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PROLOGO

Durante 25 afios, uno de los elementos principales de los objetivos de la politica exterior de los
Estados Unidos para reducir la pobreza en América Latina y el Caribe ha sido el avance del
crecimiento impulsado por el comercio. El Tratado de Libre Comercio entre los Estados Unidos,
Centroamérica y la Republica Dominicana (CAFTA-DR) supone este objetivo y es de gran
interés para una amplia gama de actores, tales como los encargados de formular politicas, los
productores, las empresas y los inversionistas, las organizaciones no gubernamentales (ONGSs),
las agencias donantes y otras contrapartes en el campo de la asistencia al desarrollo. No obstante,
la experiencia del sector rural mexicano durante los afios posteriores a la entrada en vigencia del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) demuestra que a menos que se
aborden desde un inicio los graves problemas estructurales, el progreso en la reduccién de la
pobreza dentro de los sectores rurales de los paises del CAFTA-DR serd muy limitado. Un
documento de trabajo del Fondo Monetario Internacional (FMI) ofrece orientacién relevante a la
amplia base de grupos interesados del CAFTA-DR:

“Tal como lo muestra la experiencia de México con el TLCAN, los paises centroamericanos [y la
Republica Dominicana] deben emprender varias reformas estructurales para mantener los beneficios
potenciales relativos al CAFTA-DR. Aunque el TLCAN ha tenido una incidencia considerable y
favorable en las exportaciones y en la afluencia de inversidn extranjera directa, el desempefio del
crecimiento en México pudo haber sido aun mas solido si las reformas estructurales se hubiesen
implementado de forma més agresiva. La leccion mas importante de la experiencia de México es que
un acuerdo comercial como el CAFTA-DR debe utilizarse para acelerar, en vez de posponer, las
reformas estructurales necesarias”. (Kose, Rebucci y Schipke, 2005).

Esta leccidn que surge de la experiencia del sector rural mexicano bajo el TLCAN es de gran
trascendencia para los paises del CAFTA-DR. A medida que estos paises proceden a la etapa de
implementacién de sus obligaciones especificas (las “reglas del comercio”, establecidas en los
capitulos del acuerdo), cada uno también debera fomentar su propia agenda complementaria, la
cual, entre otras cosas, confirmara basicamente los retos que se deben abordar en cuanto a las
reformas estructurales con el proposito de promover un crecimiento impulsado por el comercio.
Esto se debe efectuar especialmente a través de medios que fortalezcan la capacidad productiva
del sector rural y el agropecuario para contribuir al crecimiento econémico y beneficiarse del
mismo, de forma tal que se reduzca la pobreza rural.

El reto que supone la reduccion de la pobreza rural en los paises centroamericanos fue uno de los
temas que fueron objeto de debate cuando, el 19 de octubre del 2007, los ministros de agricultura
de esta regién aprobaron la nueva Politica Agricola Centroamericana (PACA) para el periodo
2008-2017. Con posterioridad, el 13 de diciembre del 2007, los presidentes del istmo aprobaron
esta politica agricola.

En el contexto de la PACA, este estudio busca demostrar a los actores del CAFTA-DR que una
estrategia para la diversificacion agricola impulsada por el comercio debe ser un aspecto central
dentro de las agendas complementarias de cada uno de estos paises, al igual que de las
estrategias y los programas de desarrollo de las agencias donantes y otras contrapartes de
asistencia al desarrollo. Una estrategia para la diversificacion agricola impulsada por el comercio
se centra en el desarrollo y el fortalecimiento de cadenas de valor que sean competitivas en el
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mercado para asi lograr cultivos de mayor valor y productos con un valor agregado, a través de
eslabonamientos descendentes y ascendentes con el sector industrial y de servicios. Asimismo, la
diversificacion agricola impulsada por el comercio es la forma mas eficaz en que los paises del
CAFTA-DR pueden utilizar este acuerdo para catalizar el crecimiento econdémico y acelerar la
reduccion de la pobreza de forma sostenible.

Desde esta perspectiva, el CAFTA-DR presenta una oportunidad especial que se debe
aprovechar, si los actores del acuerdo — el sector publico y el privado, las agencias donantes y
otras contrapartes de asistencia al desarrollo— toman las decisiones mas certeras en cuanto a las
politicas y las inversiones necesarias para respaldar la diversificacion agricola impulsada por el
comercio, como la estrategia de vanguardia para ejecutar la agenda complementaria.

El surgimiento del alza en los precios de los productos basicos —que no se habia previsto y que
ahora es una realidad palpable a nivel mundial— ha complicado y hecho mas urgente la
necesidad de fomentar una diversificacion agricola impulsada por el comercio. Durante el 2007,
el indice de la FAO sobre los precios de los alimentos incremento en casi un 40 por ciento,
mientras que en el 2008, los precios han experimentado los niveles mas altos que se hayan
alcanzado en décadas. Se prevé que este aumento en los precios se mantendra durante la mayor
parte del periodo de transicion del CAFTA-DR, el cual se ha incluido para permitir que los
paises signatarios reestructuren sus sectores productivos para poder competir y obtener una serie
de beneficios. Aunque el fendmeno del alza de los precios sélo se agravé cuando este estudio
estaba por concluir, este aumento esta ofreciendo ganancias inesperadas a aquellos productores
de granos béasicos que pueden aprovechar el incremento en la demanda de estos cultivos. Sin
embargo, debido a que el desempefio de las economias del CAFTA-DR no es el méas optimo, la
incidencia de la pobreza en toda la region es muy alta y que los pobres deben gastar cantidades
desproporcionadamente grandes de sus ingresos familiares para satisfacer sus necesidades
basicas alimentarias, habré que dedicar esfuerzos muy bien pensados y sin precedentes, y tener la
debida disciplina para identificar la combinacion de politicas e inversiones requeridas para
ampliar el crecimiento salarial y laboral.

Este estudio ofrece a los paises del CAFTA-DR un fundamento contundente y lineamientos
bésicos para ayudar a identificar los elementos claves que deben existir para ampliar el acceso y
la participacion de los pequefios y medianos productores en los mercados locales, regionales y de
exportacion; en otras palabras, los elementos esenciales para que la diversificacion agricola
impulsada por el comercio sea una fuerza motriz para el crecimiento econémico y la reduccion
de la pobreza.

Los actores del CAFTA-DR pueden utilizar este estudio como guia para fomentar la
diversificacion agricola impulsada por el comercio (T-LAD, por sus siglas en inglés). Este
proceso abarcaria: (1) el planteamiento de un marco estratégico y programatico; (2) el
establecimiento de un consenso nacional; (3) la adquisicién de un compromiso politico a largo
plazo; (4) la movilizacion del apoyo publico, privado y de los entes donantes; y (5) la
implementacidn de un programa ininterrumpido de asistencia. Este proceso —especialmente a la
luz de las experiencias comparativas en Chile y en México— sera esencial si los paises del
CAFTA-DR desean poder reconvertir los recursos relativos a la tierra y al trabajo de sus sectores
rurales en empresas vinculadas al mercado (en funcién del comercio), para que sean la base de
un crecimiento sostenido de los salarios y del empleo dentro de un mercado global cada vez mas
competitivo.
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Aunque este estudio ofrece un marco estratégico para que los lectores identifiquen cuales son las
tareas de asistencia que respaldarian una estrategia para la diversificacion agricola impulsada por
el comercio, el documento no se disefid para brindar orientacion a paises especificos sobre cual
seria en cada caso la combinacion idénea de actividades de asistencia que obtendria un mayor
rendimiento de la inversion. El estudio reconoce que, a pesar de la similitud de los obstaculos en
toda la region, existen variaciones importantes de un pais a otro que los mismos deben tomar en
cuenta al momento de adaptar a sus circunstancias particulares una estrategia general para la
diversificacion agricola impulsada por el comercio.

No obstante, el estudio aborda el tema general de la necesidad de que los actores del CAFTA-DR
aunen esfuerzos para plantear, respaldar e implementar una estrategia para la diversificacion
agricola impulsada por el comercio que sea a largo plazo y, como tal, trascienda los cambios de
gobierno.

El estudio se presenta en dos volimenes. EI Volumen 1 ofrece un analisis transversal del
potencial de la diversificacion agricola impulsada por el comercio en las naciones que forman
parte del CAFTA-DR, tomando en consideracion los problemas similares que enfrentan todos los
paises, al igual que su interés en comun en torno a las intervenciones mas rentables para resolver
tales problemas. Por su parte, el Volumen 2 incluye las revisiones por pais que constituyeron el
principal recurso informativo para la conduccion de la evaluacion regional general del Volumen
1.
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RESUMEN

El Tratado de Libre Comercio entre los Estados Unidos, Centroamérica y la Republica
Dominicana (CAFTA-DR) representa una nueva fase en la evolucién del compromiso de los
Estados Unidos para fomentar el crecimiento econdmico impulsado por el comercio en América
Latina y el Caribe. Este tratado comercial también ha situado en una encrucijada al sector
agropecuario y en general a la economia rural de los paises partes. Por un lado, si las naciones
del CAFTA-DR fracasan en su intento de explotar las oportunidades que ofrece el acuerdo, les
serda muy dificil acelerar su crecimiento econdémico, el cual, en la mayoria de los casos, no ha
sido suficiente para lograr una reduccion considerable en la incidencia de la pobreza. Por otra
parte, este acuerdo comercial cuenta con el potencial de catalizar la diversificacion agricola
impulsada por el comercio, al igual que una mayor integracion de las empresas rurales a las
cadenas de valor de los agronegocios, lo cual puede aumentar el ingreso de estas empresas y de
los productores rurales.

Utilizamos “diversificacion agricola impulsada por el comercio” para abarcar tres procesos
interrelacionados y que estan presentes en la reestructuracion del sector agropecuario y del rural
en general, con el fin de responder a las oportunidades de mercado y al periodo de transicion que
se presenta bajo el CAFTA-DR:

1. Lareconversion de los recursos relativos a la tierra y al trabajo para pasar de la
produccidn de granos basicos de bajo valor a una “nueva era” de cultivos de mayor
valor u otras empresas en funcion de la agricultura (tales como actividades
agroforestales y sistemas agricolas mixtos para incluir la ganaderia y la acuacultura) que
generen productos de mayor valor para venderlos en los mercados locales, regionales y
de exportacion.

2. El surgimiento y posterior crecimiento de las empresas agropecuarias, al igual que
servicios internos y externos que originen productos de mayor valor para venderlos en
las cadenas de suministros en funcion del mercado, respondiendo asi a las demandas de
los mercados locales, regionales y de exportacion.

3. Lareestructuracion general que se requiere no solo en las instituciones publicas
relacionadas con la agricultura (es decir, sistemas de informacion de mercados, sistemas
sanitarios y fitosanitarios, sistemas relativos a la tecnologia, etc.) sino también para
facilitar los vinculos entre la base de los principales productos agricolas y el sector
industrial y de servicios que actualmente estan subutilizados.

Todos los paises del CAFTA-DR comparten una preocupacion general a medida que pasan a la
fase de implementacidn del acuerdo y adaptan sus sectores productivos para maximizar los
beneficios potenciales del crecimiento economico impulsado por el comercio: la forma de
plantear y ejecutar su agenda complementaria, especialmente en sus sectores agropecuarios.
Agenda complementaria es el término que todos los paises emplean para referirse a los retos
relativos a las reformas estructurales que cada nacion debe abordar para fomentar el crecimiento
impulsado por el comercio, especialmente para intensificar la capacidad productiva del sector
agropecuario y del rural para asi contribuir al crecimiento econdmico y beneficiarse de éste, de
forma tal que se reduzca la pobreza rural.
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Para abordar estos retos, los paises deben plantear una estrategia basada en el mercado y en la
competitividad, al igual que movilizar apoyo para su implementacion con el proposito de
contribuir a la diversificacion y al desarrollo del sector agropecuario y de la economia rural. Este
estudio busca prestar asistencia a los principales actores del CAFTA-DR en la formulacion, el
respaldo y la implementacion de una estrategia para la diversificacion agricola impulsada por el
comercio (T-LAD) como el componente principal de la agenda complementaria.

