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PROCESOS DE GLOBALIZACION Y

SISTEMAS AGROALIMENTARIOS: Los retos de

Ameérica Latina

INTRODUCCION

En 1971 los Estados Unidos decret6 la muerte del acuerdo de
Bretton Woods que en 1945 habia establecido, junto con el
GATT, las reglas de juego del érden econémico mundial de la
postguerra, al declarar unilateralmente la libre convertibilidad
del délar a fin de compensar sus crecientes déficits comerciales.
La salida de Estados Unidos del acuerdo de Bretton Woods
provoca el inicio de una transicion econémica caracterizada por
tasas de cambio sumamente variables y una creciente incerti-
dumbre econdmica en los mercados mundiales. La construc-
cion de un nuevo orden mundial se convirtié inmediatamente
en lamas alta prioridad en la agenda de los paises industrializados.
Los objetivos eran, en el corto plazo, estabilizar los mercados
internacionales; y, a mas largo plazo, disefiar las reglas del juego
que lograran minimizar los riesgos y maximizar los beneficios
en las relaciones mercantiles y geopoliticas mundiales en el nue-
vo periodo histdrico que recién comenzaba.

El inicio de la Ronda Uruguay en 1986, por iniciativa de Es-
tados Unidos, y su culminacion en 1995 con la creacion de la
Organizacion Mundial de Comercio (OMC), constituyd un im-
portante capitulo en un el proceso de busqueda y negociacion
de las reglas de juego del nuevo orden mundial. Uno de los
principales resultados de la Ronda fue la inclusion de la agricul-
tura, excluida del GATT en 1955 a solicitud de Estados Unidos,
en el proceso de liberalizacion de mercados. El objetivo final
del acuerdo, sin embargo, era la creacion de un orden econémi-
co mundial basado en el libre flujo de bienes y servicios, y de
recursos financieros, una “economia global”, a fin de facilitar la
movilidad de los capitales superando asi las barreras creadas
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por las fronteras nacionales y por la intervencion de los Esta-
dos en las relaciones econdmicas. El fortalecimiento del
multilateralismo no constituye, sin embargo, la Gnica tendencia
observable en el nuevo orden mundial. Desde comienzos de
los 80, el fortalecimiento de la Unidn Europea, el surgimiento
del NAFTA, y la proliferacion de tratados de libre comercio
subregionales y binacionales sefialan la existencia de una ten-
dencia complementaria hacia el “regionalismo”, basada en el
surgimiento de areas de comercio preferenciales y de bloques
regionales de poder.

Los acuerdos multilaterales y regionales no constituyen, sin
embargo, los Unicos escenarios en que se estan negociando y
reenforzando las nuevas reglas de juego de la economia global.
La crisis del acuerdo de Bretton Woods, y su corolario inmedia-
to la crisis fiscal del estado, obligd uno tras otro a los gobiernos
de los paises industrializados a ajustar sus economias a los
“shocks” externos causados por las crisis mundiales, y al gra-
dual abandono del modelo de desarrollo nacional y de Estado
interventor que todos habian adoptado durante el periodo de
la postguerra. Con posterioridad a 1982, un nuevo corolario de
la crisis mundial, la crisis de la deuda, también uno a uno ha
obligado a todos los gobiernos de los paises del Sur a renegociar
sus condiciones de acceso a los flujos mercantiles y financieros
internacionales. Una de las consecuencias de la deuda fue el
poder que ella otorgd a las dos principales agencias multilaterales
creadas en Bretton Woods, el FMI y el BM, en la regulacion de
las relaciones econémicas mundiales. Investidas del poder que
les otorgd su recién lograda capacidad de negar o dar acceso a
los flujos financieros mundiales, ambas agencias multilaterales
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propusieron a los estados deudores una nueva estrategia de cre-
cimiento econdmico, la insercion en la economia global me-
diante la explotacion de sus ventajas comparativas, y la substi-
tucion del modelo de crecimiento de “desarrollo nacional” que
a semejanza de los paises del Norte ellos habian adoptado du-
rante el periodo de la postguerra. Los programas de ajuste es-
tructural hacian cada vez mas explicitas las reglas del nuevo or-
den mundial en gestacion.

Paralelamente a estos procesos, que pudiéramos denominar
de “reregulacion” del orden econémico y geopolitico mundial,
y a la vez como causa y consecuencia de ellos, estan ocurriendo
otros procesos que pudiéramos denominar de “reestructura-
cion” de las relaciones econdmicas mundiales. La gradual inte-
gracion de los mercados mundiales y la creciente integracion de
las redes productivas, comerciales, de servicios y financieras por
encima de las fronteras nacionales, forman parte de estos pro-
cesos de reestructuracion economica.

En este articulo me propongo centrar la atencién en la cre-
ciente globalizacion de los sistemas agroalimentarios naciona-
les, un proceso que ha recibido un renovado impetu con la cada
vez mayor apertura de las economias nacionales a los flujos
comerciales y financieros mundiales, pero cuyos origenes datan
del comercio a larga distancia de los mercaderes en la Antiguedad,
y mas recientemente en las relaciones de comercio entre las
metrépolis europeas y sus areas de influencia coloniales. To-
mando como marco prioritario de analisis a América Latina, y
mas concretamente a Venezuela, el articulo busca responder a
tres principales interrogantes. En primer lugar, ;,como estan in-
cidiendo ambas dimensiones de los procesos de globalizacion,
es decir los procesos de “reregulacion” y de “reestructuracion”
econdmica, en la transformacion de los sistemas agro-
alimentarios mundiales y, mas concretamente, en la insercion
de los sistemas agroalimentarios latinoamericanos en ellos? En
segundo lugar, y refiriéndome en particular al caso venezolano,
¢cémo estan incidiendo los programas de ajuste estructural en
la reestructuracion de los sistemas agroalimentarios de los que
forman parte los paises de América Latina? Por Gltimo, a la luz
del andlisis de todas estas transformaciones tanto mundiales
como locales, ;cudles son los intereses que estan en juego, los
temas del debate, y las posibles alternativas de politica en rela-
cion a los sistemas agroalimentarios?

El articulo esta estructurado en dos partes. En la primera se
plantean algunas ideas para el analisis de los actuales procesos
de globalizacién y sus vinculos con los sistemas agroalimentarios.
En la segunda parte se analiza la evolucion histérica de los prin-
cipales sistemas agroalimentarios latinoamericanos a la luz de
los procesos de globalizacion, tanto los de vieja data como los
mas recientes generados por el nuevo orden econdémico y
geopolitico mundial. Particular referencia se hace también en
esta parte al papel que juegan los programas de ajuste estructu-
ral en estos procesos. Por ultimo, las conclusiones plantean al-
gunos de los retos que todo ésto presenta tanto a los principa-
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les agentes en los sistemas agroalimentarios como a quienes
toman decisiones en el disefio e implementacién de las politicas
publicas.

LOS PROCESOS DE GLOBALIZACION

Los actuales procesos de globalizacion forman parte de una
profunda transformacién econémicay politica mundial que afec-
ta no sélo a los estados y sus politicas, sino también las condi-
ciones de trabajo y de vida de todos los ciudadanos, incluso en
las méas apartadas comunidades rurales. EIl proceso puede ser
mejor percibido como una transicién, es decir como un proce-
so histérico aln no concluido, y por lo tanto susceptible de
diferentes desenlaces y cursos de accidén dependiendo de las
decisiones y acciones emprendidas por los protagonistas.

En esta transicion, como en todo periodo historico, tam-
bién coexisten elementos de ruptura y de continuidad con el
pasado. La globalizacion, enfatizan algunos, no es un fendéme-
no nuevo. Los intercambios a larga distancia de mercancias,
personas e ideas, ha sido un fendmeno recurrente y continuo
en la historia de la humanidad. Lo que es nuevo, sin embargo,
es el surgimiento de un conjunto de reglas a fin de manejar
estos flujos que tienen como objetivo una cada vez mayor inte-
gracion de las relaciones econdmicas mundiales por encima de
las fronteras nacionales: la creacién de una economia global.

