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Un rAPIDO estudio general de las politicas econémicas puestas en marcha
en los diversos paises de la América Latina desde comienzos del decenio
de 1980 nos permitird comprobar su relativa homogeneidad. Ciertamente,
esta tendencia no es fruto de la casualidad sino, por el contrario, conse-
cuencia légica de una evolucién histérica. Siguiendo a México, que en
agosto de 1982 se declaré incapaz de seguir pagando su deuda exterior,
numerosos gobiernos latinoamericanos, ante el agotamiento de las lineas
de crédito facilmente conseguidas hasta entonces, tuvieron que recurrir a
los organismos financieros internacionales. Estos altimos condicionaron
entonces el otorgamiento de nuevos préstamos tendientes a sostener las
balanzas de pago, a la adopcién, en cada uno de esos paises, de politicas
economicas de tipo liberal, llamadas de ajuste estructural.

LAS GRANDES LINEAS DE LAS POLITICAS ECONOMICAS
Una homogeneidad relativa

Asi pues, la misma légica general ha marcado la orientacién de las po-
liticas econémicas de todos los paises de América Latina en el curso del
ultimo decenio. Estas politicas se fijaron dos objetivos fundamentales:
la reduccién de los desequilibrios macroeconémicos existentes y la reac-
tivacién del crecimiento mediante el estimulo de la oferta. Esas orienta-
ciones de politica econémica general se derivan del analisis de la crisis
que hicieron los organismos financieros internacionales: los desequili-
brios macroeconémicos observados se deben a un exceso de la demanda
en relacion con la oferta (por tanto, hay que reducir la una o aumentar la
otra); a corto plazo, es improbable un aumento notable de la oferta, pues
ésta reacciona lentamente (en consecuencia, la rectificaciéon de los dese-
quilibrios tiene que pasar, en una primera etapa, por una reduccién de
la demanda interna, sobre la cual cada gobierno tiene mayor influencia
directa; tal es la fase de estabilizacién); a plazo mas largo, la politica de
ajuste propiamente dicha, que modifica las condiciones estructurales de la
produccién, debera favorecer un aumento de la oferta.

En el marco de los acuerdos tenidos con el Fondo Monetario Interna-
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cional y el Banco Mundial, cada uno de los paises adopt6 desde 1982 una
serie de medidas que iban en ese sentido.

En lo tocante a la compresién de la demanda interna, los esfuerzos de
los gobiernos se hicieron tanto sobre la reduccion de los gastos publicos
como sobre la reduccién del crédito distribuido a la economia por me-
dio del aumento de las tasas de interés. Las restricciones presupuesta-
rias afectaron mas particularmente la inversién publica, que a menudo
fue grandemente reducida en términos reales en los primeros afios de
aplicacién de los programas de ajuste. Una politica salarial restrictiva,
que provocé la disminucién de los salarios reales, contribuyé a contener
la demanda interna.

Del lado del estimulo de la oferta, las politicas econémicas adoptadas
favorecieron el desarrollo de las exportaciones. Primero, porque dichas po-
liticas tienden a la apertura de las economias nacionales, buscada por
los organismos financieros internacionales y por muchos paises indus-
trializados. Esta apertura debe lograr las divisas necesarias para financiar
las importaciones, pero también el pago de la deuda. Luego, porque des-
pués de haberse deprimido el mercado interno por largo tiempo duran-
te la fase de estabilizacidn, los paises han buscado, antes que nada, los
mercados exteriores. Las modificaciones al tipo de cambio fueron, sin duda,
la palanca central de la politica de desarrollo de las exportaciones: todos
los paises latinoamericanos procedieron a hacer devaluaciones, la mayor
parte en proporciones notorias. Importantes estimulos fiscales vinieron
a apoyar la politica de cambio. Fueron dirigidos, prioritariamente, hacia
las exportaciones no tradicionales; el margen de maniobra de los paises
sobre las exportaciones tradicionales se consideré muy reducido.

Otro eje de la estimulacién de la oferta, complementario del proceso
de apertura de las economias nacionales, lo constituyé una estructura de
precios relativos que favoreciera una utilizacién mas eficaz de los fac-
tores de produccion, y fue buscada mediante la liberalizacién general de
los precios e intercambios. Esta politica se tradujo en el abandono de los
numerosos precios controlados, en la eliminaciéon de gran nimero de
subsidios y en la adopcién de unos regimenes arancelarios flexibles.