El estudio ofrece un andlisis multifacético sobre las respuestas de los gobiernos, del sector
privado y de los entes donantes para cambiar las realidades determinadas por el mercado dentro
de un marco que, a pesar de haber experimentado ciertas reformas de importancia, todavia
conserva elementos de las politicas de sustitucion de importaciones que predominaron en los
paises del CAFTA-DR antes de principios de los 80. Asimismo, el estudio busca destacar las
lecciones aprendidas de los tratados anteriores de libre comercio en América Latina y sugerir
intervenciones estratégicas basicas para que los actores involucrados puedan adoptar la
promocion de un crecimiento equitativo e impulsado por el comercio bajo el CAFTA-DR y otros
tratados de libre comercio que estos paises estan ejecutando o negociando en la actualidad.

A medida que los paises buscan implementar y beneficiarse del CAFTA-DR y sus sectores
productivos se preparan para producir bienes y servicios que demanda el mercado de los Estados
Unidos, los mismos enfrentan diversas tendencias inquietantes y serios impedimentos
estructurales para generar un crecimiento economico general y la reduccion de la pobreza, entre
los que se incluyen:

e A pesar de los distintos grados de liberalizacion del comercio y de los precios, las
economias de todos los paises del CAFTA-DR contintian enfrentando limitaciones
debido a los vestigios que todavia quedan dentro de los sectores pablico y privado en
cuanto a una mentalidad, instituciones y estructuras politicas internas sobre la sustitucion
de importaciones y sus medidas proteccionistas afines. Todo ello no sélo ha impedido
que se reconozca la necesidad de orientarse hacia las exportaciones, sino también el
potencial que tiene la diversificacion agricola impulsada por el comercio dentro del sector
agropecuario para estimular el crecimiento econdémico. Por consiguiente, la capacidad de
una mayor competitividad no se ha desarrollado tan rapidamente como para lograr este
tipo de diversificacion agricola.

e A pesar del aumento de las remesas enviadas a la region y cierta ampliacion de la
asistencia publica focalizada para las poblaciones rurales pobres, se contindan registrando
altos niveles de pobreza y de extrema pobreza en la region, debido principalmente al
tamafio del subsector que produce granos basicos de menor valor.

e Durante un periodo de tiempo prolongado, el crecimiento del sector industrial no ha sido
suficiente para generar el crecimiento salarial y laboral necesario para reducir
considerablemente la pobreza rural. Aunque en téerminos relativos la participacion de la
agricultura en el empleo total ha disminuido y se ha continuado experimentando una
migracion neta hacia las zonas urbanas (y al exterior), muchas de las personas que viven
en las regiones rurales han encontrado trabajo Unicamente en ocupaciones relativas a
servicios de baja productividad, con frecuencia dentro del denominado “sector informal”.
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Efectivamente, en afios recientes, ha sido preocupante observar que en la mayoria de los
paises analizados ha aumentado la cantidad de obreros empleados en la agricultura,
principalmente en la produccion de granos basicos de menor valor. Este subsector,
notoriamente grande, de pequefios agricultores —que producen los denominados granos
basicos “sensibles” y otros productos de consumo— teme que les sera cada vez mas
dificil encontrar trabajos no agricolas y/o competir conforme los aranceles a las
importaciones de esos cultivos y productos basicos van disminuyendo bajo el CAFTA-
DR.

e A medida que los paises buscaban cumplir con las disposiciones restrictivas de los
programas de ajuste estructural del FMI, los mismos tendieron a favorecer la reduccion
de los gastos en vez de un aumento en los impuestos. En consecuencia, se redujo el apoyo
del sector publico y de los principales entes donantes al sector agropecuario, sin ninguna
accion concomitante para establecer capacidades institucionales alternativas (publicas y/o
privadas) que apoyaran a los productores y a las empresas en el fortalecimiento de sus
propias capacidades para responder a una serie de oportunidades de mercado sin
precedentes dentro de la economia global.

e A pesar del gran potencial para acceder al mercado de los Estados Unidos bajo la
Iniciativa de la Cuenca del Caribe (ICC), el desempefio de estos paises no fue el mas
6ptimo en cuanto a la diversificacion de sus sectores agricolas y no agricolas en empresas
mas remunerativas, basadas en la competencia y vinculadas al comercio. A pesar de que
entre principios y finales de los 90, la region experiment6 un aumento considerable tanto
en la exportacion de sus productos agricolas no tradicionales como del PIB, desde
mediados y hasta finales de esa década decrecieron las tasas de crecimiento de las
exportaciones en general, del PIB y del PIB agricola. En parte, esto se refleja en la
pérdida de la participacion dentro del mercado estadounidense de las maquilas
(ensamblaje de prendas de vestir) y algunos cultivos hortofruticolas.

e Entodos los paises analizados, el amplio sector agroindustrial — definido de forma tal
que incluya tanto al sector de produccion agricola primaria tradicional como al subsector
de procesamiento agroindustrial — se esta transformando en una importante base
econdmica. No obstante, debido a los bajos niveles de productividad y de competitividad
de la agroindustria, los paises del CAFTA-DR no sacaron partido, al menos no de la
forma mas Optima, a las oportunidades de mercado disponibles bajo la ICC. Es probable
que esta tendencia continte bajo el CAFTA-DR, a menos que se lleven a cabo las
intervenciones estratégicas, las reformas a las politicas y las inversiones mas adecuadas.

Los factores anteriores sefialan que existe un sector productivo rural que no esta muy bien
preparado para competir y obtener beneficios especificamente bajo el CAFTA-DR y en términos
generales en el contexto de la globalizacion. Tal como estan constituidos, los pequefios y
medianos productores y empresas no tienen el acceso méas 6ptimo a la informacion de mercados,
a la tecnologia, a las nuevas habilidades técnicas y administrativas, al financiamiento y a otro
tipo de apoyo (como sistemas de riego) para competir y beneficiarse de la produccion de cultivos
de mayor valor y productos con un valor agregado que deberan cumplir con los requisitos del
mercado, lo que incluye medidas sanitarias y fitosanitarias. Durante los ultimos 30 afios, las
naciones en desarrollo a nivel mundial, entre ellos los paises del CAFTA-DR, han promovido el
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desarrollo agricola y rural a través de un cierto grado de combinacion de: (1) un modelo
impulsado por el comercio que ha tendido a estimular el progreso econémico; y (2) un modelo
proteccionista que por lo general ha perpetuado la pobreza y la dependencia.

En la region de América Latina y el Caribe (ALC), el modelo impulsado por el comercio se
desarroll6 mas marcadamente en Chile y en mucho menor grado en Centroamérica (con
excepcion de Costa Rica) y la Republica Dominicana a partir de los 80 y bajo la ICC. En este
modelo, el amplio sector agroindustrial—que incluye la produccion agricola, el procesamiento y
los servicios afines con un valor agregado— se transformo en uno de los principales elementos
que impulsaron y contribuyeron al crecimiento econémico. EI modelo impulsado por el comercio
se define mediante un sélido compromiso nacional con el establecimiento de un entorno que
favorezca el fortalecimiento de las politicas y los servicios de apoyo que facilitan una mayor
inversién para un crecimiento impulsado por el comercio. Este tipo de entorno fomenta la
inversion en actividades agricolas comerciales que: (1) vinculan a los productores de
exportaciones tradicionales claramente diferenciadas (como café y cacao de alto valor) con
mercados dindmicos; y/o (2) promueven la diversificacion para pasar de los cultivos de
alimentos basicos (como los granos) a empresas de mayor valor con base en los recursos, tales
como la acuacultura, los mariscos, las frutas y los vegetales no tradicionales, y los productos
forestales certificados. Muchas de estas actividades estan vinculadas a las industrias de
procesamiento que utilizan tecnologias avanzadas.

Chile, que es el ejemplo méas importante de este modelo, reoriento considerablemente a su sector
agropecuario hacia un crecimiento impulsado por las exportaciones mediante la reduccion
unilateral de los aranceles y el establecimiento de un entorno que favoreciera el crecimiento
impulsado por el comercio. Ello supuso invertir tanto en infraestructura como en la promocion
del mercado, la investigacion y el desarrollo, el financiamiento y el fortalecimiento de las
capacidades humanas, lo cual incluy6 esfuerzos especiales para poder llegar a los pequefios
productores. EI modelo contribuyé a lograr un crecimiento de los salarios y del empleo rural, al
igual que una notoria disminucién de la pobreza rural, particularmente después de 1990, afio en
que los programas gubernamentales se centraron mas en los pobres. En diversos momentos entre
principios de los 80 y los primeros afios de los 90, los paises de la ICC buscaron adoptar el
mismo modelo basico, pero en un grado mucho menor que en Chile, a pesar de la gran cantidad
de asistencia proveniente de USAID y de otras agencias donantes. En un inicio, las exportaciones
agricolas y agroindustriales se ampliaron considerablemente, pero debido a la poca atencién que
se presto a la competitividad, los resultados no fueron los mas 6ptimos, lo que incluyd la
disminucion de los niveles de productividad y, en algunos casos, la pérdida de la participacion en
los mercados de exportacion.

Las consecuencias del “modelo proteccionista” alternativo, asociado directamente con los
objetivos del régimen econdémico de sustitucion de importaciones, se ejemplifican méas
claramente en el sur de México durante los Gltimos 15 afios bajo el Tratado de Libre Comercio
de Ameérica del Norte (TLCAN), pero también sucedié en diferentes grados en Centroamérica y
la Republica Dominicana. Mientras estos paises continuaron imponiendo altos aranceles para
proteger a los productores de granos basicos y otros articulos sensibles de la competencia de las
importaciones, muy pocas veces introdujeron servicios para facilitar y apoyar a los productores
en la reasignacion de los recursos relativos a la tierra y al trabajo hacia exportaciones no
tradicionales y el desarrollo de la competitividad, en el marco de estas alternativas promisorias.
En México, los dos programas de asistencia mas importantes fueron el Programa de Apoyos
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Directos al Campo (PROCAMPO) y la Alianza para el Campo. El propoésito primordial de
PROCAMPO fue ofrecer apoyo a los ingresos de los productores de granos basicos a través de
transferencias de efectivo para reemplazar los subsidios que generaban distorsiones y, de ese
modo, indemnizar a los productores por las reducciones previstas en sus ingresos, a medida que
el TLCAN entraba en vigor.

Por su parte, la Alianza para el Campo inici6 con el pago de subsidios a los productores
comerciales y posteriormente se amplié para facilitar mas directamente la diversificacion de las
empresas al prestar asistencia a los productores mas pequefios para la transferencia de
tecnologias, la instalacion de sistemas de riego, aspectos relativos a la ganaderia, los productos
lacteos y la agroindustria, y apoyo al desarrollo rural. Si bien estos esfuerzos mejoraron el
rendimiento de algunas empresas agricolas, en términos generales, los mismos fueron
insuficientes para enfrentar con éxito los riesgos mucho mas altos relacionados con la
diversificacion de los cultivos de alimentos basicos en productos de mayor valor durante el
periodo de transicion experimentado bajo el TLCAN. En ciertas ocasiones, las consecuencias de
estos enfoques condujeron a la disminucién de los ingresos familiares, al estancamiento de la
diversificacion y a un mayor movimiento migratorio, tanto interno como externo, especialmente
en el sur de México. En enero del 2008, debido a que los aranceles de los pocos productos
sensibles que quedaban se eliminaron totalmente, los pequefios y medianos productores
mexicanos, conjuntamente con algunos lideres del Congreso, expresaron fuertemente su
oposicion al TLCAN e hicieron un llamado a su renegociacion.

Aunque la gran cantidad de ingresos provenientes de las exportaciones mexicanas de petréleo
contribuyé al financiamiento de PROCAMPO vy de la Alianza, estos programas no pudieron
generar el crecimiento econdmico necesario en la region del sur para reducir considerablemente
la pobreza rural, puesto que la mayoria de los pequefios agricultores carecia de los incentivos y
de los medios requeridos — vinculos con el mercado y apoyo en general—para reducir los
riesgos Yy facilitar una diversificacion basada en la competencia y vinculada al crecimiento de las
cadenas de valor. Entre las consecuencias mas importantes del fracaso de este modelo se
incluyen un aumento en la emigracién hacia los Estados Unidos, una acelerada degradacién
ambiental y un mayor grado de dependencia en las remesas.