La adopcién de un conjunto de reglas supranacionales para
el manejo de las relaciones y flujos econdémicos que van desde
los escenarios globales hasta los locales o viceversa no quiere
decir, como percibieron algunos, que los estados nacionales estén
a punto de desaparecer. El estado-nacion es una construccion
relativamente reciente en la historia de la humanidad, por lo
que es posible prever su substitucion por otras formas de orga-
nizacion social en algin futuro impredecible. No obstante, las
tendencias actualmente visibles no conducen a su disolucion,
sino mas bien a una redefinicién de sus funciones y a una
redistribucion de sus antiguos poderes con otras instancias de
poder mundial. Por el contrario, las economias nacionales, 0
mas especificamente los proyectos de desarrollo nacional del
periodo de la postguerra, si estan en proceso de desaparecer.

Corremos el riesgo, sin embargo, de exagerar demasiado el
peso que los procesos de integracién de mercados y los proce-
sos globales tienen en la explicacidn de los procesos y fendme-
nos locales. Segun algunos autores, aproximadamente un 80%
de la poblacion mundial esta ain muy débilmente integrada, o
completamente al margen, de los sistemas mercantiles
globalizados (Barnet y Cavanagh, 1994; citado por McMichael,
1996: 260). Es importante, por lo tanto, no caer en la trampa de
intentar explicarlo todo como consecuencia de los impactos de
los procesos de globalizacion y de los programas de ajuste. En
el nuevo orden mundial coexisten, frecuentemente de manera
interconectada pero a veces también sin mezclarse, diferentes
sistemas sociales y estructuras de mercados, que van desde los
circuitos mercantiles que abarcan gran parte del planeta hasta



las pequefias redes de intercambio local. Es por estas razones
que, en ateriores trabajos, hemos propuesto un enfoque “glo-
bal/local, local/global” para el analisis de los vinculos entre es-
tos diferentes niveles de las relaciones sociales, y mas concreta-
mente entre los procesos a escala mundial y las transformacio-
nes en curso en las sociedades rurales latinoamericanas (Llambi
et al., 1998).

Identificar quiénes son los protagonistas en estos procesos
historicos y cuales son sus proyectos forma parte de su explica-
cion. Segun Phil McMichael la actual transicion (o proceso de
“globalizacién”) es mejor entendida como la gradual disolucion
del proyecto “desarrollista nacional” del periodo de la postgue-
rra, y su substitucién por el proyecto “globalista”, en tanto prin-
cipio organizativo y regulador del orden mundial en gestacion.
El proyecto desarrollista (o de desarrollo nacional) y los acuer-
dos de Bretton Woods y del GATT, constituyeron las principa-
les estrategias en la construccion del érden mundial de la post-
guerra. Un orden mundial que combinaba tanto principios mer-
cantilistas como liberales en la regulacion de las relaciones eco-
némicas internacionales, aunque subordinandolas siempre al
objetivo de un crecimiento econémico balanceado al interior
de las fronteras nacionales (cfr. McMichael, 1996; Ruggie, 1982).
Por el contrario, en opinion de McMichael, el proyecto globalista
plantea la especializacién competitiva de los espacios econémi-
cos, con base en el principio de las ventajas comparativas; y la
regulacion de las relaciones econdmicas con base en los princi-
pios de libre mercado, pero subordinando las politicas naciona-
les a la regulacién supranacional. Lo que supone no solo la re-
estructuracion de los estados nacionales a fin de que desempe-
fien un menor numero de funciones, pero mas eficientemente,
sino también la construccidon de una institucionalidad
supranacional acorde con el proyecto.

Como todo proyecto histérico el proyecto “globalista” no
s6lo cuenta con decididos promotores sino también con un
gran namero de detractores. Entre los promotores, McMichael
ubica tanto a las élites gubernamentales que han adoptado el
proyecto como suyo, como a las élites corporativas
transnacionales y a los directivos de las agencias multilaterales
(McMichael, 1996: 273). Entre los detractores McMichael ubi-
ca a quiénes desde diferentes perspectivas (p.ej. seguridad
alimentaria, seguridad del empleo, los valores locales, o la pro-
teccion del ambiente) han comenzado ya a formular sus pro-
pios proyectos alternativos (ibid: 291).

Al enfatizar lo que pudiéramos denominar la economia po-
litica de la transicion, el enfoque arriba esbozado constituye un
importante avance en la explicacion no sélo de sus origenes
sino también de sus efectos y posibles desarrollos futuros. Es
importante prevenir el riesgo, sin embargo, de quedarnos con
una vision demasiado esquematica, polarizada y estatica de un
proceso que es mucho mas complejo y dindmico que lo que
este planteamiento sugiere.

AGROALIMENTARIA
N° 10. Junio 2000

Por una parte, existen importantes diferencias no solo tacti-
cas o de implementacion, sino incluso estratégicas y substanti-
vas, entre quiénes pudiéramos ubicar en el campo de los pro-
motores del proyecto. Los intereses de los capitales financieros
transnacionales no siempre coinciden con los de los estados
nacionales. Existen también importantes diferencias entre los
estados y sus gobiernos dependiendo del peso y papel que le
corresponde a cada uno en el 6rden geopolitico mundial. Las
agencias multilaterales, aunque en gran medida han logrado un
consenso doctrinario basico, no constituyen tampoco un todo
completamente homogéneo y coherente. Mas aln, como resul-
tado no solo de sus propios fracasos sino también de las mis-
mas contingencias del proceso, se han visto en la obligacién de
ir modificando gradualmente sus posiciones doctrinarias.

Por otra parte, es importante también lograr una visién mu-
cho méas matizada de los detractores del proyecto globalista.
Las respuestas y proyectos de quienes tenian intereses creados
con el proyecto desarrollista anterior, debido a que se benefi-
ciaron con sus politicas y ahora temen perder sus privilegios,
son substantivamente diferentes de las respuestas y proyectos
de quienes no sélo ahora se sienten excluidos de los beneficios
del proyecto globalista sino tampoco antes se sintieron benefi-
ciados con el proyecto desarrollista. Entre los primeros pode-
mos ubicar no solo los intereses proteccionistas de los empre-
sarios que surgieron y crecieron al amparo del proyecto
desarrollista, sino también a los grupos con poder politico, quie-
nes desde el Estado o proximos a él, temen ser desplazados de
las posiciones que antes ocuparon. Entre los segundos pode-
mos ubicar las respuestas y proyectos de quiénes no quieren ser
excluidos de los servicios anteriormente proporcionados por el
estado, 0 quienes buscan estar en mejores condiciones para
beneficiarse del proceso al solicitar se tomen en cuenta no sélo
los costos sociales de un necesario ajuste sino incluso los cos-
tos econdmicos de una necesaria reconversion productiva o la-
boral.

Por altimo, una gran parte de la literatura sobre la
globalizacion ha tendido a enfatizar los efectos
homogeneizadores del proceso. Me refiero no sélo a plantea-
mientos homogeneizadores econdmico-politicos como “el sis-
tema econdmico mundial”, o culturalistas como “la aldea glo-
bal”, sino también ambientalistas como “gaia”. A diferencia de
esta vision de la globalizacion como un proceso homogeneizador
de las condiciones econdmicas, politicas, culturales, o ambien-
tales al nivel mundial, la hipGtesis que quisiera proponer aqui es
gue todos estos procesos que hemos estado subsumiendo bajo
el concepto abstracto de globalizacion suelen tener efectos di-
rectos, e impactos indirectos, en gran medida heterogéneos, fre-
cuentemente contradictorios, ocasionalmente inesperados y
muchas veces no intencionales sobre las condiciones de trabajo
y de vida de los ciudadanos en diferentes escenarios y niveles de
las relaciones sociales.