Factores de diversidad

Sin embargo, no es posible presentar en su conjunto esta aparente ho-
mogeneidad de las politicas econémicas adoptadas en los diversos pai-
ses de América Latina. Aunque efectivamente es posible discernir una
inspiracién general comuin, un anadlisis méas sutil de la situacién de cada
pais muestra que es bastante variable el grado de aplicacién de esas po-
liticas. Depende, en especial, de la naturaleza de las causas estructurales
de los desequilibrios macroeconémicos existentes y de la evolucién po-
litica de los distintos paises: cada cambio de gobierno fue seguido, gene-
ralmente, de una modificacién bastante brusca de la politica econémica.
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En lo fundamental, dos factores contribuyen a romper la homogenei-
dad relativa de las politicas econémicas. Se trata de la intensidad y del
ritmo de aplicacién de las medidas: ambos factores estan, por cierto, li-
gados entre si. La intensidad de los programas de ajuste depende de la im-
portancia de las medidas correctivas que se hayan adoptado (reduccién
del salario real, variacién del tipo de cambio...). El ritmo de aplicacién, jun-
to con el calendario de las medidas, desempeni6, asimismo, un papel de
primer orden. Algunas medidas tendientes a reducir la demanda interna
tienen un efecto negativo sobre el estimulo a la oferta. Si el fenémeno
recesivo es demasiado brutal, la reactivacién del crecimiento podra ver-
se comprometida por mucho tiempo. La variabilidad del calendario de
aplicacion de los programas econémicos ha contribuido en gran parte a
diferenciar las politicas adoptadas por cada paifs.

Comparando los casos de México, Costa Rica, Colombia, Venezuela y
Ecuador, cinco paises de América Latina tropical, pueden notarse dis-
tinciones importantes: el criterio “pais exportador de petréleo” parece
desempenar un papel determinante.

En efecto, los diferentes paises exportadores de petréleo (México, Vene-
zuela y Ecuador) pasaron, a comienzos de los afios ochenta, por fuertes
desequilibrios que los llevaron a adoptar medidas de estabilizacién y de
ajuste sumamente marcados. Las exportaciones de petréleo provocaron
un flujo de divisas y una revaluacién del tipo de cambio. Las exportacio-
nes no petroleras cayeron notablemente. La produccién agricola también
bajé, particularmente en lo referente a los cultivos de exportacién, pero
también en la produccién de alimentos. En ese contexto, la caida de los
precios mundiales del petréleo provocé una crisis muy aguda que se tra-
dujo en profundos desequilibrios y en una inflacién acrecentada. Las po-
liticas de ajuste fueron tanto mas radicales cuanto mas profundos eran
los desequilibrios.

Para esos paises, la politica de contraccién de la demanda fue muy ri-
gurosa, conduciendo a una notoria caida de los gastos publicos, particu-
larmente de las inversiones y de los salarios reales.

México y el Ecuador redujeron drasticamente el presupuesto del Esta-
do en 1983, con una baja, en términos reales, del orden de 22-23% en re-
lacién con el afio anterior. Desde entonces, los gastos publicos no han
vuelto al nivel del periodo de 1980-1982.

En Venezuela, la fuerte reduccién de los gastos publicos, en el marco
del programa de ajuste de comienzos de 1989, causé la congelacién de los
salarios, la supresién de diversos subsidios a la agricultura y la reduc-
cion de los gastos de inversién. La recesién que de ello se derivé fue muy
marcada y el PIB cayé en 8.1 por ciento.

En esos paises, las inversiones fueron particularmente afectadas por
las restricciones presupuestarias, mas que los gastos corrientes, que se
han mantenido en un nivel relativamente constante. La caida de las in-
versjones publicas entrafi6, las mas de las veces, la caida de las inversio-
nes privadas, al menos en la primera etapa. En ese marco recesivo, los
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salarios reales cayeron fuertemente, y su nivel actual es, en general, muy
inferior al del comienzo del decenio. Por ejemplo, en México el indice
del salario minimo real urbano era de 45 en 1988 (base 100 en 1980), o sea,
una caida de 55% en el poder adquisitivo entre 1980 y 1988.

