraestructura adecuada constituye un factor
importante para la productividad y el crecimiento, incluido el crecimiento de las exportaciones.
Suscribir acuerdos de comercio es una cosa; otra totalmente distinta es hacer que el comercio
funcione bien. El comercio depende de sistemas eficientes de telecomunicaciones, transporte,
portuarios, ferroviarios, de generaciéon de energia eléctrica, y todos ellos requieren de grandes
inversiones bien coordinadas. La OMC no restringe la participaciéon de los gobiernos en este tipo de
inversiones, ni en otras inversiones institucionales menos tangibles, especialmente favorables para la
agricultura en términos generales, y en términos puntuales para los agricultores mas pobres, como
es el caso de la administracién de tierras, acceso a fuentes hidricas, investigacion y desarrollo y
extension, pequefas organizaciones agricolas y empresas rurales no agricolas. En virtud de los
acuerdos de la Ronda de Uruguay, los paises en vias de desarrollo tienen mucha mayor flexibilidad
para hacer uso de diversas inversiones que no distorsionan comercio para sus sectores agricolas.”

La infraestructura en la mayor parte de la regién de ALC es subdesarrollada y se requiere de
mayores capacidades institucionales y capital humano, fundamentalmente en los paises mas
pobres, para poder otorgarles una posibilidad justa de competir. La inversiéon extranjera puede
desempefiar una funcién importante en el desarrollo de infraestructura, siempre y cuando "las
reglas" sean claras y confiables. La infraestructura se encuentra vinculada a la reduccién de la
desigualdad de los ingresos y a la capacidad de los paises de aprovechar la liberalizacién del
comercio al permitir el crecimiento de las exportaciones y la distribucion eficiente de los recursos, y
al atraer inversiones en general. La inversion en infraestructura relacionada con el transporte y el
acceso a mercados extranjeros es fundamental para una industria geograficamente dispersa, como
es la agricultura. Por ejemplo, la elasticidad del comercio internacional respecto de los costos de
transporte es bastante elevada. En los paises de ALC, los costos de logistica son sustancialmente
mas altos que en los paises desarrollados (debido a los niveles de ingreso, poblacion y tamafio
geografico). Para garantizar una transicién econémicamente eficiente hacia un comercio mas libre,
muchos gobiernos mas pobres y de institucionalidad mas débil deberan recurrir a una estrategia
abierta de mejoramiento de su infraestructura. En esta y otras areas, los organismos externos, como
el Banco Interamericano de Desarrollo, pueden cumplir una funcién de vital importancia.

?  Este ultimo punto es materia de un andlisis comprehensivo en Diaz-Bonilla, Diao y Robinson [2003].
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VIl. APENDICE

CUADRO A
PARTICIPACION DE EXPORTACIONES E IMPORTACIONES DE RNR POR SUBSECTOR, 2000-2002
Exportaciones’ B . Sector Sector Importaciones’ el . Sector Sector
(US$ millones) agro?;:: )u ario pesquero  silvicola (US$ millones) agrq();:: )u ario pesquero’ silvicola
Ameérica del Sur
Argentina 12.073 20,3 74 2,3 1.5632 57,0 55 37,5
Bolivia 429 94,0 0,0 6,0 281 82,5 2,7 14,8
Brasil 19.188 83,4 1.4 15,2 4.950 76,1 6,3 17,6
Chile 7.091 47,3 27,5 25,3 1.524 80,6 4,0 15,5
Colombia 3.222 90,8 59 3,3 2.019 78,1 3,9 18,0
Ecuador 2.306 69,0 28,4 25 601 791 1,4 19,5
Paraguay 561 92,6 0,0 74 353 87,8 0,5 11,8
Peru 2.011 36,8 58,6 4,6 1.282 82,1 1,6 16,3
Uruguay 1.206 82,8 9,1 8,1 490 79,0 3,1 17,8
Venezuela 536 61,5 28,3 10,1 2,192 82,7 29 14,4
Total Sudamérica 49.026 77,5 11,3 11,2 15.421 77,2 4,2 18,6
México y Centroamérica
Costa Rica 1.876 90,5 8,3 1,2 804 64,5 3,3 32,2
El Salvador 578 93,2 49 1.9 991 83,0 1,0 16,1
Guatemala 1.484 96,7 1.7 1.7 985 80,5 1,0 18,4
Honduras 751 84,1 9,7 6,2 577 85,1 2,7 12,2
México 9.140 89,6 79 25 13.826 81,0 1,2 17,8
Nicaragua 511 791 17,3 3,6 323 91,2 2,2 6,6
Panama 554 56,5 41,8 1,7 499 83,6 24 14,0
E‘;fft/r (/)\grer;(e’f:)c; 15.019 88,6 9,0 2,4 18.179 80,9 1,4 17,8
Caribe
Cuba 900 20,3 9,7 0,0 949 89,4 4,5 6,1
giﬁiﬁ'if:na 597 99,7 02 0,1 954 72,6 6,0 21,4
Haiti 27 84,9 15,0 0,1 382 94,7 1.8 35
Jamaica 269 96,6 3,4 0,0 546 74,2 7,6 18,3
Trinidad y Tobago 262 94,9 4,2 0,9 451 76,4 1,8 21,7
Total Caribe 2.540 91,0 87 0,3 4.636 80,8 4,8 14,4
América Latina 66.575 80,5 10,7 8,8 38.190 79,3 3,0 17,7

y el Caribe

Notas: " Los datos relativos a exportaciones e importaciones estan en millones de délares estadounidenses, a los que se aplica como
deflactor el indice de manufacturas del Banco Mundial (1990=100). * Los datos de pesca corresponden a 2000-2001. En este cuadro, los
sectores agropecuario y pesquero incluyen productos primarios y elaborados.

Fuente: calculos de los autores sobre la base de datos de FAOSTAT, presentados en informe del Banco Mundial (de Ferranti et al. [2004]).
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