Procesos de globalizacion y sistemas ...
Luis Llambi

LOS SISTEMAS AGROALIMENTARIOS DE AMERICA LATINA
La integracion de las redes productivas, comerciales, de servi-
cios y financieras agroalimentarias por encima de las fronteras
nacionales, no es un fendmeno nuevo. Ya desde el inicio del
siglo XVI, inmensas superficies de los ecosistemas tropicales
que bordean al Mar Caribe y de las planicies costeras del nores-
te de Brasil fueron transformados en plantaciones de cafia de
azUcar que era procesada localmente y luego transportada a las
distantes metropolis europeas. Las economias de plantacion que
caracterizaron durante todo el periodo colonial a gran parte de
la América tropical surgieron como respuesta a una creciente
demanda externa de alimentos tropicales y de materias primas
agricolas por parte de los paises que experimentaban en ese
mismo periodo los procesos vinculados a la Revolucion Indus-
trial. Durante todo el periodo colonial, y en todo el continente
americano, desde los rincones mas reconditos del Amazonas
hasta las gélidas tierras de los paramos andinos, diferentes es-
pacios naturales fueron primero valorizados, posteriormente
abandonados, y en ocasiones de nuevo recolonizados, a fin de
ser dedicados a la explotacion de diferentes especies vegetales o
animales para su transformacion posterior en mercancias de-
pendiendo de los ciclos de demanda de los mercados mundia-
les. Por sélo citar un ejemplo, los ciclos del caucho, la sarrapia,
las plumas de garza, y mas recientemente del algodén explican
gran parte de la historia del Orinoco desde la colonia hasta nues-
tros dias.

Mi objetivo en esta seccion es analizar comparativamente la
evolucion de diferentes sistemas agroalimentarios mundiales, y
particularmente el papel desempefiado por los paises latinoa-
mericanos en ellos. El analisis parte de una periodizacién de la
historia latinoamericana del siglo XX en tres grandes periodos.
Cada periodo se caracteriza por el predominio de un especifico
proyecto de crecimiento econdmico por parte del Estado que
expresa los principales criterios de regulacion de las relaciones
econdmicas tanto en los mercados domésticos como en la vin-
culacién con los mercados externos. Son ellos: (a) el periodo de
liberalismo econémico e integracion en areas de comercio pre-
ferencial a principios de siglo; (b) el proyecto desarrollista na-
cional durante el periodo de la postguerra; y (c) el proyecto
globalista en el actual periodo de transicion hacia una economia
global. En cada periodo se analiza tanto la creacién de nuevos
sistemas agroalimentarios adaptados a las reglas de juego del
orden econémico y geopolitico mundial que le sirve de marco,
como la reestructuracién de los sistemas agroalimentarios he-
redados del periodo anterior.

LOS SISTEMAS DE AGROEXPORTACION DE AMERICA LATINA
DURANTE EL PERIODO DE LIBERALISMO ECONOMICO E INTEGRA-
CION EN AREAS DE COMERCIO PREFERENCIAL

El orden mundial que imperd durante todo el siglo XIX y las
primeras tres décadas del siglo XX estuvo basado en las politi-
cas de libre cambio auspiciadas por Inglaterra, la potencia

hegemanica del periodo, y en la divisién del mundo en éreas de
comercio preferencial entre las metropolis europeas, a las que
se afiadio Estados Unidos, y sus respectivas areas de influencia.
La division internacional del trabajo entre un “Sur” exportador
de materias primas agricolas y minerales y un “Norte” en rapi-
do proceso de industrializacion, fue el contexto econdémico y
geopolitico en el marco del cuél los estados latinoamericanos
adoptaron un proyecto de crecimiento econémico con base en
las ventajas comparativas en las relaciones de comercio interna-
cional y de “laissez-faire” en las relaciones econdmicas inter-
nas.

Las exportaciones de azucar, café, cacao, algodon, y caucho,
a las que con posterioridad a la década de 1870 se afiadio el
banano, constituyeron las principales fuentes de divisas para la
mayoria de los paises de América Latina durante el periodo. En
los paises templados del sur del continente, la abundancia de
tierras planas y los flujos migratorios de mano de obra europea
posibilitaron el desarrollo de economias centradas en la expor-
tacion de carnes y cereales.

La evolucion de dos sistemas productivos, las plantaciones
bananeras centroamericanas y las estancias ganaderas argenti-
nas y uruguayas, nos permiten ilustrar el surgimiento o trans-
formacion de los sistemas agroexportadores latinoamericanos
en el marco de las estrategias librecambistas y de “crecimiento
hacia afuera” de los gobiernos nacionales a comienzos de siglo.

En la década de 1870, en los himedos y célidos litorales
caribefios de América Central y de México se localizaron las
primeras plantaciones bananeras de la United Fruit orientadas
a la exportacion del fruto a los mercados mundiales. Hasta la
década de 1940, la empresa logré un control monopolico casi
completo del mercado mundial del fruto. Con posterioridad a
la Segunda Guerra Mundial, sin embargo, la estructura
monopolica del mercado mundial cedié y fue reemplazada por
un céartel formado por tres grandes y tres medianas empresas
transnacionales (Clairmonte y Cavanagh, 1984; Ruhl, 1983). En
el contexto de incertidumbre econémica y de inestabilidad po-
litica, generada por la crisis econdmica mundial en América
Central, las grandes empresas transnacionales disefiaron una
nueva estrategia que incluia una radical reestructuracion de sus
operaciones productivas. El estadio agricola, siendo el eslab6n
de mas riesgos y menos rentable de la cadena agroalimentaria,
fue cedido mediante ventas o arriendos de tierra a los terrate-
nientes locales, estableciendo con ellos contratos de largo plazo
para la venta del producto y la compra de los insumos. Paralela-
mente, nuevas inversiones de capital fueron inyectadas a las
operaciones de empaquetamiento, transporte, y distribucién a
fin de incrementar su productividad y lograr penetrar nuevos y
mas distantes mercados (Carles, 1987).

En el sur del Continente, durante todo el siglo XIX la con-
version de las pampas en estancias de ganado, y desde inicios
del XX su transformacion en empresas mixtas de produccion
de carne y cereales, convirtieron a Argentina y Uruguay en im-



portantes exportadores mundiales de carne, leche y cereales hasta
la crisis del proyecto agroexportador como consecuencia del
crash de la Bolsa de Nueva York en 1929. Con anterioridad a
1950, Inglaterra ejercia un control casi indisputado sobre el
mercado mundial mediante el financiamiento de la produccion
pecuaria y las empresas procesadoras de carne en Australia,
Nueva Zelandia, Argentina y Uruguay. Con posterioridad a las
dos guerras mundiales, debido al incremento de la produccion
altamente subsidada de la Comunidad Europea a sus producto-
res de carne y leche, la contribucién de las exportaciones uru-
guayas al consumo de ambos productos en el continente euro-
peo se redujo desde un 70y 80 por ciento en la década del 50 a
s6lo un 10y un 20 por ciento durante la década del 80 (Ramay
Rello, 1979). Argentina que entre 1924 y 1928 contribuia con
un 61% del mercado mundial de carne, en 1978 sélo abastecia
un 10% de la oferta total. En tanto que, segln Pifieiro, los pai-
ses desarrollados representan tres cuartas partes de las expor-
taciones mundiales de carne fresca (Pifieiro, 1988).