Con base en el detallado analisis por pais que se incluye en el Volumen 2y la revision de la
literatura pertinente, este estudio concluye que el CAFTA-DR representa una oportunidad y un
impulso para que Centroamérica y la Republica Dominicana se concentren mas en el modelo de
desarrollo en funcién del comercio como una de las fuerzas motrices para la consecucion del
crecimiento econdémico en general y de la reduccién de la pobreza en las zonas rurales. El
aspecto central de este modelo es la necesidad de prestar mas atencién a la formulacién de
politicas y al uso de inversiones que apoyen de forma mas eficaz la diversificacion agricola
impulsada por el comercio, como catalizador del crecimiento econémico rural y de la reduccion
de la pobreza. Ello supone la promocion del desarrollo de cadenas de valor en las que se
intensifique la contribucidon de la produccién agricola primaria a través de eslabonamientos
descendentes y ascendentes —que actualmente no se estén aprovechando lo suficiente— con el
sector industrial y de servicios de cada pais (es decir, tecnologia, insumos de produccién,
procesamiento, empaquetado, transporte, certificacion y financiamiento, entre otros).

Para aprovechar el potencial del CAFTA-DR de impulsar el crecimiento econémico y la
reduccion de la pobreza, un primer paso esencial sera identificar, desarrollar e implementar una
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agresiva campafia para organizar a las instituciones de estos paises —los ministerios de gobierno,
el sector privado (incluyendo inversionistas), las organizaciones no gubernamentales (ONGs), las
universidades, las sociedad civil y las agencias donantes— en torno a un esfuerzo concertado
para centrarse en el proceso de la diversificacion agricola impulsada por el comercio y
acelerarlo. Tal como lo muestra la experiencia chilena, es fundamental contar con un
compromiso nacional para la consecucion de un esfuerzo a largo plazo —que vaya mas alla de
las distintas administraciones y trascienda los cambios en el poder politico— para asi estimular
la inversion privada y atraer el apoyo complementario de los entes donantes para integrar a los
sectores rurales en la economia internacional, de forma que se estimule el empleo y el ingreso
rural a un grado tal que se pueda reducir considerablemente la pobreza rural.

Este estudio destaca la situacion singular de cada pais, a la luz de las lecciones aprendidas en
Chile y en México, e identifica los elementos esenciales para lograr una exitosa diversificacion
agricola impulsada por el comercio que todos los grupos interesados deben adoptar, apoyar y
aplicar para poder hacer uso de las oportunidades que ofrece el libre comercio bajo el CAFTA-
DR. En el contexto de una economia global cada vez mas competitiva, los paises signatarios de
este acuerdo deben tomar rapidamente acciones para determinar cuales son las estrategias, las
politicas y los programas méas adecuados.

En resumen, este estudio identifica las siguientes areas (que se exponen mas detalladamente en la
Seccidn 5) en las que los paises del CAFTA-DR pueden tomar acciones para fomentar la
diversificacion agricola impulsada por el comercio:

e Fomentar debates para establecer un consenso sobre la vision nacional y el compromiso a
largo plazo que se necesitan para optimizar los beneficios de la diversificacion agricola
impulsada por el comercio. Es a través del consenso y de este compromiso que los paises,
en un plano individual, se situaran en una posicion mas ventajosa para buscar el apoyo de
los entes donantes para sus necesidades de inversion.

e Fortalecer el andlisis de las politicas y la planificacion estratégica.

e Crear cuidadosamente e implementar una campafa que contenga un mensaje con
elementos de extension acerca del CAFTA-DR.

e Fortalecer el desarrollo tecnoldgico, al igual que los sistemas y las redes de extension.
e Fortalecer los sistemas de salud animal, sanidad vegetal e inocuidad alimentaria.
e Ampliar la base de capital humano.

e Mejorar y ampliar la infraestructura rural y la inversion para el financiamiento, tanto con
recursos publicos y privados como con fondos de los entes donantes.

e Mejorar la disponibilidad y el acceso a los recursos financieros, con el proposito de
facilitar los cambios en las empresas agropecuarias y de procesamiento agricola.
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e Aprovechar los recursos de los entes donantes en apoyo a un marco estratégico comin y
a largo plazo.

e Fomentar una mayor coordinacién con los entes donantes y el sector comercial en cuanto
a la diversificacion agricola impulsada por el comercio, tanto en el &mbito nacional como
en Washington, D.C.

Este estudio busca informar y exhortar a los actores del CAFTA-DR a que discutan mas
seriamente las oportunidades y los retos de la diversificacion agricola impulsada por el comercio,
establezcan un consenso sobre las reformas necesarias y ejecuten planes priorizados para invertir
los recursos requeridos en la transicién hacia un comercio liberalizado. En este contexto, la
diversificacion agricola se transforma en un componente esencial del desarrollo rural, pero no es
el unico elemento. Los paises del CAFTA-DR también deben tomar acciones para mejorar la
educacion y los servicios de salud, ampliar la infraestructura (especialmente los caminos, las
redes eléctricas, los sistemas de riego y las telecomunicaciones), velar por que las inversiones se
efectlen de una forma ambientalmente sostenible, fortalecer el entorno general que favorezca el
desarrollo rural — y “hacer negocios” mas ampliamente — especialmente mediante una
disciplina fiscal, reformas complementarias a las politicas econdémicas, y reformas juridicas y
reglamentarias de apoyo. Estas medidas ayudaran a nivelar y a preparar el terreno para que las
empresas rurales y los pequefios productores esten provistos de lo necesario para aprovechar el
potencial que tiene el CAFTA-DR de catalizar el crecimiento econdmico y la reduccion de la
pobreza.

Los Estados Unidos y sus contrapartes del CAFTA-DR no deberan subestimar el potencial de la
diversificacion agricola impulsada por el comercio para estimular el crecimiento econémico y la
reduccion de la pobreza. Si lo hacen, podrian no optar por las politicas y las decisiones
presupuestarias necesarias para que los paises signatarios del acuerdo desarrollen la capacidad de
sus empresas rurales para contribuir a la diversificacion agricola impulsada por el comercio y
beneficiarse de la misma. Este estudio demuestra (especialmente a través de las revisiones
especificas por pais que se incluyen en el Volumen 2 sobre la Republica Dominicana, El
Salvador, Honduras y Nicaragua) que cada pais de la regién debera tomar acciones de forma
rapida y creativa para formular, financiar e implementar una estrategia que incluya este
componente principal.
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SECCION 1. INTRODUCCION

A. EL CAFTA-DR Y SUS RETOS PARA EL DESARROLLO RURAL

El 28 de mayo del 2004, los negociadores comerciales estadounidenses y centroamericanos
firmaron el Tratado de Libre Comercio entre los Estados Unidos y Centroamérica (CAFTA). En
agosto de ese mismo afio, se incorporo al acuerdo la Republica Dominicana, pais que lo habia
negociado de forma separada. Con ello se establecié el Tratado de Libre Comercio entre los
Estados Unidos, Centroamérica y la Republica Dominicana (CAFTA-DR). El dia 2 de agosto del
2005, el presidente Bush firmd el proyecto de ley que ratificaba el tratado. El inicio de la
ejecucion del CAFTA-DR se hizo de manera constante, a medida que cada pais iba cumpliendo
con sus obligaciones respectivas. A setiembre del 2007, seis paises (entre ellos los Estados
Unidos) ya habian empezado la implementacion del acuerdo comercial. Por su parte, durante un
referendo celebrado en octubre del 2007, los votantes costarricenses aprobaron el tratado, con lo
cual se prepard el terreno para que el acuerdo entre en vigor una vez que el pais cumpla con sus
obligaciones correspondientes.

Si bien diversos estudios han mostrado que a los pequefios productores de granos basicos y de
otros productos sensibles les sera cada vez mas dificil competir a medida que, bajo este tratado,
van disminuyendo o desapareciendo los aranceles impuestos a las importaciones de productos
estadounidenses, es muy probable que los beneficios que se prevé que genere la liberalizacion
del comercio —Ilo que incluye una disminucién en los precios de los alimentos y de otros
productos que consumen las poblaciones pobres— superen los efectos negativos en productores
particulares. No obstante, los pequefios agricultores que actualmente enfrentan una serie de
desafios debido al acuerdo comercial necesitaran recibir ayuda para efectuar los ajustes
necesarios para dedicarse a actividades econémicas mas productivas, ya sea dentro o fuera del
sector agropecuario.

Este estudio examina diversas medidas para estimular la diversificacion agricola y otras de tipo
rural, con el respaldo de eslabonamientos descendentes y ascendentes con el sector industrial y
de servicios, como elemento impulsor para acelerar el crecimiento econémico en general,
generar puestos de empleo y aumentar el ingreso familiar. Si se le presta la asistencia adecuada,
la diversificacion no sélo disminuiria los retos relativos a la liberalizacion del comercio que
enfrentan algunos sectores poblacionales de los paises del CAFTA-DR, sino que también
contribuiria al crecimiento econdmico, a la reduccion de la pobreza y al aumento de la base de
recursos naturales. De manera especifica, el estudio busca fortalecer la habilidad de las instancias
decisorias gubernamentales en los paises del CAFTA-DR vy sus contrapartes (por ejemplo, las
misiones bilaterales de USAID, los lideres del sector privado, las agencias gubernamentales de
los Estados Unidos y otros donantes) a reflexionar en torno a las opciones estratégicas para
aprovechar de forma mas eficaz las oportunidades y abordar los retos existentes bajo el tratado,
con el proposito de fomentar un crecimiento sélido y sostenible en los sectores agropecuarios y
las economias rurales de los paises de la region.

B. PREOCUPACIONES EN TORNO A LA POBREZA

Después de la denominada “década perdida” de los 80 y el desencanto de las politicas para la
sustitucion de importaciones, surgié una creencia generalizada de que las reformas a las politicas
econdmicas incentivarian la reduccion de la pobreza en América Latina y el Caribe. Este nuevo
optimismo se baso en la premisa de que, como respuesta a un entorno de politicas méas
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favorables, se ampliarian las empresas para usar los factores relativos a la tierra y al trabajo que
estaban subutilizados y, por consiguiente, estimularian un amplio crecimiento de los salarios y el
empleo, con lo cual se reduciria la pobreza mas rapidamente. Desde 1994, un total de 79 nuevos
tratados de libre comercio (TLC), acuerdos parciales 0 marcos relativos se han iniciado en la
region de América Latina y el Caribe (Organizacion de Estados Americanos, Sistema de
Informacion sobre Comercio Exterior [SICE], 2006). Sin embargo, la incidencia de la pobreza en
esta region permanece alta, a pesar de que disminuyd del 48,3 por ciento de la poblacion en 1990
al 39,8 por ciento en el 2005. El indice de indigencia (extrema pobreza) también disminuyd
durante este periodo, pasando del 22,5 al 15,4 por ciento. En las zonas rurales, la incidencia de la
pobreza decayd mas lentamente, del 65,4 al 58,8 por ciento, mientras que el indice de extrema
pobreza se redujo del 40,4 al 32,5 por ciento (ONU/CEPAL 2006b). La cantidad absoluta de los
habitantes rurales pobres también se redujo, pasando de 78,5 millones a 71,1 millones, mientras
que la poblacion rural en condiciones de extrema pobreza disminuyé de 48,4 millones a 39,3
millones (ONU/CEPAL 2006b)".

A pesar de estos avances en la region, la incidencia de la pobreza y de la indigencia en los paises
signatarios del CAFTA-DR es mas alta que el promedio en América Latina y el Caribe, a
excepcidn de Costa Rica, pais en el que estos indices son considerablemente méas bajos.
Asimismo, los indices de la pobreza rural son mas altos que los de las zonas urbanas. Con
respecto a la region del CAFTA-DR en su conjunto, los indices de pobreza y de indigencia han
venido disminuyendo desde 1990, pero no tanto como el promedio en el resto de América Latina
y el Caribe (véanse los Cuadros C.1y C.2 del Anexo C). Los avances en la reduccion de la
pobreza, especialmente en el sector rural, han sido limitados debido al crecimiento econémico
relativamente débil en la regién desde finales de la década de los 90 (véase el Cuadro C.3 del
Anexo C).