A ello se afiade un alza de los precios alimentarios al consumo gene-
ralmente mas fuerte que la inflacién (irc), lo que también ha contribuido
al deterioro de las condiciones de vida de los sectores urbanos pobres, de
los campesinos sin tierra o con muy poca tierra para ser autosuficientes.

Las politicas de ajustes emprendidas en los paises no petroleros —Cos-
ta Rica y Colombia— no han mostrado un caréacter tan dramatico: las
medidas de compresién de la demanda, mas progresivas y menos impor-
tantes en volumen, no produjeron una recesién de la amplitud de las que
se observaron en México y en Ecuador a partir de 1983 y mas reciente-
mente en Venezuela. En Costa Rica y en Colombia, los gastos publicos
reales crecieron ligeramente entre 1980 y 1988, lo mismo.que el salario real
promedio, cuyo indice era, para cada uno de los paises, del orden de 106-
107 en 1988 (base 100 en 1980).

CARACTER E IMPACTO DE LAS POLITICAS SOBRE EL INGRESO AGRfCOLA

Las politicas agricolas

La politica econémica general ha condicionado marcadamente las po-
liticas sectoriales, que por ello han perdido la autonomia relativa de la
que antes gozaban. Desde entonces, la politica agricola ha consistido
esencialmente en aplicar al sector unas medidas inspiradas por las
orientaciones de la politica general. La modificacién de las estructuras
de precios relativos, la l6gica del control de la demanda interna y del es-
timulo de las exportaciones han tocado directamente al sector agricola,
afectando su evolucioén, tanto al nivel de la produccién misma como al
de las estructuras productivas. En la mayoria de los paises, las principa-
les medidas que afectaron al sector agricola fueron la supresién escalo-
nada de los subsidios a la produccién en el marco de la liberacién de los
precios y de los intercambios agricolas, la reorientacion del crédito y de
las inversiones destinadas a la agricultura, asi como la introduccién de es-
timulos fiscales a la exportacion, sobre todo para los productos no tradi-
cionales.

Baja de precios a la produccion de los cultivos
de consumo interno por supresion de los subsidios

Las medidas afectaron muy particularmente la cosecha y la comercializa-
cién de los cultivos alimentarios. En cada pais, los organismos publicos
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encargados de regular el mercado garantizando un precic minimo a los
productores mientras controlaban los precios del consumo redujeron
fuertemente sus intervenciones, tanto en el nivel de los volumenes trata-
dos como en el de la importancia de los subsidios a los precios garanti-
zados. La banca mundial puso atencién particular en ese punto, ya que
la reduccion de los precios de apoyo en términos reales constituia una
de las condiciones de los programas de ajuste de numerosos paises.

Reorientacion del crédito y de la inversion

En el marco de las medidas de estabilizacién, se hizo un esfuerzo impor-
tante para controlar la circulacién monetaria y reducir los gastos publi-
cos. El sector agricola fue uno de los sectores productivos mas directa-
mente afectados por esas politicas restrictivas; las primeras economias
a menudo se hacian en su contra.

En cada pais se observa una tendencia a la reduccién de la parte rela-
tiva de los gastos publicos asignados al desarrollo rural en el curso de los
anos ochenta. Esta reduccién a menudo fue acompanada por una modi-
ficacién de la estructura de asignacién de los recursos presupuestarios:
los cultivos alimentarios eran abandonados en beneficio de los cultivos de
exportacién no tradicionales. La caida de Ia inversién agricola tuvo gran-
des consecuencias pues, como lo subrayan diversos autores, el nivel de
ésta condiciona la capacidad de respuesta del sector agricola y el aumen-
to de su productividad.

Esta tendencia también se ha comprobado en lo tocante al crédito. El
sector agricola fue severamente afectado por la politica monetaria res-
trictiva, tanto en los volimenes de préstamos concedidos como en la re-
duccién de las modificaciones sobre las tasas. También alli las restric-
ciones fueron muy selectivas: la tendencia general es una fuerte baja de
los volimenes de crédito para los cultivos alimentarios, una baja mas
moderada para los cultivos de exportacién tradicionales y la aparicién
de lineas de crédito especificas para estimular el desarrollo de ciertos cul-
tivos de exportacién no tradicionales, tales como las flores, las plantas
ornamentales, las frutas y las legumbres.