LA REESTRUCTURACION DE LOS SISTEMAS AGROALIMENTARIOS
LATINOAMERICANOS DURANTE EL PERIODO DE DESARROLLO
NACIONAL

La crisis econdmica de la década del 30 y las dos guerras mun-
diales, decretaron la inviabilidad del proyecto de liberalismo
econdmico e integracion en areas de comercio preferencial tan-
to en los paises del Norte, en rapido proceso de industrializa-
cion, como en los paises del Sur que habian orientado sus estra-
tegias de crecimiento econdmico a la exportacion de materias
primas agricolas y mineras. El surgimiento del proyecto de de-
sarrollo nacional en los paises del Norte tuvo como objetivo la
reconstruccion de las economias desvastadas por casi dos dé-
cadas de crisis econdmica y conflictos bélicos. En los paises del
Sur, la estrategia de industrializacion substitutiva disefiada por
la CEPAL, con base en politicas proteccionistas y de interven-
cion de los gobiernos nacionales en las relaciones de mercado,
tenia como objetivo la diversificacion de las estructuras pro-
ductivas nacionales a fin de romper lo que en este nuevo con-
texto mundial se comenzo a juzgar como una excesiva depen-
dencia en la exportacion de unos pocos productos hacia unos
mercados externos cada vez mas volatiles e inseguros.

En el Norte, el proyecto de desarrollo nacional, se concretd
en tres tipos de politicas en relacién a los sistemas
agroalimentarios. En primer lugar, politicas de substitucion de
importaciones de los productos alimentarios y fibras tropicales
mediante el apoyo a la produccion de substitutos con materia-
les genéticos propios de los paises templados; segundo, politi-
cas de apoyo para los agricultores nacionales productores de
materias primas para la industria procesadora de alimentos
durables y baratos, con base en el disefio de un paquete tecno-
I6gico altamente intensivo en capital y en insumos producidos
industrialmente, adaptado a las condiciones econémicas y
agroecoldgicas de estos paises; y tercero, politicas de promo-
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cion de exportaciones a fin de penetrar mercados externos y
reducir los excedentes de produccién en los mercados naciona-
les como consecuencia del éxito de los dos anteriores tipos de
politica y sus efectos no-intencionales en la rapida y creciente
saturacion de los mercados nacionales.

La substitucion de las importaciones de azucar de cafia por
los paises del Norte constituye una buena ilustracion del pri-
mer tipo de politicas. En 1934, como parte del New Deal, Esta-
dos Unidos dio inicio al sistema de cuotas de importacion a fin
de proteger a las grandes plantaciones de los estados del Sur.
En 1968 la politica substitucionista fue replicada en Europa al
adoptar la Comunidad (hoy Unidén Europea) la Politica Agrico-
la Comun. En este caso los beneficiados fueron los producto-
res de remolacha azucarera. La politica substituia, por lo tanto,
no sélo importaciones de los agricultores foraneos sino tam-
bién a la azlcar de cafia por una mercancia similar. En la década
de los afios 70, Estados Unidos instrument6 la politica
substitucionista un paso mas alla al fomentar la produccién de
edulcorantes cal6ricos alternativos fabricados a base de jarabes
de maiz, producto en el que el pais contaba con inmensos exce-
dentes dificiles de colocar en el exterior, o incluso sintéticos
como la sacarina y el aspartame.

Pero la pérdida de los mercados externos agricolas no fue el
Unico dafio generado en los sistemas agroalimentarios latinoa-
mericanos por la implementacion del proyecto de desarrollo
nacional en los paises del Norte. Mas grave aun, quizas, fue la
pérdida de su propio mercado interno como consecuencia de
las politicas de sostén de precios y de promocion de exporta-
ciones de los paises industrializados. En los afios 30 el New
Deal agricola se tradujo en politicas de sostén de precios y de
control de la oferta a fin de garantizar la supervivencia de los
granjeros del Midwest, amenazados por la crisis econémica. En
1954, estas politicas fueron complementadas con politicas de
promocion de exportaciones como la P.L. 480 que proporcio-
noé substanciosos subsidios a los exportadores a fin de reducir
los excedentes de cereales y oleaginosas en los mercados do-
mésticos como consecuencia del éxito logrado en la elevacion
de los rendimientos fisicos de estos productos. El resultado
combinado de esta decidida intervencién del Estado fue que,
en menos de tres décadas, Estados Unidos se convirtio en el
mayor exportador mundial de estos cereales y oleaginosas, y en
un importante productor mundial de aves, carne de bovinos y
leche. Paralelamente, en Europa, la PAC, justificada inicialmen-
te con base en criterios de seguridad alimentaria vis-a-vis las
importaciones alimentarias provenientes de Estados Unidos y
de solidaridad con las ex-colonias, transform¢ a la UE a partir
de los 70 en un importante exportador de trigo y de productos
lacteos, y en la década de los 80 en exportador de azlcar, carne
bovina y aves. El resultado final de la historia es que los paises
latinoamericanos, anteriormente autosuficientes en maiz, arroz
y trigo se convirtieron en importadores netos de estos cereales.
El caso méas dramatico fue el trigo, producto en el que casi to-
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dos los paises latinoamericanos eran autosuficientes con ante-
rioridad a 1950, y que en 1989 representaba ya un 45% de todas
las importaciones de productos agricolas latinoamericanos,
guedando sélo Argentina como Unico exportador de la region
(cfr. ECLA, 1989). Pero incluso Argentina, experimentd una
caida del 40% en sus ingresos por exportacién de cereales y
oleaginosas en los afios 80, lo que en 1980 represent6 un 50%
de reduccion en sus ingresos totales por concepto de exporta-
cion (Middleton, O’Keefe y Moyo, 1993: 127-129, citado por
McMichael, 1996: 282).

En América Latina, el proyecto de desarrollo nacional se
inspir6 en los mismos principios doctrinarios que en los paises
del Norte, pero fue aplicado en condiciones distintas, por lo
tanto con resultados diferentes. La version latinoamericana del
proyecto desarrollista nacional en relacion a los sistemas
agroalimentarios se basé en dos diferentes tipos de politicas.
Por una parte, politicas de establecimiento de convenios para la
administracion de los sistemas agroalimentarios mundiales con
los paises productores y consumidores a fin de garantizar pre-
cios y controlar la alta volatilidad de los mercados. El objetivo
de este primer conjunto de politicas era generar suficientes di-
visas de los productos de agroexportacién que surgieron o se
consolidaron durante el periodo anterior a fin de que contribu-
yeran a subsidiar el proceso de industrializacion. Por otra parte,
politicas de substitucion de importaciones agricolas y de pro-
mocion de nuevos sistemas agroalimentarios a fin de incrementar
el abastecimiento interno de las materias primas agricolas que
requerian las nacientes agroindustrias nacionales. Para lograr
este objetivo la via mas rapida y viable era adoptar la misma
tecnologia agronémica de punta que habian producido el mila-
gro agricola de los paises del Norte y adaptarla a las condicio-
nes agroecoldgicas y de mercado de los paises latinoamerica-
nos.

Las diferentes politicas implementadas por los paises
exportadores de café a fin de regular el funcionamiento del cir-
cuito cafetero nos permite ilustrar el primer tipo de estrategias.
En 1962, por iniciativa de Brasil y Colombia, los dos paises
lideres en el mercado, 26 paises exportadores y 13 paises
importadores, firmaron del 1er. Convenio Internacional del Café.
Con posterioridad a la crisis del 30, el nimero de paises
exportadores se habia incrementado significativamente como
consecuencia de la creacidn de areas de comercio preferencial
por los paises europeos en relacién a sus antiguas colonias. Como
consecuencia del incremento en el nimero de paises vincula-
dos al mercado, y de las crisis de produccion generadas por los
aleas climaticos ante la expansion de la frontera agricolas hacia
areas en las que el producto no disponia de condiciones de pro-
duccion optimas, se habian generado tanto tendencias hacia la
sobreproduccion como de gran inestabilidad de precios y de
oferta. Esta situacion no convenia ni a los productores ni a los
consumidores, por lo que sucesivos acuerdos de control de la
oferta, manejo de reservas, y cuotas de mercado lograron man-
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tener los precios relativamente estables hasta finales de la déca-
da de los 80. En 1988, ante el surgimiento de nuevos
exportadores mundiales no vinculados al acuerdo, que garanti-
zaban un abastecimiento a menor precio, Estados Unidos aban-
dond el acuerdo, por lo que el mercado pasé a ser regulado por
los intermediarios mercantiles en los mercados a futuro y spot
de los grandes paises consumidores.