C. DEFINICION Y ALCANCE DEL ESTUDIO

Aunque este analisis no se centra primordialmente en el “problema” de la pobreza, si identifica
areas en las que las reformas a las politicas —focalizadas adecuadamente para apoyar al
CAFTA-DR— pueden fomentar una mayor participacion de los hogares rurales pobres en la
diversificacion agricola impulsada por el comercio. Utilizamos “diversificacion agricola
impulsada por el comercio” para abarcar tres procesos interrelacionados y que estan presentes en
la reestructuracion del sector agropecuario y del rural en general, con el fin de responder a las
oportunidades de mercado y al periodo de transicién que se presenta bajo el CAFTA-DR:

1. Lareconversion de los recursos relativos a la tierra y al trabajo para pasar de la
produccion de granos basicos de bajo valor a una “nueva era” de cultivos de mayor
valor u otras empresas en funcion de la agricultura (tales como actividades
agroforestales y sistemas agricolas mixtos para incluir la ganaderia y la acuacultura) que
generen productos de mayor valor para venderlos en los mercados locales, regionales y
de exportacion.

2. El surgimiento y posterior crecimiento de las empresas agropecuarias, al igual que
servicios internos y externos que originen productos de mayor valor para venderlos en

! Algunos de los datos sobre la pobreza incluidos en las revisiones por pais del Volumen 2 podrian provenir de
diferentes fuentes y no siempre coinciden con los datos de la ONU/CEPAL a los que se hace referencia en este
parrafo y en el Anexo C.
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las cadenas de suministros en funcion del mercado, respondiendo asi a las demandas de
los mercados locales, regionales y de exportacion.

3. Lareestructuracion institucional general que se requiere para vincular la base de los
productos agricolas primarios con el sector industrial y de servicios que actualmente
estan subutilizados, al igual que en las instituciones publicas relacionadas con la
agricultura (es decir, sistemas de informacidn de mercados, sistemas sanitarios y
fitosanitarios, sistemas relativos a la tecnologia, etc.), con el fin de facilitar
eslabonamientos descendentes y ascendentes entre la agricultura y el sector industrial y
de servicios.

La celeridad con la que avancen estos tres procesos y se respalden mutuamente sera esencial para
determinar con qué rapidez podré transformarse un sector agropecuario tradicional —todavia
bajo la influencia del legado de la sustitucion de importaciones y las medidas “proteccionistas”
afines— en un sector dindmico impulsado por el comercio que contribuya al crecimiento
econémico y a la reduccion de la pobreza de forma sostenible y en funcion del mercado.

La atencidn adecuada a una mayor participacion de los hogares rurales pobres en el proceso de
diversificacion agricola impulsada por el comercio podria reproducir el exitoso modelo que, en
diferentes grados, se ha implementado para lograr este tipo de diversificacion en otras partes de
América Latina y el Caribe, especialmente en Chile y en Costa Rica. En cambio, México (debido
a que los estados del sur son relativamente pobres), al igual que la mayoria de los paises
signatarios del CAFTA-DR, ha protegido a sus productores de granos basicos, tanto de
subsistencia como los que se dirigen al mercado, lo cual los ha hecho altamente vulnerables
frente a la creciente competencia y a la reduccion de los aranceles. Ello se ha debido
especialmente a que los gobiernos de la region han hecho relativamente muy poco para facilitar
la transicion de estos productores rurales hacia el establecimiento de empresas mas
remunerativas, tanto dentro como fuera del sector agropecuario.

Este analisis contribuye a superar las deficiencias de bibliografia sobre el CAFTA-DR y de
estudios generales sobre la nueva era global del crecimiento impulsado por el comercio. Se han
conducido algunos andlisis en la region sobre el comercio en toda la economia, el crecimiento
econdmico, las dindmicas de la pobreza y sus distintas relaciones. Sin embargo, los analistas han
prestado poca atencion a la revision de las complementariedades del sector agropecuario y a la
identificacion de iniciativas y pasos conjuntos que: (1) intensificarian la competitividad rural;

(2) reducirian los riesgos a nivel agricola; y (3) estimularian el crecimiento salarial y del empleo
a través de nexos intersectoriales que vinculen de forma mas eficaz a la tierra y al trabajo con
empresas rurales con valor agregado y relacionadas con el mercado, de forma tal que se facilite
una participacion mas amplia de la poblacion rural. Después de examinar estos temas, el estudio
sugiere una serie de pasos estratégicos para ayudar a los pequefios productores, a la agroindustria
y a los inversionistas en los paises del CAFTA-DR a diversificar la produccion de granos béasicos
para incluir tanto a las exportaciones no tradicionales como a las tradicionales especializadas —
tales como café organico, cacao y granos basicos (dirigidos a los mercados étnicos y
regionales)— y otras actividades economicas con la capacidad de generar mayores ingresos bajo
este y otros tratados de libre comercio. En el contexto de las previsiones del Instituto
Internacional de Investigacion sobre Politicas Alimentarias (IFPRI 2008), con respecto a que el
alza en los precios de los alimentos se mantendra durante cierto tiempo, este estudio plantea la
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necesidad de abordar la inseguridad alimentaria mediante una estrategia que se centre en la
creacion de niveles mas 6ptimos de crecimiento salarial y del empleo dentro del sector rural.

El reto de los paises del CAFTA-DR yace en velar por que ya no se subestime el potencial de la
diversificacion agricola impulsada para el comercio de estimular el crecimiento econémico y la
reduccion de la pobreza. Tal menosprecio se traduciria en la incapacidad de elegir las politicas y
las opciones presupuestarias necesarias para ayudar a los paises partes del acuerdo a desarrollar
la capacidad de sus empresas rurales para contribuir a la diversificacion agricola impulsada por
el comercio y beneficiarse de la misma, como elemento que estimula el crecimiento econémico
nacional y la reduccién de la pobreza. Sin embargo, si los paises signatarios de este tratado
comercial emprenden acciones de forma rapida y agresiva para tomar decisiones estratégicas
acertadas sobre las politicas, las reformas institucionales y las inversiones privadas necesarias, el
acuerdo puede fungir como catalizador para ampliar y profundizar la diversificacion agricola
impulsada por el comercio como un modelo ya comprobado del crecimiento econémico y la
reduccion de la pobreza. Si estos paises no toman las decisiones mas certeras, las repercusiones
sociales no seran las mas favorables o empeoraran en diferentes &reas, lo cual incluye la
degradacion ambiental y una pobreza continua que conduciria a una escalada de violencia y de
delincuencia rural y urbana, la trata de personas y el tréfico de drogas, y la emigracion ilegal
hacia el norte.

La diversificacion agricola impulsada por el comercio — que representa el elemento principal de
este estudio— es un componente esencial del desarrollo rural, pero no es el Gnico. Si no se
abordan otras condiciones fundamentales se limitara el crecimiento del ingreso rural y la
reduccion de la pobreza. Los paises del CAFTA-DR también deben tomar acciones para mejorar
los servicios educativos y de salud, modernizar y ampliar la infraestructura (principalmente los
caminos, las redes eléctricas y las telecomunicaciones), velar por que las inversiones se realicen
de una forma ambientalmente sostenible, y fortalecer las condiciones generales que favorezcan el
desarrollo rural, especialmente a través de reformas a las politicas fiscales y otras de indole
econdmica.

D. ORGANIZACION DEL ESTUDIO

Este estudio se presenta en dos volumenes. EI Volumen 1 ofrece un analisis transversal sobre el
potencial de la diversificacion agricola impulsada por el comercio en los paises del CAFTA-DR,
tomando en consideracién los problemas similares que éstos enfrentan, al igual que los intereses
en comun de todos los actores de este acuerdo en identificar las intervenciones mas rentables
para resolver tales problemas. EI Volumen 2, por su parte, ofrece un analisis de los paises en el
plano individual. Estas revisiones constituyeron la fuente informativa primordial de la evaluacion
que se presenta en el Volumen 1.

Posterior a esta seccion introductoria:

e La Seccion 2 examina la importancia y el desempefio de los sectores agropecuarios de los
paises del CAFTA-DR a partir de 1980 e identifica diversos obstaculos para lograr un
crecimiento mas acelerado.

e La Seccion 3 da un vistazo a las nuevas oportunidades de exportacion y a los retos
correspondientes, primero bajo la Iniciativa de la Cuenca del Caribe y actualmente bajo el
CAFTA-DR.
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e La Seccion 4 examina algunas de las lecciones aprendidas en Chile y México, al igual
que en Costa Rica, cuyos sectores agropecuarios han tenido mas éxito que otros dentro de
los paises de la region que abarca el CAFTA-DR.

e Finalmente, la Seccion 5 ofrece conclusiones y recomendaciones.

Asimismo, el Volumen 2 incluye cinco revisiones detalladas por pais, especificamente de la
Republica Dominicana, El Salvador, Guatemala, Honduras y Nicaragua, al igual que un analisis
mas breve sobre Costa Rica, Chile y México.

E. COMENTARIOS SOBRE LA METODOLOGIA

Este estudio se basa en una extensa revision bibliografica (Anexo A del Volumen 1), entrevistas
con los distintos actores de los paises signatarios del CAFTA-DR y en Washington, D.C. (Anexo
B del Volumen 1) y un analisis de la informacion y de los datos recopilados, lo que incluye las
revisiones detalladas por pais del Volumen 2. Estas ultimas emplearon una estructura
estandarizada y se basaron en revisiones bibliogréficas y de datos, el andlisis de la agenda
estratégica de cada pais y consultas con instituciones y actores relevantes en el ambito nacional.
En cada pais, se condujeron entrevistas con unos 50 sujetos de informacion, en representacion de
diversas agencias gubernamentales, pequefios y grandes productores, asociaciones comerciales y
de productores, organizaciones no gubernamentales (ONGs), grupos de la sociedad civil, el
sector académico y organismos internacionales. Se escogi6 a los actores tomando en cuenta la
orientacion que ofrecieron USAID/Washington, sus misiones en un plano individual, diversas
instituciones financieras y otros organismos internacionales, al igual que las recomendaciones de
los actores locales (véase el Anexo B para consultar la lista de personas entrevistadas). Los
grupos involucrados en cada pais ofrecieron diversas perspectivas sobre el CAFTA-DR Yy la
diversificacion rural que, si se examinan de forma colectiva, sefialan la necesidad de emprender
una variedad de intervenciones y este estudio presenta las que revisten mayor importancia.

Aunque el alcance del estudio es amplio, las restricciones en términos de tiempo y de recursos
Unicamente permitieron prestar una atencion limitada a ciertas areas relevantes y a los hallazgos
preliminares dentro de éstas: la falta de infraestructura, problemas relativos a la reforma agraria
(por ejemplo, titulos de propiedad), la inversion de capital humano en la educacion rural, las
capacidades de los sectores publico y privado para superar los retos del CAFTA-DR, mayores
oportunidades en las zonas rurales para la produccion de bienes y servicios no agricolas (entre
ellos el ecoturismo, el cual presenta importantes eslabonamientos descendentes con la
agricultura, y la produccién de artesanias, con sus vinculos tanto con el turismo rural como
urbano), el subsector forestal, los temas ambientales y la reciente crisis por el alza en los precios
de los alimentos. Asimismo, aungue se mencionan algunos proyectos que reciben el
financiamiento de los entes donantes, el estudio no ofrece una evaluacion profunda o individual
de ninguno de los mismos. Por consiguiente, cada uno de estos temas merece un mayor analisis
por parte de los paises del CAFTA-DR, a medida que cada uno va formulando y planteando una
estrategia integral para la diversificacion agricola impulsada por el comercio, adaptada a sus
propias circunstancias particulares.
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Ademas, en algunos casos, no hubo suficiente tiempo para conducir investigaciones de
seguimiento u ofrecer explicaciones detalladas de los muchos puntos primordiales que surgieron
durante la revision de los datos o de los actores. Desde luego, quienes se encargaron de la
revision indicaran los puntos en los que se necesitara conducir alguna investigacion adicional. En
las partes en los que el estudio encontré deficiencias (por ejemplo, incongruencias entre las
distintas fuentes de informacidn), éstas se sefialan como notas al pie de los cuadros, de los
graficos o en el propio texto.