Estimulos fiscales a la exportacion

Para apoyar la politica del cambio, los paises con frecuencia trataron de
estimular el desarrollo de exportaciones por medio de estimulos fiscales
como los car (Certificados de Abono Tributario) y programas de promo-
cién financiados generalmente con derechos aduanales cobrados sobre
las importaciones. Asi, a los exportadores se les propuso toda una varie-
dad de ventajas fiscales, entre ellas exenciones de impuestos sobre los
beneficios de las exportaciones no tradicionales y sobre los productos
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importados que entraban en la fabricacién de las exportaciones, y per-
misos para importar sin necesidad de un acuerdo previo y con derechos
aduanales reducidos.

El impacto sobre el sector agricola

Las diversas medidas de politica econémica adoptadas en el curso de
los anos ochenta no tuvieron todas el mismo sentido en cuanto a su im-
pacto sobre el sector agricola. Las medidas correspondientes a la fase de
estabilizacién castigaron, sin duda, al sector agricola por el hecho de la
reduccién de los servicios publicos y de la eliminacién de ciertos subsi-
dios. Las que se relacionaron con la fase de ajuste propiamente dicha
tuvieron un impacto méas reducido. Segan la teoria, dado que el sector
agricola esta constituido por bienes comercializables, debia beneficiarlo
una politica de depreciacién del tipo de cambio, pues éste, supuestamen-
te, debe mejorar los términos del intercambio interno en favor de la
agricultura. Ademads, la modificacién del sistema de precios relativos, una
de las orientaciones fundamentales de las politicas de ajuste estructural,
debia favorecer la oferta de bienes en general y la de bienes agricolas en
particular.

El hecho de tomar en cuenta la realidad matiza de manera impor-
tante este analisis: en la gran mayoria de los paises latinoamericanos, el
Producto Interno Bruto agricola crecié un poco mas rapidamente que
el Producto Interno Bruto total en el curso de los afios ochenta, pero esta
mejora ha sido inferior, sin duda, al aumento demografico. Ademas, es-
te lento crecimiento de la produccién agricola generalmente observado
oculta una evolucién muy diferenciada en el seno del sector.

Asi, en lo que toca a la produccién, las principales actividades agrico-
las han reaccionado de maneras muy distintas a las medidas de politica
econ6mica y de politica agricola. Aunque de un pais a otro existan impor-
tantes variaciones que dificultan toda generalizacién, s pueden esbozar-
se algunas grandes tendencias:

e crecimiento moderado pero regular de la produccién animal, que pa-
rece menos sensible a los azares coyunturales que los cultivos anuales
0 perennes;

e crecimiento de la produccién agricola con mayor utilizacién de insu-
mos y de mano de obra asalariada (arroz, soya, sorgo), particularmen-
te en los paises donde los salarios reales cayeron después del proceso
de estabilizacion (México, Ecuador);

e evolucién bastante erratica de los cultivos tradicionales de exporta-
cién (café, cacao, platano, azicar). Los efectos impulsores de las de-
valuaciones sobre esas exportaciones parecen haber sido casi anulados
por un contexto internacional poco favorable. Ademas, la existencia de
cuotas sobre los mercados mundiales de la mayor parte de los pro-
ductos ha constituido un freno al aumento de las exportaciones;
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* baja tendencial de la produccién de cultivos alimentarios por habi-
tante, especialmente en maiz y en frijol. Esta baja fue acompanada por
un aumento de las importaciones alimentarias. Sin embargo, obser-
vamos en la mayor parte de los paises la ausencia de una politica con-
sistente en materia de cultivos alimentarios (apoyos coyunturales a
la produccién introducidos un afio y suprimidos al afio siguiente), aun
si la tendencia a largo plazo es la supresién de los subsidios, por con-
siderar que falsea el sistema de precios relativos 6ptimo;

e fuerte progresion de los cultivos no tradicionales destinados a la ex-
portacién. Se trata principalmente de frutos y hortalizas, de flores y
de plantas ornamentales, productos de la pesca (camarén). La modi-
ficacién de los tipos de cambio y los numerosos incentivos fiscales
han favorecido sin duda esta evolucién reciente, pero diversos indica-
dores permiten suponer que el ritmo de progresién de estos ultimos
afios no podra mantenerse en el futuro. Los mercados de esos pro-
ductos son relativamente estrechos mientras que muchos paises, obe-
deciendo a una misma politica, han desarrollado simultaneamente
sus exportaciones, constituyendo asi una viva competencia. Empiezan
a aparecer sefiales de saturacion.