El modelo desarrollista, a pesar de todos sus sesgos
industrialistas, no necesariamente significé que los sistemas
agroexportadores latinoamericanos en general se estancaran o
retrocedieran. De hecho, durante las décadas de su completa
implementacion, paralelamente a una profunda reestructuracion
de los sistemas agroexportadores tradicionales, también surgie-
ron algunas exportaciones agricolas no-tradicionales que com-
pitieron exitosamente con las de los paises industrializados. No
obstante, a partir de la segunda mitad de la década del 60, la
combinacion de politicas cambiarias que buscaban favorecer la
importacion de bienes industriales, conjuntamente con el in-
cremento del fendmeno inflacionario tendieron a la
sobrevaluacion de las monedas nacionales. Estas politicas, a la
vez que desincentivaban las exportaciones agricolas, incentivaban
la importacién de alimentos, y tendian a agravar los déficits en
la balanza de pagos.

El segundo tipo de politicas, la substitucion de importacio-
nes y la creacion un sector agricola productor de materias pri-
mas para las nacientes agroindustrias alimentarias, formaba parte
de un intento por replicar en América Latina los éxitos experi-
mentados por Estados Unidos y la Unidn Europea en elevar
los rendimientos fisicos de un nimero relativamente reducido
de productos destinados a la produccion de alimentos baratos y
durables para satisfacer las necesidades del creciente nimero
de consumidores. ElI modelo se basaba en dos principales su-
puestos: uno de indole tecnoldgico, el otro de tipo institucional
u organizativo. El supuesto tecnoldgico era la posibilidad de
lograr en América Latina rendimientos fisicos similares o supe-
riores a los logrados por los productores del Norte mediante la
aplicacion de un mismo paquete productivo (semillas certifica-
das, altas dosis de fertilizantes quimicos, pesticidas, y maquina-
ria) a partir de los mismos materiales genéticos. El supuesto
institucional es que era posible transplantar al contexto latino-
americano el modelo organizativo del sistema agroalimentario
norteamericano productor de alimentos durables, que se apo-
yaba en tres pilares basicos: (a) la granja familiar capitalizada,
caracterizada por niveles de rentabilidad que hacian posible la
adopcion del paquete tecnoldgico capital-intensivo; (b) las em-
presas productoras de insumos adecuados a las condiciones
ecoldgicas y de mercado del entorno econémico y procesadoras
de los alimentos y bienes que requeria un mercado nacional y
mundial en expansion; y (c) las estaciones experimentales de las
universidades agricolas estadales orientadas a la produccion de
los materiales genéticos y las tecnologias mas apropiadas a las



condiciones locales.

Las reformas agrarias, los programas de colonizacion y am-
pliacion de las fronteras agricolas, los programas de desarrollo
rural integrado, y las politicas de crédito subsidiado, precios
garantizados, subsidios a los insumos agroindustriales y pro-
teccion del mercado interno, tuvieron todas como objetivo el
surgimiento del sector de agricultores capitalizados que deman-
daba el modelo. Las politicas de fomento industrial mediante
subsidios a la importacién de maquinarias y equipos, exencio-
nes de impuestos, y proteccion del mercado interno tenian como
objetivo el surgimiento de las empresas agroindustriales que
también requeria el modelo. Por Gltimo, la creacion de los siste-
mas nacionales de investigacion agronémica y zootécnica, ge-
neralmente vinculados a los ministerios de agricultura, y su
complementacién con programas de extension agricola tenian
como objetivo dar respuesta a los requerimientos tecnoldgicos
del modelo.

No obstante, con el tiempo se fue haciendo evidente que
estas politicas no estaban dando todos los resultados espera-
dos: la cada vez mayor dependencia de las importaciones
alimentarias, los crecimientos mucho menores que los espera-
dos en los rendimientos fisicos de los cultivos de los cultivos
agroindustriales, la creciente descapitalizacion de muchos pro-
ductores agricolas. Todos ellos eran indicios de que algo habia
fallado.

Es posible encontrar multiples explicaciones parciales al re-
lativo fracaso del modelo agroalimentario desarrollista en Amé-
rica Latina. Algunos han enfatizado el caracter extra-latitudinario
del patrén agronémico adoptado, lo cudl incidiria en incremen-
tos de rendimientos mucho menores en los paises tropicales en
comparacion a los obtenidos en los paises templados para los
mismos materiales genéticos y cultivos. Otros han enfatizado
los sesgos industrialistas del modelo que, al sobrevaluar la tasa
de cambio, conducen a importaciones crecientes de productos
alimentarios. Otros responsabilizan a las empresas productoras
de insumos agricolas, muchas de ellas vinculadas a grandes cor-
poraciones transnacionales, que estarian mas interesadas en la
venta de sus productos en los mercados latinoamericanos que
en el fomento de la investigacion y desarrollo de tecnologias
apropiadas a las condiciones agroecoldgicas y econdmicas de
nuestros paises. Otros, en fin, responsabilizan al Estado, el cual
con sus politicas intervencionistas estaria desincentivando la
innovacion tecnoldgica y desviando los fondos de los contribu-
yentes y de los consumidores a fin de mantener a los producto-
res menos eficientes en el mercado.

Todas estas explicaciones tienen parte de razén, pero no
dan una respuesta completamente satisfactoria al problema. Es
importante no perder de vista una vision holistica del modelo
desarrollista agricola adoptado: de sus supuestos de funciona-
miento econémico, y del marco institucional en el que fue
implementado. Si recapitulamos, por el lado de la oferta el mo-
delo suponia una produccion agricola con base en materiales
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genéticos “nativos”, asi como un paquete tecnoldgico capital-
intensivo apropiado a las condiciones econdmicas (de corto
plazo) de sus paises de origen. Por el lado de la demanda, el
modelo suponia unos mercados dinamicos conformados tanto
por el consumo masivo de bienes de bajo costo en el mercado
interno, Como por una creciente incorporacion de nuevos con-
sumidores en los mercados foraneos. Un importante supuesto
institucional del modelo era una actuacién proactiva del Estado
tanto en el incentivo a la investigacién y desarrollo de las tecno-
logias apropiadas como en la proteccién del mercado interno y
en la penetracién de los mercados foraneos en funcion de man-
tener los margenes de rentabilidad de las empresas nacionales.
Evidentemente, estos supuestos y condiciones institucionales
no se dieron en la replicacion del modelo en América Latina.

Los resultados combinados de todos estos factores fueron
el desplazamiento de los cultivos “nativos” del trépico por los
cultivos de los paises templados, la conversion de los agriculto-
res en productores de materias primas en vez de productores
de alimentos, y por ultimo un cambio en los patrones de consu-
mo de la poblacién que nos hacia cada vez mas dependientes
de unas importaciones que no estdbamos en condiciones de
substituir eficientemente. En estas condiciones, los sistemas
agroalimentarios nacionales de bienes durables tendieron a con-
vertirse en productores de materia prima importada, mas que
en transformadores de la materia prima y los alimentos nacio-
nales.