Finalmente, el informe no incluye informacion ni analisis detallados sobre las tendencias
historicas o actuales del apoyo de los entes donantes a la diversificacion agricola impulsada por
el comercio o, mas ampliamente, al fortalecimiento de las capacidades comerciales. La
informacion acerca del apoyo de USAID y de otras agencias gubernamentales de los Estados
Unidos al fortalecimiento de las capacidades comerciales se encuentra disponible en la base de
datos que el gobierno de ese pais mantiene sobre este tema y en la que se pueden efectuar
busquedas: http://gesdb.usaid.gov/tcb/index.html.

A pesar de estas limitaciones, los lectores podran encontrar en el Volumen 1 —y en el Volumen
2 que lo acompafia y que abarca las revisiones por pais— todo un acerbo de hallazgos,
conclusiones y recomendaciones que ayudaran a enriquecer los didlogos nacionales para
establecer un consenso sobre los pasos que debera tomar cada pais del CAFTA-DR. Estos pasos
deben dirigirse a maximizar el potencial de la diversificacion agricola impulsada por el comercio
de contribuir al crecimiento econémico y a la reduccién de la pobreza, para lograr una exitosa
implementacién del acuerdo comercial y la generacion de beneficios a raiz del mismo.

A menos que se sefiale lo contrario, cualquier referencia a los Anexos corresponde al Volumen 1.
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SECCION 2. DESEMPENO DE LA AGRICULTURA DESDE 1980 Y
OBSTACULOS PARA UN CRECIMIENTO MAS ACELERADO

A. INTRODUCCION

Dentro de los paises del CAFTA-DR, existe una percepcion muy arraigada y constante —y hasta
la conviccion— de que sus sectores agropecuarios, en base a su situacion actual, no podran
competir en el area de los granos basicos y otros productos sensibles, una vez que se reduzcan
los aranceles e ingresen productos basicos mas baratos a los mercados nacionales. También se ha
puesto de manifiesto la poca comprension que existe acerca de las oportunidades que ofrece la
liberalizacion del comercio para estimular el crecimiento de los salarios y del empleo al
establecer vinculos entre la agricultura y otros sectores mediante sélidas cadenas de valor
basadas en el mercado. Esta combinacion de fuertes percepciones y la poca comprension
existente son el resultado de varios factores, entre los que se encuentran la mentalidad, la base
institucional y los programas de apoyo relacionados con la sustitucion de importaciones y las
politicas proteccionistas correspondientes que, aunque ahora son menos preponderantes, todavia
ejercen influencia. También se incluyen las limitadas estructuras para la seguridad alimentaria,
los cultivos que se producen de manera ineficiente y los niveles insuficientes de inversion en el
sector rural.

Al mismo tiempo, los subsidios a las exportaciones y otros programas de apoyo contindan
beneficiando a los grandes productores en los paises desarrollados, por lo que es dificil, si no
imposible, para los pequefios productores de granos basicos de los paises en desarrollo competir
en los mercados mundiales. Al momento de redactar este documento, todavia no estaba claro si
las actuales conversaciones comerciales — es decir, el Programa de Doha para el Desarrollo, de
la Organizacién Mundial del Comercio (OMC)— lograria un acuerdo mediante el cual los paises
desarrollados comenzarian a desmontar una estructura de incentivos (por ejemplo subsidios a las
exportaciones y apoyo interno a la agricultura) que es incongruente con el objetivo al mas alto
nivel de que todos los paises obtengan los beneficios econémicos y sociales del libre comercio.

La situacion se exacerba ain més debido a los precios excepcionalmente altos de los alimentos
en el ambito mundial. Actualmente, el indice de precios de los alimentos incluido en la
publicacién The Economist es mas alto que el de cualquier periodo anterior desde su creacion en
1845 (The Economist 2007). Esta tendencia, que se prevé que continde al menos a mediano
plazo, es el resultado de diversos acontecimientos interrelacionados, entre ellos: 1) la creciente
urbanizacion mundial y los cambios observados en los regimenes alimenticios de China e India,
que han pasado del consumo de articulos basicos tradicionales a la inclusion de productos de
mayor valor tales como frutas y vegetales frescos, productos procesados como el café, el cacao y
otras bebidas, y las carnes y los lacteos; y 2) los altos costos energéticos, que han alcanzado un
punto maximo sin precedentes y han incrementado los precios de los fertilizantes y los insumos,
mientras estimulan la produccion de cultivos para su venta, pero no para el consumo humano ni
como alimento para ganado y aves, sino como insumo para la produccién de biocombustibles.
Estos factores, aunados a otros elementos como las prolongadas sequias en Australia, han
convergido para producir los niveles mas bajos en las reservas de productos basicos en mas de 25
afios. Estos acontecimientos revierten la disminucion de los precios de los productos basicos que
se habia experimentado durante un cuarto de siglo y producen serias consecuencias para los
productores y los consumidores, los gobiernos nacionales, las instituciones donantes y las
instancias decisorias de los Estados Unidos. Estas dinamicas no fueron aparentes durante las
negociaciones del CAFTA-DR ni durante gran parte de las tareas analiticas sobre el probable
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impacto del tratado. Sin embargo, a la luz de la situacion actual, estas dinamicas tienen el
potencial de ayudar a estimular las respuestas estratégicas mas adecuadas a mediano plazo.

Las siguientes subdivisiones de esta seccion analizan las tendencias del desempefio del sector
agropecuario en los paises del CAFTA-DR a partir de 1980, al igual que los cambios en la
estructura productiva y los obstaculos existentes para el crecimiento agricola impulsado por el
comercio y para el desarrollo rural en general, al igual que los beneficios econémicos en el
ambito nacional.

B. CONTRIBUCIONES DE LA AGRICULTURA AL PIB Y AL EMPLEO

Expectativas tedricas

Historicamente, segun se manifiesta en el contexto de la “transformacién estructural”, la
participacion agricola dentro del Producto Interno Bruto (PIB) y el empleo ha decaido con el
tiempo, a medida que aumenta el ingreso per capita de un pais, se satisfacen poco a poco las
necesidades basicas alimentarias de sus habitantes, se amplia el proceso de urbanizacion y se
experimentan més cambios en la estructura de la demanda de los consumidores hacia el uso de
bienes manufacturados y servicios, al igual que de productos alimenticios y bebidas cuyo precio
es mas alto. El nivel de esta disminucién relativa de la agricultura dependeréa del crecimiento del
PIB agregado, del desempefio especifico de la agricultura segun lo define normalmente su
funcion productiva primordial y del grado al que aumenten las contribuciones del sector
industrial y de servicios al valor agregado. La transformacion estructural también se facilita
mediante el aumento de la productividad agricola (el incremento en el rendimiento por unidad de
mano de obra y de tierra), de forma que genere una mayor demanda de bienes y servicios
comerciables y no comerciables que estimulen un mayor ingreso rural y mas puestos de trabajo
como resultado de una agricultura mas dinamica (Haggblade, Hazell y Reardon 2007). Aunque
este es un proceso largo y no es necesariamente uniforme, por lo general, durante las primeras
etapas de la transformacion, entre mas rapido crezca el PIB agregado (cada vez mas con base en
la produccion de bienes manufacturados y servicios para los mercados internos y de
exportacion), con mayor celeridad disminuira la participacion agricola dentro del PIB.

En el contexto de esta evaluacion y la realidad imperante de que la mayoria de la poblacion rural
participa directamente en la agricultura, ya sea como labradores u obreros, la contribucion real
del sector rural dentro de este marco estandar ofrece un valioso punto de referencia para evaluar
el desarrollo econdmico general de un pais en el transcurso del tiempo.

El CAFTA-DRy las dindmicas a nivel sectorial

El Gréfico 2.1 resume el desempefio econdmico de los seis paises de la region (como grupo)
durante un periodo de 25 afios, en términos de un promedio no ponderado que refleja los
cambios experimentados en la participacion sectorial dentro del PIB? en cuanto a la agricultura
(linea continua), la industria (linea punteada) y los servicios (linea discontinua). Tenga presente
que (1) el grafico marca el comienzo de los cambios sectoriales durante la Ultima fase de la era

? Los datos basicos miden el valor agregado expresado en precios corrientes, para que las tendencias en el transcurso del
tiempo reflejen tanto los cambios en el volumen de la produccién como en los precios agricolas con relacion a los de otros
bienes y servicios. Debido a que, a largo plazo, los precios relativos agricolas han disminuido (a pesar de los recientes
aumentos), parte de la disminucién que se muestra en el Grafico 2.1 refleja las tendencias de los precios relativos. Sin
embargo, debido a que la baja en los precios relativos ha sido desigual, el grado al que los cambios en la participacion
sectorial refleje los cambios reales en la produccién durante periodos cortos de tiempo — a diferencia de los cambios en
los precios— no quedara claro sin la conduccién de un analisis mas detallado.
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de la sustitucion de importaciones, el inicio de los periodos de ajuste estructural y de la Iniciativa
de la Cuenca del Caribe (ICC); y (2) unicamente se define a la agricultura en términos de su
contribucion econémica a la produccion primaria en cuatro subsectores: cultivos, ganaderia,
silvicultura y pesca.

En el contexto de la transformacion estructural, la participacion de la agricultura dentro del PIB
en los paises del CAFTA-DR decayd lentamente, pasando de un promedio no ponderado del 25
por ciento en 1980 al 15 por ciento en el 2006. Debido a la volatilidad de la produccion agricola
anual y de sus precios, al igual que a las variaciones experimentadas en el desempefio
macroecondémico en general, la disminucion ha sido moderada aunque no siempre es uniforme.
Por ejemplo, en periodos de lento crecimiento del PIB, tal como sucedi6 entre mediados de los
80 y principios de los 90, o durante los primeros afios de esta década, la participacion de la
agricultura dentro del PIB, expresada en precios corrientes, permanecio invariable y hasta
aumento en afios recientes en todos los paises, a excepcion de Honduras. Sin embargo, se
evidencia una clara tendencia decreciente. Si hubiera informacion disponible en precios
constantes sobre todos los paises para este periodo, los datos también mostrarian una
disminucion de la participacion agricola dentro del PIB, aunque seria de menor magnitud debido
a que estos datos no toman en consideracion la disminucion relativa de los precios agricolas a
largo plazo®. Generalmente, lo que si esté claro para los paises del CAFTA-DR es que se estanco
la transformacion estructural de la economia. En términos generales, los sectores industriales y
de servicios de las economias de la region no se han ampliado lo suficiente para poder “extraer”
mano de obra del sector rural mientras, al mismo tiempo, el sector agropecuario ha demorado la
reconversion de la tierra y la mano de obra para pasar de la produccion de granos basicos de bajo
valor a cultivos de mayor valor y productos con un valor agregado.

Gréfico 2.1. Valor agregado sectorial, porcentaje del PIB,
promedio en los paises del CAFTA-DR (1980-2006)
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Fuente: Banco Mundial 2007; Banco Central de Nicaragua 2007; Banco Central de Costa Rica 2007 y Banco
Central de El Salvador 2007

Al examinar un periodo més reciente —entre la década de los 80 y 1999—, los cambios en la
composicién del PIB fuera de la agricultura permitieron un aumento moderado y muy similar en

® Para observar una comparacion de la participacion de los sectores agropecuarios de los cinco paises
centroamericanos dentro del PIB entre finales de los afios 70 y finales de los 90, tanto en precios corrientes como
constantes, consulte a Zuvekas (2000: Anexo inédito, Cuadro A-1, pagina, 86-88, disponible a través del autor).
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la participacion del sector industrial y de servicios, a pesar de que en ese tiempo estos dos
sectores mostraron diferentes patrones de crecimiento relativo. No obstante, desde 1999, la
participacion de la industria dentro del PIB, expresada en precios corrientes, ha disminuido,
mientras que la de los servicios ha aumentado y la de la agricultura ha permanecido invariable o,
en la mayoria de los paises, hasta ha aumentado®.