También ha sido muy marcado el impacto de los programas de ajuste
sobre las estructuras productivas. La tendencia de fondo es el debilita-
miento de las pequenas granjas agricolas diversificadas y la constitucion
de oligopolios productivos, las mas de las veces con capitales extranjeros,
para los cultivos de exportacién no tradicionales.

Los pequerios productores, en su gran mayoria, fueron directamente
afectados por la reduccién de los gastos publicos agricolas y del crédito,
y por ello, penalizados al nivel de las producciones para el mercado in-
terno. Por otra parte, sélo parcialmente pudieron aprovechar las politi-
cas de estimulo tendientes a desarrollar los cultivos de exportacién. Uno
de los principales factores que limitaron la integracién de los pequefios
productores fue la desorganizacién de los circuitos de comercializacién
de los productos de exportacién a nivel nacional. Por ello, los pequefios
productores so6lo estidn en posibilidad de aceptar las condiciones de un
pequerifsimo nimero de empresas que tienen acceso directo al mercado
internacional. Son esas empresas las que principalmente aprovechan los
aumentos de precios debidos a la devaluacién y a los estimulos fiscales
de toda naturaleza.

A este respecto, resulta significativo el caso de Costa Rica.

El rapido desarrollo de las exportaciones de pifia en el curso de los
anos ochenta esta directamente relacionado con la creacién, en 1982, de
la empresa pinDECO, filial del grupo internacional Del Monte, que poseia
en 1988, ella sola, 46% de la superficie cultivada de pifia y controlaba la
casi totalidad de la comercializacién de esa fruta.

Aparte de la pifia, segtin los datos del Banco Nacional de Costa Rica,
40% de las 5000 hectareas de nuez de macadamia, 80% de las 6 100 hec-



42 ESTADO, POLITICAS AGRICOLAS, CAMBIO TECNICO

tareas de citricos y 52% de las superficies de flores pertenecen a empre-
sas de capitales extranjeros que se han instalado o han desarrollado sus
actividades a partir de 1984-1985, aprovechando la modificacién del ti-
po de cambio pero también incontables estimulos fiscales otorgados por
el gobierno.

Esta tendencia a la concentracién de las actividades productivas, acom-
panada por una creciente introduccién de capitales extranjeros, se obser-
va no soélo en las nuevas exportaciones agricolas, sino, asimismo, en el
platano. Segin una nota del Banco Nacional, la participacién interna
en la produccién del platano bajo en el curso de los altimos afios (36% en
1988) y podria continuar bajando en el corto y en el mediano plazos, mien-
tras que el Estado hace un gran esfuerzo fiscal para estimular la pro-
duccién platanera. Parece ser que una parte importante de los estimulos
financieros destinados a las exportaciones agricolas fue captada por un
numero muy reducido de inversionistas, y que la gran mayoria de los
productores no pudieron obtener ningiin provecho.

En el curso de los afios ochenta, el sector agricola fue tratado en los
diversos paises de América Latina como cualquier otro sector producti-
vo. Las orientaciones de la politica econémica general fueron determinan-
tes en la evolucién del mismo. La politica agricola ya no tuvo la autono-
mia ni los medios para compensar los efectos mas negativos sobre este
sector, y tampoco sobre la pobreza rural y suburbana.

¢ES EL AGRICOLA UN SECTOR PRODUCTIVO COMO LOS DEMAS?

Se impone una primera verificacion: en todos los paises en que la agri-
cultura fue abandonada, los indicadores sociales son malos. Tal es el
caso, especialmente, de Venezuela, que posee el mas fuerte png por ha-
bitante en América Latina (3250 délares en 1988) y sin embargo presen-
ta una tasa de mortalidad infantil e indices de desnutricién anormalmente
elevados. En México, la agricultura alimentaria tenia excedentes antes
de 1970; después, el pais se ha vuelto importador neto de alimentos, con
la correspondiente degradacién de los indicadores sociales. En el otro ex-
tremo, Costa Rica, cuyo sector agricola siempre ha sido considerado
prioritario, presenta los indicadores sociales mas elevados de América
Latina.