LA REESTRUCTURACION DE LOS SISTEMAS AGROALIMENTARIOS
EN LA TRANSICION HACIA UNA ECONOMIA GLOBAL

En 1955 Estados Unidos logrd que el GATT excluyera a la
agricultura del acuerdo. Los granjeros norteamericanos no es-
taban aun preparados para someterse a una competencia gene-
ralizada si su gobierno hubiera tenido que remover las politicas
de sostén de precios y subsidios establecidas con posterioridad
al New Deal, en virtud de las cuales estaba ocurriendo el mila-
gro agricola norteamericano. En 1986, el gobierno norteameri-
cano considerd llegado el momento para llamar a una nueva
ronda de negociaciones del GATT en la cual esta vez la agricul-
tura estaria incluida. La liberalizacion de los mercados agrico-
las, propuesta por Estados Unidos, fue apoyada por un grupo
de paises agroexportadores, el Grupo Cairn, varios de ellos la-
tinoamericanos. Para los pequefios paises agroexportadores, el
disefio de unas reglas de juego mas transparentes para regular
los circuitos agroalimentarios mundiales favoreceria a los pai-
ses que realmente disponen de mayores ventajas comparativas
en estos mercados. Nueve afios después fue logrado el acuerdo,
lo que evidencia los profundos conflictos de intereses que esta-
ban en juego. El nuevo acuerdo se centra en la conversion de
todas las barreras no arancelarias en aranceles, los cuales esta-
rian sujetos a unos maximos permitidos. Se establecié también
un periodo de seis afios para lograr la reduccion de todas las
tarifas, que se extendié a diez para los paises "en vias de desa-
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rrollo”. No obstante, en una jugada que beneficia principalmen-
te a los paises industrializados, los que disponen de mayores
recursos, Estados Unidos logré que se exceptuaran del acuerdo
los subsidios directos a los productores. Esto permitia a la UE
seguir otorgando “pagos compensatorios” a sus agricultores y
a Estados Unidos continuar con su politica de “pagos
deficitarios”. La reforma institucional mas importante de la
Ronda fue, sin embargo, la creacién de la Organizacién Mun-
dial de Comercio (OMC). La OMC se afiade a las ya reforma-
das agencias multilaterales de Bretton Woods, pero sus poderes
son incluso mayores. Los acuerdos de la organizacion son de
obligatorio cumplimiento por todos los estados miembros (cfr.
McMichael, 1996).

En Ameérica Latina los programas de ajuste estructural son
la cara mas visible de la globalizaciéon. Como se sefial6 anterior-
mente, los programas de ajuste incorporan, de hecho, los prin-
cipios doctrinarios que subyacen al nuevo orden global. Las
politicas macroecondmicas del programa estan generando una
serie de efectos comunes a todos los sistemas agroalimentarios
nacionales. Uno de sus supuestos es que las politicas
macroecondmicas son sectorialmente neutras. Librados de la
intervencion del Estado, los mecanismos del mercado se encar-
garan supuestamente de establecer la mejor asignacién de los
recursos productivos. La funcion del Estado en el nuevo pro-
yecto no es, como en el pasado, proteger a los agricultores na-
cionales, o lograr un crecimiento intersectorial equilibrado, ni
siquiera garantizar un minimo abastecimiento de alimentos con
productos agricolas producidos internamente, sino posibilitar
la mejor asignacion de los recursos, liberando los mercados in-
ternos, corrigiendo las fallas o ausencias del mercado cuando
ellas existen, y facilitando los flujos financieros y mercantiles
con la economia global (Llambi, 1995b).

Que no exista una politica agroalimentaria explicita en los
programas no quiere decir, sin embargo, que las politicas
macroecondmicas no generen una cadena de efectos sobre los
sistemas agroalimentarios. La liberacién del mercado cambiario,
de los controles de precios, y de las tasas de interés se traducen
en importantes reajustes en los mercados de insumos y pro-
ductos agricolas. Generalmente, la liberacién del mercado
cambiario supone una devaluacion de la moneda nacional; lo
que, al menos temporalmente, tiende a incrementar los precios
de los insumos importados, afectando principalmente a los
rubros mas intensivos en capital, precisamente aquellos que re-
cibieron mayores incentivos y proteccion durante todo el pe-
riodo anterior.

Los cultivos agroindustriales orientados al mercado domés-
tico perdieron el dinamismo que los caracteriz6 durante el pe-
riodo anterior. En los paises tropicales la mayoria de los cerea-
les y oleaginosas empleados por la industria de alimentos
durables no cuentan con ventajas comparativas para competir
eficientemente en los mercados mundiales. Durante el periodo
anterior, dependiendo de las condiciones de abastecimiento in-
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terno, la industria procesadora de alimentos complementaba
sus necesidades de materia prima agricola mediante importa-
ciones. Generalmente, sin embargo, la colocacién de la cosecha
nacional estaba garantizada por el Estado mediante cuotas de
importacion y subsidios tanto a los productores de la materia
prima como a la industria procesadora. Bajo las condiciones
creadas por la apertura comercial, la supervivencia de ambos
sectores depende de su capacidad de competir eficientemente
con los productos importados. Esta situacién genera un serio
conflicto de intereses entre ambos sectores. A la industria de
alimentos le interesa importar las materias primas agricolas que
requiere a precios mas bajos que los que estan en capacidad de
producir los agricultores nacionales, a fin de reducir sus costos
y poder competir eficientemente en los mercados externos. A
los productores de materias primas agricolas les interesa man-
tener alguna proteccion al mercado interno, lo que evidente-
mente entra en contradiccion con los principios generales del
proyecto globalizador. Para las agencias multilaterales, la libera-
cion y apertura de los mercados agricolas estd vinculada a la
eficiencia productiva y a “la nivelacién del terreno de juego”
entre los competidores. El problema, desde el punto de vista de
los productores de materias primas agricolas, es que estas poli-
ticas los obligan a competir con agricultores que durante déca-
das contaron con el apoyo de los estados mas poderosos del
mundo, lo que los convirtié también en los mas eficientes y
rentables. Ponerlos a competir, sin un periodo de ajuste y medi-
das compensatorias que les permitan llevar a cabo una eficiente
reconversion productiva, es simplemente condenarlos a perder
el partido sin haber emparejado las condiciones del juego?.
Consideremos el caso de los productores de maiz mexica-
nos con posterioridad al acuerdo del NAFTA. Los rendimien-
tos fisicos en la produccion de maiz de los granjeros de Esta-
dos Unidos superan en una relacion de 6,9 a 1 toneladas por
hectérea a los agricultores mexicanos, principalmente peque-
fios ejidatarios. Tomando en cuenta esto, el acuerdo previé un
periodo de ajuste de seis afios para permitir a los ejidatarios
mexicanos elevar sus rendimientos u orientarse a la produccion
de otros rubros. El problema es que la mayoria de estos
gjidatarios son productores cercanos al nivel de subsistencia,
para quienes una reconversion productiva supondria un mucho
mas largo periodo de reducacién y el acceso a toda una infraes-
tructura institucional y de servicios con la que actualmente no
cuentan a fin de que puedan competir eficientemente o partici-
par en otros mercados que actualmente desconocen. La opi-
nién de muchos observadores, es que al terminar el actual pe-
riodo de ajuste, unos 5 millones de pequefios ejidatarios habran

! Esta contradiccion fue expresada claramente por el gobierno de Jamaica
cuando, en la Ronda Uruguay, solicito se distinguiera claramente entre los sub-
sidios que se utilizan para financiar la sobreproduccion y el “dumping” hacia el
resto del mundo vis-a-vis los subsidios que se utilizan para promover el em-
pleo rural, la agricultura sustentable y margenes minimos de autosuficiencia
alimentaria (Watkins, 1991, citado por McMichael, 1996: 283).



sido eliminados del mercado (Harvey, 1994: 14).