Para mediados de la década del 2000, ya se habian evidenciado las implicaciones para el sector
agropecuario de los paises del CAFTA-DR. Los sectores industriales y de servicios de estos
paises no se habian ampliado lo suficiente para “extraer” mano de obra de la agricultura
mientras, al mismo tiempo, el sector agropecuario no habia aumentado su productividad ni se
habia transformado para pasar de empresas de bajo valor (es decir, granos basicos) a cultivos de
mayor valor y productos de exportacion con un valor agregado. En consecuencia, la
transformacion estructural en los paises del CAFTA-DR ha avanzado lentamente, mientras que
el sector econémico que emplea una mayor cantidad de mano de obra —la agricultura—
contintia siendo el menos remunerativo y utiliza el mayor porcentaje de gente pobre. Tal como se
expone detalladamente més adelante, una consecuencia de suma importancia ha sido el lento
crecimiento salarial en el &mbito nacional.

Ademas, en todos los paises de menores ingresos en la region de América Latina y el Caribe, el
43 por ciento de la ingestion de calorias proviene de alimentos de “bajo valor” (es decir, maiz,
frijoles, arroz, sorgo y trigo), lo cual compromete la base nutritiva de las poblaciones pobres
(Fritschol 2008). A pesar de que los costos més bajos de los alimentos facilitan la expansion del
empleo dentro de la industria, actualmente este aspecto esta seriamente limitado debido al alza
en los precios, lo cual actlia en contra de una estrategia de “alimentos baratos” como elemento
impulsor de la transformacién estructural. Asimismo, en los paises del CAFTA-DR, una gran
cantidad de pequefios productores de cultivos alimenticios de bajo valor son en realidad
“consumidores netos de alimentos” que ahora los adquieren en el mercado a precios ain mas
altos (Jaramillo y Lederman 2006). Este hecho le da ain mas credibilidad a la conclusion
estratégica general de este estudio, de que la diversificacion agricola impulsada por el comercio
es un elemento necesario para lograr el crecimiento salarial y del empleo en las zonas rurales y
en la economia en general.

La contribucion evolutiva y potencial mas importante de la agricultura al PIB

Es esencial mejorar las tasas de crecimiento agricola para poder reducir la pobreza. Las
experiencias adquiridas a través de los préstamos de ajuste estructural del Banco Mundial
permiten concluir que es muy probable que las tasas mas altas de crecimiento dentro del sector
agropecuario ejerzan un “impacto fuerte, inmediato y favorable” en la reduccion de la pobreza.
Este analisis destacd que las tasas de crecimiento agricola que superan el 3 por ciento producen
una disminucion considerable en el indice de pobreza del Banco Mundial, mientras que en
ningun caso se ha logrado reducir la pobreza en mas de un 1 por ciento si el crecimiento del
sector alcanza menos del 1 por ciento (Banco Mundial 1996). EI Gréafico 2.2 expone las tasas de
crecimiento del sector agropecuario de la region durante el periodo entre 1980 y el 2006. Los
datos correspondientes a los paises individuales se incluyen en el Anexo C.

* Se podria especular que la disminucion de la participacion de la industria en el PIB, expresada en precios
corrientes, refleja en parte las presiones bajistas en los precios de los productos manufacturados a nivel local, como
resultado de un aumento en la competencia en el exterior debido a la liberalizacién comercial. Seria necesario
conducir una investigacién adicional para someter a prueba la validez de esta interpretacion.
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Gréfico 2.2. Promedio no ponderado de la tasa real de crecimiento del sector
agropecuario en los paises del CAFTA-DR 1980-2006 (expresando en ddélores constantes
del 2000)
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Fuente: Banco Mundial 2007; Banco Central de Nicaragua 2007; Banco Central de Costa Rica 2007 y Banco
Ceniral de El Salvador 2007

La volatilidad de las tasas de crecimiento del sector agropecuario en la region que abarca el
CAFTA-DR refleja una variedad de factores, entre ellos las condiciones climaticas y los
desastres naturales, el desempefio macroecondmico en general y, con el tiempo, el efecto
acumulativo de las respuestas de las politicas y la inversion. Entre 1980 y 1985, cuando la regién
se encontraba sumida en una profunda crisis de endeudamiento externo y varios paises
centroamericanos enfrentaban conflictos armados internos, el crecimiento del PIB real
(promedio no ponderado) en las naciones fue del 0,3 por ciento y la correspondiente tasa de
crecimiento agricola fue de s6lo un 0,1 por ciento. En comparacion con el promedio ponderado
del 1,9 por ciento que establecio el Banco Mundial durante el mismo periodo para los 49 paises
de ingresos mas bajos, sin incluir a China ni a India, el desempefio de la region fue visiblemente
deficiente. No obstante, como respuesta a las reformas macroeconémicas y las mayores
oportunidades con el mercado estadounidense a raiz de la ICC, entre 1990 y 1995, el sector
agropecuario comenz0 a experimentar un vigoroso crecimiento promedio del 3,1 por ciento,
alcanzando su punto maximo en 1995 con un 6,3 por ciento. En 1998, la lenta tasa de
crecimiento (de un 1,7 por ciento) refleja en parte los dafios a la produccidn agricola que
ocasiono el Huracan Mitch, especialmente en Honduras.

Mas recientemente (2001-2006), el crecimiento agricola en la region del CAFTA-DR alcanzo un
promedio un poco menor (del 2,9 por ciento) que la tasa del crecimiento regional (de un 3,4 por
ciento) durante la primera mitad de los afios 90. Aunque este porcentaje de 2,9 es
razonablemente bueno, el mismo incluye el desempefio excepcional de Costa Rica (que alcanzd
un 10,8 por ciento en el 2006) y de la Republica Dominicana (con un 7,3 y un 9,0 por ciento para
el 2005 y el 2006, respectivamente). Al efectuar un comparacion de las tases de crecimiento
agricola para los periodos 1990-1995 y 2001-2006, se observa una reduccion del 2,3 al 1,7 por
ciento en El Salvador, del 3,0 al 2,6 por ciento en Guatemala y del 3,4 al 2,1 por ciento en
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Nicaragua, mientras que la tasa de crecimiento en Honduras alcanzé el 3,3 por ciento en ambos
periodos (Banco Mundial 2007; Banco Central de Nicaragua 2007; Banco Central de Costa Rica
2007; Banco Central de El Salvador 2007).

Las revisiones efectuadas por pais explican algunos aspectos de estas tendencias a lo largo de
tres frentes interrelacionados. En primer lugar, aunque hubo cambios en las importaciones de los
productos tradicionales primarios para dar paso a los productos no tradicionales, con frecuencia
el aumento en la productividad no fue suficiente para mantener el ritmo de este crecimiento. Para
citar un ejemplo, aunque en 1992 EIl Salvador contaba con un total de 71,000 hectareas de
cultivos para la exportacion de productos agricolas no tradicionales, el area total dedicada a esta
actividad se ha reducido a 47,000 hectareas (Magafia y Prada 2005). Como segundo punto, en
términos generales, la mayor parte de la tierra cultivable y de la fuerza laboral se limité a los
esfuerzos de produccion de granos basicos. En tercer lugar, los gobiernos prestaron muy poca
atencion a las oportunidades y a los retos de una nueva era, con relacionalaICCy ala
globalizacion.

Al referirse nuevamente tanto al Grafico 2.1 como a la discusion de las dinamicas de la
transformacion estructural y a las conclusiones que surgieron de las revisiones efectuadas por
pais, se observa que no se ha prestado suficiente atencion a la diversificacion agricola en
términos del establecimiento de vinculos entre la rama agropecuaria y los sectores industrial y de
servicios, como una intervencion fundamental para mejorar el ingreso rural. Con demasiada
frecuencia, las instancias decisorias gubernamentales en los paises del CAFTA-DR, al igual que
las instituciones donantes externas, han mostrado una tendencia a subvalorar el potencial del
sector agropecuario de contribuir al crecimiento del PIB en general, al aumento de los salarios y
a la reduccion de la pobreza rural.

Ademas, se generalizo la creencia de que, bajo el ajuste estructural, todos los sectores
reaccionarian de forma adecuada frente a las fuerzas del mercado y que “el buen desarrollo de las
politicas” automéaticamente “sacaria a flote” a todos los sectores por igual, sin tener que dirigir
ningun tipo de apoyo hacia el agro. Estos puntos de vista se han mantenido durante la era de la
globalizacion y estos paises continian menospreciando y desaprovechando sus ventajas
comparativas (tierra y trabajo), al igual que el potencial del sector agropecuario de generar
empresas con ingresos mas altos a través de eslabonamientos ascendentes y descendentes con el
sector industrial y de servicios. Debido a que los paises no han establecido la combinacion
necesaria de politicas e inversiones para que la liberalizacion del comercio permita que la
agricultura contribuya mas al crecimiento econdmico, las actividades productivas menos
remunerativas han continuado predominando en el sector agropecuario, mientras que se ha
continuado desaprovechando las oportunidades del mercado para establecer empresas mas
remunerativas a lo largo de la cadena de valor de los agronegocios y la agroindustria.

El Banco Mundial observo que la consecuencia fundamental de la percepcion de la agricultura
como un sector de “bajo valor” ha sido la perpetuacion de estrategias nacionales de inversion
inclinadas a favorecer las zonas urbanas (de Ferranti et al. 2005). El reto principal para los paises
del CAFTA-DR es romper con este patron tan generalizado, comenzar a tomar decisiones
estratégicas y realizar inversiones que intensifiquen las contribuciones de la agricultura al
crecimiento econdémico impulsado por el comercio, al vincular mas la productividad del sector
con las actividades manufactureras y los servicios, y al fortalecer la participacion de las
poblaciones rurales pobres en las ganancias que generen las empresas mas remunerativas.
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El nivel y el alcance de los cambios en la participacion de la agricultura dentro del PIB pueden
ser indicadores que conduzcan a conclusiones erroneas sobre sus fortalezas y sus contribuciones
generales a la economia. Debido a que la proporcion de la agricultura en el PIB Gnicamente
incluye el valor agregado en la generacion de productos brutos, las cifras excluyen actividades
productivas afines, también con un valor agregado, que se generan a través de la ampliacion de
eslabonamientos ascendentes y descendentes basados en el mercado con el sector industrial y de
servicios, los cuales requieren de mayores destrezas y facilitan el crecimiento del empleo y los
salarios. Los sectores agropecuarios con mayor éxito son aquellos que se han integrado muy bien
a las cadenas de valor de los agronegocios —incorporando al sector industrial y de servicios
(tanto el procesamiento de materias primas agricolas como la produccién de maquinaria, equipo
y otros insumos agricolas)— y que se vinculan cada vez mas con los mercados de exportacion
(Bathrick 1997, Banco Mundial 2004 y Banco Mundial 2006). La habilitacion de estos factores,
que han sido fundamentales para facilitar la reconversion de la agricultura en otros paises en
desarrollo, ha sido un proceso muy lento en la region del CAFTA-DR.

En América Latina, Chile representa un buen ejemplo del potencial de esta nueva era (véase la
Seccidn 4, al igual que el Volumen 2 de este estudio). Pero quizas el mejor ejemplo sea los
Estados Unidos, pais en el que durante el 2005 la agricultura sélo alcanzé un mindsculo 1,0 por
ciento dentro del PIB (USEOP 2007) y apenas el 1,6 por ciento en la tasa del empleo total
(USCB 2007) y, por lo tanto, se subestima grandemente su importancia econdmica. Por ejemplo,
tal como lo expone un estudio del Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura
(ICA) sobre los Estados Unidos, tanto la agricultura como los subsectores “agroalimentarios”
afines generaron en conjunto un 8,1 por ciento del PIB en 1997, en comparacion con el 0,8 por
ciento de s6lo la produccion agricola primaria (1ICA 2004a).

El impacto total de las contribuciones econémicas de la agricultura se ilustra en una serie de
estudios sobre los paises de América Latina. Por ejemplo, la revision que efectuo el 11ICA
descubrid que esta vision ampliada del PIB agricola en esta regién se aproximaba a un 30 por
ciento de la produccion nacional, en comparacion con el 8 por ciento equivalente solo a la
produccion agricola (IICA 2004a).