Con toda evidencia, el sector agricola desempefia un papel social espe-
cifico en el proceso de desarrollo de un pais. Ademas de su contribucién
a la riqueza nacional y al mantenimiento del empleo, y por tanto de la
poblacién, en las zonas rurales, el sector agricola aporta en todos los pai-
ses latinoamericanos una parte importante de la alimentacién nacional;
esto es, contribuye de manera preponderante a la seguridad alimentaria
nacional. Es cierto que el concepto mismo de seguridad alimentaria no
necesariamente implica la autosuficiencia completa, y las necesidades ali-
mentarias de una poblacién pueden ser satisfechas coyunturalmente
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con importaciones, pero no es deseable que una gran dependencia de
las importaciones alimentarias llegue a volverse estructural. En efecto,
esta dependencia aumenta la vulnerabilidad a las fluctuaciones del mer-
cado internacional y a eventuales presiones politicas externas. En los
paises donde el precio nacional de diversos productos alimentarios es
en la actualidad superior al precio mundial es imposible asegurar que la
situacién no se invertira, e inclusive a un precio muy superior a los cos-
tos de la produccién nacional, siempre sera posible aprovisionarse en el
mercado mundial. Por tanto, hay que integrar al concepto de seguridad
alimentaria una dimensién de largo plazo que se encuentra en un uni-
verso incierto. Ahora bien, si es facil frenar y casi anular una actividad
productiva apoyandose en datos coyunturales, es mucho mas dificil, si
las condiciones cambian, volver a elevar esta actividad, una vez que se
han destruido sus capacidades de produccién.

Por su condicién particular y por el papel que desempena en la socie-
dad, el sector agricola no puede ser considerado y tratado como un sec-
tor productivo més en el momento de definir la politica sectorial. El afan
de mejorar la productividad debe estar presente como en otras partes,
pero no debe constituir la norma tnica de orientacién de la politica
agricola. Las consideraciones de eficiencia econémica de los agentes de-
ben articularse tomando en cuenta otros aspectos, como el reparto del
ingreso y de la riqueza nacional, el mantenimiento de la paz social, el equi-
librio demogrifico entre ciudades y campos, so pena de conducir a des-
6rdenes politicos y a una desestructuraciéon profunda de la sociedad.
Ahora bien, los desérdenes sociales y politicos son causa de distorsiones
econémicas importantes: asignacién de recursos a sectores no producti-
vos (ejército, policia), destruccion de la infraestructura existente... To-
mar en cuenta el costo de esos desérdenes modificara sin duda el calcu-
lo del 6ptimo econémico en favor del sector agricola.

Indicadores sociales

Consumo Pob. rural
pnp/hab. Tasa de calérico  Analfa- en pobreza
1988 mortalidad diario betismo absoluta

Ddlares %o media % %
Venezuela 3250 35 2494 13 56
México 1760 46 3132 10 49
Costa Rica 1690 18 2803 6 34
Colombia 1180 39 2542 12 67
Ecuador 1120 62 2058 18 65

Banco Mundial y Fao.
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En esta perspectiva, es preocupante la evolucién reciente del sector
agricola en la mayoria de los paises de América Latina. El abandono
de toda politica agricola auténoma en favor de la aplicacién sectorial de
una politica global priva a la agricultura del trato particular que deberia
darsele, sobre todo en lo relativo a la aportacion de servicios y al mante-
nimiento de un minimo de proteccién a la produccién para el mercado
interno. La eliminacién de las politicas de apoyo a la produccién alimen-
taria comercial y el recurrir cada vez mas frecuentemente a importacio-
nes alimentarias entregadas en condiciones concesionales, la concentra-
cién acelerada de las estructuras productivas en manos de un pequerio
niimero de empresas, casi siempre filiales de grupos extranjeros, han con-
tribuido fuertemente a debilitar a las granjas agricolas pequenas.

Por ello, es importante devolver a la gran mayoria de los productores
agricolas los medios de participacién activa en el proceso productivo
nacional. Ello ocurre, para empezar, mediante el apoyo a una agricultu-.
ra destinada a satisfacer la demanda interna, pero también por la crea-
cién de infraestructuras y de servicios nacionales que permitan a los pro-
ductores pequenos y medianos asociarse a la agricultura de exportacién
en posiciones menos desventajosas que hasta ahora.
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