Todo esto explica por qué los proyectos de desarrollo na-
cional ain no han desaparecido completamente en la mayoria
de los paises. La tension entre las reglas de juego globales y las
politicas nacionales permea continuamente la implementacion
de los programas de ajuste estructural. Tomemos el caso de
Venezuela, pais donde los programas de ajustes han experimen-
tado innumerables vaivenes y retrocesos con posterioridad a
1989, afio en que se intento el “Gran Viraje” en la politica de
crecimiento econdmico. En 1990, al inicio del primer programa
de ajuste, se decretd una apertura comercial agricola unilateral
indiscriminada del sector agricola. La medida tuvo un impacto
inmediato en la mayoria de los agricultores, particularmente los
productores de cultivos agroindustriales de los llanos occiden-
tales, quienes habian sido los mas favorecidos por las politicas
agricolas desarrollistas. En noviembre de ese mismo afio, sin
embargo, se produjo un primer regreso a las politicas de inter-
vencion del Estado como consecuencia de las presiones de los
gremios de los agricultores. Un cierto namero de circuitos
agroindustriales fueron definidos como “sensibles” mediante
el establecimiento de un sistema de licencias de importacién y
de “bandas de precios”. En 1993, en el marco de una completa
revision del programa, un nuevo gobierno otorgd aln mayor
proteccién al sector. Adicionalmente, por un tiempo, la politica
cambiaria favoreci6 atin mas a los productores de materias pri-
mas agricolas, en detrimento de los potenciales sectores
agroexportadores. No obstante, en un pais en el que la fluctua-
cion de las tasas de cambio reales depende en gran medida de la
volatilidad de los precios del petréleo en el mercado mundial, la
politica cambiaria s6lo ofrece una proteccion temporal y redu-
cida. Por otra parte, las tendencias a la sobrevaluacion de la
moneda nacional a la vez que inciden en la proteccién de la
produccién interna, también inciden en los costos de produc-
cion de los insumos importados, por lo que en cada momento
seria necesario realizar un balance de los efectos cruzados de
estas politicas sobre los sistemas agroalimentarios para ver que
conviene mas a los agentes econémicos y al pais. Por el mo-
mento, en Venezuela, la produccién de materias primas
agroindustriales ha logrado sobrevivir, pero su sobrevivencia
futura plantea grandes retos a los agentes involucrados en este
sistema agroalimentario e importantes dilemas a quienes toman
las decisiones publicas. ;Cudl es el “interés nacional? ;El de las
empresas procesadoras de alimentos, a quienes interesa la aper-
tura comercial a fin de abastecerse de materias primas agricolas
a precios mas bajos que los que normalmente pueden obtener
en el mercado interno? O, ¢el de los productores de materias
primas agricolas, a quienes interesa la proteccion del mercado
interno vis-a-vis lo que ellos consideran una competencia des-
leal por parte de los competidores foraneos?

El proyecto globalista plantea también grandes retos a los
cultivos de exportacion. El proyecto supone la reconversion
productiva hacia los cultivos que disponen de mayores ventajas
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comparativas y competitivas. Los sistemas de agroexportacion
tradicionales, los cuales durante todo el periodo anterior en gran
medida languidecieron, deberian estar en capacidad de renovar
ahora el dinamismo perdido. La evolucion reciente del sector
cafetalero de Colombia nos permite ilustrar sobre los retos y
dilemas que esto plantea. A raiz de la disolucion del Convenio
Internacional del Café en 1989, tuvo lugar una nueva reestruc-
turacion del mercado mundial del circuito cafetero. Los paises
mas afectados fueron los africanos, especializados en la varie-
dad robusta, de menor demanda en el mercado. Por el contra-
rio, los productores latinoamericanos mayormente producto-
res de cafés arabicos resultaron beneficiados. En Colombia, los
productores compensaron la reduccién de los precios interna-
cionales mediante incrementos en la superficie cultivada. Ante
la caida de los precios, el gobierno ofrecié ayuda mediante una
reduccion de los impuestos a los productores e intentos de ga-
rantizar precios minimos a los productores. Las politicas de aus-
teridad, vinculadas al programa de ajuste estructural iniciado en
1990, no lo hicieron posible, por lo que la reduccion de los
precios internacionales tuvo que ser compensada por reduccio-
nes de los costos de produccién al nivel de finca. Esto hizo a
los cafetos colombianos mucho mas vulnerables a la expansion
de la roya, por lo que gran parte de las ganancias en rendimien-
tos que se habian logrado en décadas anteriores se esfumaron,
y los productores menos eficientes tuvieron que salir del mer-
cado. Por otra parte, en el circuito cafetalero mundial, la ten-
dencia ha sido hacia la cada vez mayor especializacion de los
paises productores a fin de acceder a unos mercados cada vez
mas segmentados: cafés organicos y mas aromaticos destina-
dos a los consumidores de mayores recursos, café deshidratados
y solubles para los paises y empresas que tienen la posibilidad
de afiadir mayor valor agregado a su mercancia (McMichael,
1996; Talbot, 1994; 1996-97).

La transicion hacia la economia global supone no sélo la
reestructuracién de los sistemas productivos ya existentes, sino
también la basqueda de nuevas formas de insercion en los mer-
cados ya globalizados o en vias de globalizacion. La creacion de
nuevos sistemas agroalimentarios orientados a la exportacion
es una posibilidad que ya han ensayado no siempre exitosamente
algunos paises de América Latina. Tomemos el caso de las ex-
portaciones chilenas de frutas y vegetales frescos, un caso de
éxito, a fin de identificar los retos que estas nuevas
agroexportaciones plantean. El desarrollo de los circuitos
globalizados de frutas y vegetales frescos constituye en gran
medida una de las consecuencias de los cambios en los patro-
nes de consumo de los sectores con mayor poder adquisitivo
en los paises del Norte. Un cambio que, segln algunos autores,
esta vinculado al surgimiento de mercados agroalimentarios
segmentados socialmente: alimentos “durables” y productos
carnicos de baja calidad para la poblacion de menores recursos;
vs. alimentos “frescos” y “organicos” para los sectores sociales
de mayor poder adquisitivo (cfr. Friedland, 1991; Friedmann,
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1991). ;Qué papel juegan las ventajas comparativas en estas
exportaciones? Ciertamente, las condiciones naturales de pro-
duccidn (clima, suelos, agua) y los costos relativos (salarios, trans-
porte, economias de escala en el procesamiento y mercadeo, y
procesos de aprendizaje), constituyen parte de la explicacion de
las ventajas de algunos paises para tener éxito en penetrar los
nuevos nichos de mercado. No obstante, y a pesar de toda la
retorica al respecto, la leccion mas importante del caso chileno
es el papel desempefiado directa o indirectamente por el Esta-
do en la creacion de estas ventajas. El éxito chileno ha estado en
gran medida relacionado a una deliberada politica del Estado,
en parte llevada a cabo indirectamente a través de agencias
paraestatales como la Fundacién Chile, en ajustar la oferta na-
cional a una demanda sumamente diversa de necesidades y gus-
tos en los mercados mundiales de productos agroalimentarios.
Esa politica incluye: (a) el envio de emisarios alredor del mundo
en blsqueda de oportunidades de exportacion; (b) la busqueda
de los nichos agroecoldgicos apropiados en el pais para la loca-
lizacién de los nuevos sistemas productivos; (c) la investigacion
y desarrollo de las tecnologias apropiadas a las diferentes con-
diciones agroecolégicas y econémicas del pais; y (d), por tltimo
pero no menos importante, el empleo de todas sus embajadas y
consulados en el exterior para mantener una eficiente red de
informacién de mercados (Llambi, 1994).

No obstante, el desarrollo de sistemas agroalimentos de ex-
portacion no-tradicionales no s6lo depende de las ventajas com-
parativas y competitivas que un pais pueda desarrollar por si
mismo, sino también de la existencia o no de condiciones ver-
daderamente competitivas en los mercados mundiales. El dise-
fio de reglas mas transparentes en el GATT, o en los acuerdos
de comercio regionales, constituye una condicién necesaria para
ello, pero tampoco es suficiente. Uno de los supuestos de los
programas de ajuste estructural es que “si las barreras comer-
ciales desaparecen, entonces surgird un patron “correcto” de
relaciones de mercado” (Kuttner, 1990: 93). El problema es cuan-
do, y cémo. Venezuela y Colombia cuentan con extraordinarias
ventajas para la produccién de arroz en condiciones sumamen-
te rentables y competitivas en los llanos del Orinoco. No obs-
tante, ambos paises encuentran barreras de entrada practica-
mente infranqueables para exportar este cereal a los mercados
mundiales debido a los patrones de consumo y a las redes co-
merciales ya consolidadas por las grandes empresas
transnacionales en el mercado de este y otros cereales alternati-
vos, como resultado de las politicas proteccionistas y de subsi-
dios a la exportacion implementadas por Estados Unidos en
beneficio de los granjeros norteamericanos y las empresas
transnacionales radicadas en ese pais (Byerlee, 1987; Gouveia,
1990).