Contribuciones de la agricultura al empleo

En términos del modelo general de transformacion estructural, una menor participacion de la
agricultura en el empleo, en el transcurso del tiempo, depende de factores de empuje y atraccion
[push and pull]. Con respecto al empuje, un mayor aumento en la productividad de la agricultura
— que tiende a ser mas rapida que la de la industria, tanto en los paises en desarrollo como en
los desarrollados (de Ferranti et al 2005)— da como resultado un movimiento mas rapido de la
mano de obra agricola para pasar de las actividades tradicionales a ocupar puestos de trabajo mas
remunerativos dentro y fuera del sector agropecuario. Asimismo, se atraera mas mano de obra
hacia las zonas urbanas conforme aumente la brecha entre los salarios reales rurales y urbanos, se
perciba que la educacion, la salud y otros servicios urbanos estdn mas disponibles y son de mejor
calidad que en las zonas rurales, y las ciudades se transformen en centros dinamicos que brinden
mas oportunidades de crecimiento y de empleo que el campo.

Sin embargo, con base en las revisiones por pais, se observa que hay muy pocos elementos para
demostrar que el desarrollo econdémico en los paises del CAFTA-DR ha provocado los cambios
sectoriales que se requieren para fomentar un empleo méas remunerativo y el crecimiento salarial.
Con respecto al elemento de atraccion, el crecimiento agricola previsto ha sido lento, al igual
que el de la productividad del sector en cuanto al elemento de empuje. Ello se observa mas
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palpablemente en el andlisis de Nicaragua ya que, a diferencia de cualquier otro pais del
CAFTA-DR, el crecimiento del sector se ha basado casi exclusivamente en la expansion de la
base de suelos cultivables, en vez de intensificar la productividad de la tierra, cuando ésta en
realidad ha disminuido en los subsectores del café y de granos basicos (FUNIDES 2007).

Forma parte del sentido comun deducir que a medida que se transforma la economia de un pais
en desarrollo, aumentara el nimero de obreros empleados en el sector industrial conforme
decrece esa cantidad dentro de la agricultura. Sin embargo, en términos generales, no se ha
observado este patron en de los paises del CAFTA-DR. Aungue la participacion relativa de la
agricultura en la tasa del empleo total ha continuado decayendo (ONU/CEPAL 2007b)°, varios
estudios empiricos sobre estos paises revelaron gque en realidad la cantidad de empleos agricolas
ha aumentado en términos absolutos. Por ejemplo, el Instituto de Economia Internacional
informo que entre 1990 y el 2000, a excepcion de Costa Rica —pais que mostré una ligera
reduccion del empleo en el sector agropecuario— la fuerza de trabajo agricola aument6 en 1.5
millones de puestos en todos los paises centroamericanos (Salazar-Xirinachs y Granados 2004).

De forma similar, Kobrisch y Dirven (2007) aseveran que la cantidad de puestos de trabajo
dentro del sector agropecuario aumento en términos absolutos en Guatemala, Honduras y
Nicaragua, y esta tendencia también se observo en algunas de las revisiones por pais (Volumen
2). En Guatemala, en términos absolutos, el crecimiento del empleo agricola alcanz6 un
promedio del 3,3 por ciento durante la década de los 90. “En comparacion con otros sectores, el
agropecuario experimentd el crecimiento laboral mas alto debido a la incapacidad de otros
sectores de absorber a la creciente poblacién rural” (ASIES 2006). En Honduras, segun lo
plantearon Paes de Barros, de Carvalho y Franco (2006), aunque en realidad los puestos de
trabajo dentro del sector agropecuario aumentaron entre 1998 y el 2003, se experimento una baja
del 24 por ciento en los salarios promedios. En la Republica Dominicana, desde 1996, el empleo
agricola “ha aumentado a un ritmo constante, ain cuando el sector ha continuado generando los
trabajos menos remunerados” (SEA 2005).

Esta tendencia de mayor empleo en el sector agropecuario de los paises signatarios del CAFTA-
DR (a excepcién de Costa Rica) es inquietante en un contexto global ya que, tal como lo expone
el Banco Mundial (2006), Centroamérica (a excepcién de Costa Rica) y el Caribe comprenden la
Unica subregion en la que la agricultura ha “desempefiado una papel importante en la absorcion
del excedente de mano de obra que ha desplazado el sector industrial”. En efecto, entre 1991 vy el
2003-2004, el sector industrial de esta region perdié puestos de trabajo a una tasa del 0.8 por
ciento, con lo cual aumentd el empleo en el sector (agropecuario) con los trabajos menos
remunerativos, “sin que le acomparie el crecimiento de la productividad” (idem).

> Para respaldar este punto de vista, se observa que en los seis paises de la regién del CAFTA-DR, el promedio no
ponderado de la participacion del empleo agricola como porcentaje de la tasa total del empleo fue del 32.7% en 1990, del
28.7% en 1995, del 26.1% en el 2000 y del 24.9% en el 2005 (nota: la cifra de El Salvador para 1990 no estaba disponible
de la fuente, por lo que se calcul6). La participacion de la agricultura en la tasa total del empleo en Guatemala decay6
bruscamente de un 48.7% en 1990 al 37.6% en 1995. Durante los tres afios siguientes, la reduccion experimentada fue
mucho mas baja hasta alcanzar el 36.2% en el 2005 (ONU/CEPAL 2007h). No obstante, por lo general las estadisticas
sobre la fuerza laboral subestiman la rapidez de la transicion del empleo, ya que muchas familias deciden —por diversas
razones— permanecer en sus fincas adn si se reducen sus ingresos agricolas, lo cual las obliga a buscar trabajo en otros
sectores, en un esfuerzo por mantener los mismos niveles de ingreso. Otros hogares mantienen sus niveles de vida (y hasta
los mejoran) a través de las remesas que reciben de sus familiares que residen en el exterior o en las zonas urbanas. Existe
la tendencia de clasificar a ambos grupos como empleados del sector agropecuario, a pesar de que una proporcién cada vez
menor de sus ingresos y de sus esfuerzos laborales se basa en la agricultura.
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En palabras sencillas, a pesar de un aumento en el movimiento migratorio, el compromiso
generalmente sélido de los paises del CAFTA-DR con las reformas macroeconémicas y la
liberalizacion del comercio no han estimulado al sector industrial y de servicios a un punto tal
que pueda generar suficientes puestos de empleo para “extraer” mano de obra desempleada y
subempleada del sector agropecuario, mientras, al mismo tiempo, la productividad ha sido
insuficiente para transformarse en un factor de “empuje” y, por consiguiente, ello ha contribuido
a crear un efecto que desalienta el aumento de los salarios en general.

C. TRANSFORMACION DE LA ESTRUCTURA AGRICOLA Y VINCULOS PRODUCTIVOS
CON OTROS SECTORES

Durante la era de la sustitucion de importaciones —aproximadamente entre 1960 y 1980 en
Centroamérica, pero que inicié mas tempranamente en otros paises de América Latinay el
Caribe— los encargados de la formulacién de politicas tendieron a considerar que el papel
primordial del sector agropecuario era el suministro de alimentos baratos para los obreros
industriales urbanos y los empleados en el sector de servicios. Para lograr este objetivo, algunos
gobiernos recurrieron a mecanismos de control a las exportaciones (tales como impuestos o
prohibiciones), impusieron controles a los precios de los alimentos al detalle y/o autorizaron a
diversas agencias del sector publico a participar directamente en las transacciones comerciales.
No obstante, todas estas politicas desalentaron las inversiones del sector privado en la
produccion y el procesamiento agricola para los mercados internos y de exportacion. Cada vez
mas, gran parte del crédito subsidiado y provisto bajo iniciativas auspiciadas por los entes
donantes se transformo en una herramienta politica y se desvio hacia otros tipos de inversion y
hasta para fines de consumo. Ademas, en la mayoria de los paises de la regién, surgieron
conflictos civiles que afectaron a las zonas rurales, al igual que procesos de reformas agrarias. En
algunos de estos paises también se sobrevaluaron las tasas de cambio y la acumulacion de estos
acontecimientos se tradujo en la poca valoracion de los bienes rurales y en un bajo grado de
inversion en los mismos. Con ello se distorsiond ain mas la asignacion de recursos y se
desalentaron las exportaciones.

El reemplazo paulatino de estas politicas inici en los afios 80 mediante la aplicacion de medidas
que exhortaron a la liberalizacion interna y externa de los precios y del comercio, al igual que a
la estabilizacion econémica. Con ello se contribuy0 a iniciar un notable cambio en la estructura
de la produccidn agricola, lejos de los granos basicos de bajo valor y altos costos. En términos de
los precios de los productos basicos, tradicionalmente bajos a nivel mundial, al igual que de la
baja productividad en las pequefias unidades de tierra, s6lo hubo, a lo sumo, ciertos casos
limitados en los que los paises tuvieron éxito en la generacion de multiplicadores econémicos
con un valor agregado y en la reconversion hacia cultivos de alto valor para la exportacion. Sin
embargo, en la mayoria de los paises esta tendencia no alcanz6 los mismos niveles o un ritmo
mas dindmico debido a la base productiva superficial que imperaba y a la competitividad tan
limitada que resultaba afectada, en parte, por la estructura de la sustitucion de importaciones que
todavia persiste. Todo ello ocasion6 que el impacto en el crecimiento econémico y en la
reduccion de la pobreza no fuera el més éptimo.

Tal como se expone en las revisiones por pais (Volumen 2), el subsector de granos basicos
mantuvo una posicion predominante en toda la region, con niveles de productividad
tradicionalmente bajos. De las 1.4 millones de fincas que existen en Guatemala, 1.1 millones son
productoras de maiz y frijoles. Desde mediados de los afios 80 hasta mediados de los 90, en
comparacion con otros paises de América Latina y el Caribe, Guatemala present6 uno de los
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niveles mas bajos de diversificacion del subsector de cereales para abrir paso a los de frutas y
vegetales, carnes y aceites, los cuales son de mayor valor. (Byrnes y Stovall 1996). Asimismo, en
comparacion con el rendimiento de los cultivos de cereales a nivel mundial, cuyo promedio de
crecimiento es del 1.5 por ciento, el del maiz, frijoles, trigo y sorgo de los productores
guatemaltecos ha sido invariable o hasta ha decaido (Rodas-Martini 2003). En al menos un pais
(Nicaragua), las exportaciones se contrajeron. Ademas, por lo general, la liberalizacion del
comercio dio como resultado un aumento en la proporcion del consumo interno de granos
basicos importados —al menos en lo que respecta al maiz amarillo, al arroz y al trigo— a pesar
de que otros granos continuaron beneficiandose de los altos aranceles proteccionistas (nota: las
revisiones por pais del Volumen 2 ofrecen cierta informacion sobre las tendencias en la
importacion de granos). Si bien el aumento en los precios de los productos basicos es notorio, las
entrevistas con los distintos actores durante las revisiones efectuadas por pais revelaron que, a
pesar de que los productores de granos basicos mostraron un gran interés en mejorar su eficacia y
competitividad, el impacto de las respuestas de asistencia de los gobiernos nacionales y/o los
entes donantes internacionales ha sido menor que el que se habia previsto.

Mas recientemente, tal como se expone en las revisiones por pais, las naciones signatarias del
CAFTA-DR estan experimentando dindmicas que cambian rapidamente y que son relevantes
para la diversificacidn agricola impulsada por el comercio. Sin embargo, en términos generales,
estas tendencias recientes se han desarrollado a partir de una base de apoyo que no es la mas
Optima. La base de apoyo imperante contrasta de forma notoria con las estructuras del “modelo
impulsado por el comercio” que se empled en Chile y en Costa Rica y que se describe en la
Seccién 4 y en el Volumen 2. En este contexto y antes de describir varios ejemplos regionales, es
importante observar el resultado del financiamiento sostenido y la asistencia técnica que ofrecio
USAID para apoyar a la Coalicion Costarricense de Iniciativas para el Desarrollo (CINDE). Se
encargo a la unidad de exportaciones no tradicionales de CINDE que estimulara un entorno
favorable para los negocios, el comercio y la inversién, a fin de ampliar la produccion y la
infraestructura agroindustrial como respuesta a las crecientes oportunidades de mercado. Las
inversiones y la expansion que se experimentaron con el tiempo —partiendo de una base inicial
baja—, al igual que el entorno positivo y favorecedor que surgid, condujeron al aumento de casi
un 200 por ciento en las exportaciones costarricenses entre 1984 y el 2006.