No es conveniente perder de vista que no todos los sistemas
productivos estan globalizados, o en vias de serlo proximamen-
te. En la mayoria de los paises existe una gran diversidad de
sistemas productivos agricolas considerados “no-transables”,

simplemente porgue aln no existen mercados externos para
ellos. Los costos de transporte son altos para los productos
voluminosos como las raices y tubérculos (yuca, batatas, papa,
etc.), lo que explica por qué no existen mercados mundiales
para ellos, o cuando existe algan tipo de mercado estos se redu-
cen a flujos comerciales entre regiones o paises vecinos. No
obstante, el caso de Tailandia, pais que se convirtio en un gran
exportador de “pellets” de yuca hacia Europa, donde los utili-
zan como materia prima en los alimentos concentrados para
animales, demuestra cémo al agregar valor al producto y redu-
cir su volumen y peso, un producto anteriormente no-transable
logra penetrar los mercados mundiales.

El que no sean transables internacionalmente, no quiere decir
que los procesos de globalizacion no los afecten directa o indi-
rectamente. Una de las consecuencias de las programas de ajus-
te, en la medida en que las sucesivas devaluaciones y el proceso
inflacionario redujeron el poder adquisitivo de los consumido-
res de menores recursos, han sido cambios en los patrones
alimentarios como consecuencia de la evolucion de los precios
relativos de los productos. Los alimentos de mas alto valor de
mercado, como carnicos y lacteos, y los cereales importados
como el trigo, se hicieron relativamente mas caros que algunas
raices y tubérculos de mas bajo precio y producidos localmen-
te. En Venezuela este ha sido el caso de tubérculos como la
papa y de raices como la yuca, producidos casi exclusivamente
para el mercado doméstico. En otros trabajos hemos narrado
como las condiciones creadas por el programa de ajuste 1989-
1992 en Venezuela, dieron lugar a un considerable incremento
en el consumo nacional de papas en substitucion de otros pro-
ductos, y como algunas comunidades andinas se beneficiaron
de esta expansion de la demanda para incrementar su participa-
cién en el mercado. El caso de Pueblo Llano, un municipio
andino venezolano que produce aproximadamente el 70% de la
papa que consume el pais, es ilustrativo de los impactos de los
programas de ajuste sobre los sistemas productivos nacionales
y locales. En Pueblo Llano el incremento en la produccion del
tubérculo estuvo acompafiado también de cambios técnicos,
como resultado del impacto en las condiciones de produccion
locales de los cambios en las politicas macroecondmicas a raiz
del ajuste. La devaluacion del bolivar trajo consigo un incre-
mento en el precio de la semilla de papa tradicionalmente im-
portada de Canada, y su substitucion por semillas de papa no-
certificada producida localmente. El resultado inmediato fue la
reduccion de los rendimientos fisicos, precisamente cuando el
incremento en la demanda y los precios incentivaban la pro-
duccion. La respuesta de los productores fue una mayor espe-
cializacion en la produccion del tubérculo, lo que trajo como
consecuencia la monoproduccion, y la ampliacion de la fronte-
ra agricola hacia las tierras mas altas del valle tradicionalmente
dedicadas a pastos o en zonas simamente fréagiles ecoldgica-
mente, entre otras cosas por constituir las cabeceras de los rios.
Otro importante cambio técnico fue la substitucion de los fer-



tilizantes quimicos por organicos, como consecuencia de la eli-
minacién de los subsidios a los insumos agricolas. Hubiera sido
esperable también que tanto la devaluacién de la moneda na-
cional como la eliminacién de los subsidios a la produccion
hubieran resultado en un uso mas reducido de pesticidas. Este
no fue el caso, sin embargo. Las tendencias a la monoproduccion
incrementaron la vulnerabilidad del cultivo a las plagas, viejas y
nuevas. Por otra parte, la apertura del mercado colombiano como
consecuencia de la firma de un tratado comercial bilateral en
1992 trajo consigo una reduccion en el precio de los pesticidas
importados, muchas veces en condiciones de “dumping” por
los paises industrializados. Todos estos cambios técnicos han
tenido como consecuencia un notable deterioro en las condi-
ciones ambientales del valle. La paradoja es que, en gran medi-
da como resultado del deterioro ambiental, paralelamente a un
notable incremento en los ingresos de los productores, las con-
diciones ambientales y de salud de este sistema productivo lo-
cal se han deteriorado notablemente. Estas son algunas de las
consecuencias inesperadas y no-intencionales del ajuste y de la
actual transicion hacia la economia global que, a nuestro juicio,
habria que incluir en el andlisis a fin de estar en condiciones de
evaluar completamente los retos que plantean los procesos de
globalizacion.

CONCLUSION

Los procesos de globalizacion y los programas de ajuste han
ocasionado ya profundas reestructuraciones en los sistemas
agroalimentarios latinoamericanos. La transicién a una econo-
mia global estd, sin embargo, sélo en sus inicios. Todo esto
plantea grandes retos tanto a los diferentes agentes econémi-
cos en las cadenas agroalimentarias, como a los quienes toman
decisiones en el disefio e implementacién de las politicas publi-
cas.

Una vuelta al pasado es impensable. La transicion hacia la
economia global es, queramoslo o no, un hecho inevitable. Pero
ésto no quiere decir que no existan opciones. Aislarse de estos
procesos no constituye la opcion, pero entre el aislamiento y
una integracién irreflexiva y acritica existen maltiples alternati-
vas de politica.

En los sistemas agroalimentarios una eficiente reconversion
productiva es la Gnica opcion posible. El problema es cémo
lograrla: qué rol le toca desempefiar al Estado, hacia donde de-
ben dirigir sus estrategias los diferentes agentes en las cadenas
productivas. Los retos que deben asumir los agricultores son
maultiples: en algunos casos la reconversién puede significar la
busqueda de nuevas opciones productivas, de nuevas merca-
dos, y de tecnologias mas acordes con su propia dotacién de
recursos y con los criterios ambientales y de consumo hoy en
dia imperantes en los mercados nacionales y mundiales. Para la
industria agroalimentaria el reto es una reconversion producti-
va que, a la vez que le permita ser competitiva
internacionalmente, afiada valor a las materias primas agricolas

AGROALIMENTARIA
N° 10. Junio 2000

nacionales que disponen ya de ventajas comparativas, 0 que son
susceptibles de tenerlas si se toman las politicas complementa-
rias necesarias para ello. Es necesario también involucrar a las
industrias productoras de insumos agropecuarios en la
reconversion productiva, a fin de que ofrezcan en el mercado
tecnologias apropiadas a las condiciones econémicas y ambien-
tales de los productores latinoamericanos, sin perder de vista la
necesidad de tomar en cuenta los nuevos “standards” de cali-
dad y conservacidn del ambiente que actualmente actualmente
demandan los mercados mundiales.

Todo esto supone un papel proactivo del Estado: politicas
compensatorias a fin de permitir a los perdedores ajustarse a
las nuevas condiciones creadas por el mercado; y politicas dife-
renciales focalizadas hacia los diferentes estratos sociales, siste-
mas productivos, y ambientes naturales y sociales.

La actual tension entre la necesaria integracion en los mer-
cados mundiales y las politicas nacionales, que frecuentemente
se manifiesta en diferentes definiciones sobre el tema de la “se-
guridad alimentaria”, s6lo puede ser resuelta, en el largo plazo,
mediante una eficiente reconversion productiva de los sistemas
agroalimentarios nacionales con criterios de competitividad y
de eficiencia. El gran reto, sin embargo, es que esta necesaria
reconversion productiva debe ser llevada a cabo tomando en
cuenta criterios como la generacion de empleo, la conservacion
de los recursos naturales, la calidad de vida y una mayor equi-
dad en las relaciones sociales.
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