Los recientes acontecimientos que ahora se observan en el pais se han avivado, en parte, por el
surgimiento de mas supermercados y por las iniciativas agroindustriales del sector privado, las
cuales incluyen proyectos financiados por los donantes para la exportacion de productos
agricolas no tradicionales, con el propoésito de prestar asistencia a los pequefios productores. En
diferentes grados, todos los paises han conducido estudios de mercado que sefialan el gran
potencial de los mercados de exportacion para numerosas lineas de productos. Estos estudios
también demuestran que existen oportunidades para acelerar el crecimiento economico mediante
el procesamiento de productos con un valor agregado para mercados internos, regionales y de
exportacion cada vez mas especializados.

Ademas, con base en los ejemplos de las revisiones efectuadas por pais, los siguientes parrafos
destacan diversas iniciativas agroindustriales del sector privado y proyectos financiados por los
entes donantes que demuestran el interés del mercado (compradores) y la respuesta de los
productores ante el potencial de estas nuevas oportunidades de mercado para generar ingresos:

e LaRepUblica Dominicana se ha transformado rapidamente en el principal proveedor
mundial de banano cacao, café y mango organicos, con una capacidad considerable de
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expandirse. Con el financiamiento de USAID y como respuesta a las crecientes
demandas aun insatisfechas del mercado, el Proyecto de Competitividad y Politicas ha
ofrecido asistencia técnica y para la gestién empresarial, con el propdsito de ayudar a
los pequefios productores a participar en “conglomerados” (clusters) de productos
especificos (mango, café de especialidad y vegetales orientales).

e Actualmente, en El Salvador, los productos de alimentos procesados representan el
segundo rubro de exportacion del sector industrial. Uno de los muchos aportes a esta
linea de productos en expansion es el Proyecto de Diversificacion Agricola de USAID,
el cual ofrece asistencia técnica sobre produccién y procesamiento, al igual que
servicios de mercado a 2,000 productores de pimientos dulces, tomates, chayote,
platanos, café y otras lineas de productos.

e En Guatemala —actualmente lider en la exportacion de productos agricolas no
tradicionales—, gran parte del progreso alcanzado se debe al considerable grado de
asistencia en las areas de mercado, tecnologia y desarrollo comercial que ha ofrecido
AGEXPRONT, una organizacion de desarrollo comercial que aungque ahora se mantiene
con sus propios recursos, inicialmente se establecié con el apoyo de USAID. También,
como respuesta a la creciente demanda internacional de café de especialidad y mediante
el apoyo que ofrecid la Asociacion Nacional de Productores de Café de Guatemala bajo
un programa de $100 millones, ahora se ha institucionalizado un programa de asistencia
técnica para la diferenciacion de productos y el aumento de la calidad de la produccién
y las précticas de pos-cosecha. A raiz de este esfuerzo de gran magnitud, el 80 por
ciento de los productores esta obteniendo un 50 por ciento adicional en sus precios. Bajo
la Fundacion Agil, que recibe el apoyo de USAID, diversos productores de frutas,
verduras y café de especialidad han experimentado de forma directa incentivos en los
precios a raiz del establecimiento de asociaciones bajo un mecanismo comun de
servicios comerciales. Este mecanismo ofrece servicios de mercado a los productores
directos y a los usuarios finales. A través del mismo, los participantes han introducido
un sistema de “verificacion” de precios y retencion de cuotas para cubrir los costos
bésicos y, por consiguiente, velar por la sostenibilidad después que finalice el proyecto.

e En Honduras, después de recibir el apoyo inicial de USAID, la Fundacién Hondurefia de
Investigacion Agricola (FHIA), que ahora recibe el respaldo del sector privado, esta
ofreciendo servicios de investigacion, capacitacion, laboratorios y asesoria de mercado
para la exportacion de pepinos, zapallos, vegetales orientales, pimientos, chiles
jalaperfios, berenjenas y platanos.

e En Nicaragua, como respuesta a la creciente exportacion de productos lacteos y carnes,
CENTROLAC esté construyendo la planta lechera mas moderna de Centroamérica,
mientras que la empresa Eskimo esta construyendo las instalaciones més grandes de la
regién para la produccién de queso. Como respuesta a las oportunidades que ofrecen los
cortes de carne de especialidad para la ampliacién de los mercados étnicos y la
presencia regional de Wal-Mart en México, la industria ganadera ha comenzado a
ampliar su produccion de carne, y a fomentar la seguridad alimentaria y tecnologias
relativas a la carniceria.

Estas iniciativas agroindustriales y los proyectos financiados por los entes donantes para ayudar
a los pequefios productores a que aprovechen las incipientes oportunidades de mercado para
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lograr cultivos de mayor valor y productos con un valor agregado, no sélo estan respondiendo a
las demandas del mercado sino también a la creciente demanda de los supermercados
centroamericanos de obtener frutas y vegetales frescos, al igual que productos con un valor
agregado. Actualmente, los supermercados son el actor predominante en la mayor parte de la
economia agroalimentaria de América Latina ya que, por ejemplo, pasaron de un 10 o 20 por
ciento en 1990 a equivaler el 50 y hasta el 60 por ciento del sector minorista en el afio 2000
(Berdegué et al. 2004). A medida que incremento la cantidad de supermercados, los mismos
también aumentaron en tamafo. En consecuencia, aunque el nimero de supermercados pequefos
independientes crecié en un 74 por ciento entre 1994 y el 2002, su participacién en el mercado
decrecio del 40 al 36 por ciento y muchos de ellos, al igual que diversas tiendas pequefias,
cerraron sus puertas. Ademas, aunque inicialmente los supermercados en América Latina
sirvieron a los grupos de mayores ingresos en las grandes ciudades, entre los afios 70 y los 80,
los mismos se generalizaron en las zonas de la clase media y del sector obrero, al igual que en las
ciudades y los pueblos de tamafio mediano, incluso en los paises mas pobres de Centroamérica.
“Actualmente, en toda Centroamérica, Wal-Mart es el lider indiscutible del mercado a través de
su alianza con CSU, una corporacion detallista con sede en Costa Rica y la Fragua, con sede en
Guatemala [...] Todas sus operaciones en la regién son parte de la asociacion de empresas mixtas
denominada CARHCO, la cual tiene mas de 253 tiendas en Centroamérica”. (Balsevich et al
2007). El Cuadro 2.1 ofrece un vistazo de los principales supermercados en Centroamérica.

Cuadro 2.1. Principales cadenas de supermercados en Centroamérica, 2004
Pais Empresa Propiedad Cantidad de Ventas de marcas Participacion
tiendas minoristas —2004 en el mercado

(millones de dolares) (%)

Costa Rica Wal-Mart Asociacion de 99 646 29.2
empresas mixtas

Megasuper Local 62 196 8.9

Perimercados Local 19 110 5.0

Auto Mercado Local 8 95 4.3

PriceSmart Estados Unidos 3 84 3.8

Otras 1,081 48.9

Guatemala Wal-Mart Asociacion de 104 586 14.7
empresas mixtas

PriceSmart USA 2 65 1.6

Otras 3,349 83.7

Nicaragua Wal-Mart Asociacion de 20 83 21.0
empresas mixtas

PriceSmart Asociacion de 1 22 5.6
empresas mixtas

Otras 290 73.5

Fuente: PlanetRetail y Berdegué J.A. et al (2004)

El surgimiento de méas supermercados en Centroamérica refleja la rapida modernizacion del
sistema alimentario de la region. Cada vez mas, las frutas y los vegetales frescos de los
supermercados provienen de una red interregional de cadenas de suministro. Los estudios de
caso de Nicaragua, Guatemala y Costa Rica no sélo sefialaron las nuevas oportunidades de
mercado que ofrecen los supermercados a los pequefios productores, sino también los requisitos
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mas exigentes de mercado que deben cumplir para poder vender sus productos a las cadenas de
suministro de los supermercados. En Nicaragua, Hortifruti, empresa mayorista especializada y
subsidiaria de una de las principales cadenas de supermercados (CSU), ayudd a los pequefios
productores a vender sus cultivos a esa cadena. Por el contrario, los agricultores guatemaltecos
que suministraban tomates para ensaladas a Hortifruti tuvieron menos éxito: la asesoria técnica
prestada no fue suficiente y los costos se acrecentaron vertiginosamente. Otro estudio de caso
demostro que el simple acceso de los pequefios agricultores a mercados mas dinamicos y a las
subvenciones (por ejemplo, a través de la asistencia de proyectos que financian los entes
donantes) no es suficiente. Los investigadores descubrieron que temas tales como el desarrollo
de capacidades y el fortalecimiento del capital humano y social dentro de las organizaciones
revisten igual importancia para garantizar el éxito, asi como también la flexibilidad de los
compradores mientras los agricultores adquieren experiencia en el mercado. Un cuarto estudio de
caso sobre una exitosa empresa mostro que, si se gestiona adecuadamente, una asociacion de
pequefios productores puede ayudarlos a tener acceso a los procesadores y lograr que sus
productos con un valor agregado se exhiban en los estantes de los supermercados (Balsevich et al
2007).

Estos ejemplos ofrecen una evidencia tangible sobre los retos que deben superar los pequefios
productores para lograr vender sus productos a los supermercados y/o a las cadenas de
suministro orientadas a la exportacion. Sin embargo, los ejemplos también destacan que el
progreso alcanzado a la fecha se ha logrado en el contexto de un entorno general que no ofrece
de la forma mas dptima los incentivos o el apoyo necesario a los pequefios productores para que
puedan participar en la diversificacion agricola impulsada por el comercio. A pesar de que todos
los paises pueden aseverar honestamente que han alcanzado ciertos logros importantes, en la
mayoria de los casos la base para generar un crecimiento econémico mas sélido a través de la
diversificacion agricola impulsada por el comercio todavia es débil debido a los niveles tan
bajos, 0 en descenso, de la competitividad, la limitada capacidad instalada de la base productiva
para satisfacer la creciente demanda, la limitada base de apoyo nacional para ayudar a cumplir
con los requisitos del mercado, intensificar la competitividad y estimular el crecimiento con un
valor agregado; y la dependencia bésica del financiamiento a corto plazo de los entes donantes
para velar por el crecimiento sostenible de las empresas de la nueva era (vinculadas al mercado)
y el aumento de las contribuciones al crecimiento econémico.

Con respecto al tema de la sostenibilidad, preocupa a las agencias donantes la forma en que los
paises que reciben asistencia continuaran apoyando la diversificacion una vez que su
financiamiento, que ha estimulado eficazmente la inversion privada inicial, se reduzca o llegue a
su fin. Las experiencias opuestas bajo la ICC y el modelo chileno (véase la Seccion 4)
demuestran que, a largo plazo, la diversificacion sélo tendra éxito cuando los participantes de los
sectores publico y privado hagan suyas estas oportunidades, faciliten un entorno mas amplio de
apoyo institucional y de las politicas, y velen por que se canalicen los niveles adecuados de
inversion para ayudar a las empresas rurales a establecer y a mantener vinculos rentables y
competitivos con los crecientes mercados nacionales, regionales y globales que estan buscando
originar productos de alto valor. Debido a que el aumento en el nivel de pertenencia e inversion
nacional no ha sido proporcional a las nuevas oportunidades, con demasiada frecuencia, el
progreso en la reconversién agricola mediante una diversificacion mas amplia ha eludido a
muchos hogares rurales y ha disminuido —y hasta retrocedido— en afios recientes.
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Aunque la Seccidn 4 presenta el resumen del modelo chileno y el Volumen 2 incluye un anélisis
del pais, la conclusion bésica del estudio sobre Chile que elaboro el Dr. Enrique Roman
Gonzalez (citado a continuacion) es muy relevante para esta evaluacion:

Gran parte del éxito econdmico de Chile, especialmente con respecto a su politica de
desarrollo forestal y agropecuario, puede atribuirse a sus decisivas estrategias para la
liberalizacion del comercio y otras medidas de desregulacion. Estas han logrado que sus
mercados y sus factores de produccion sean mas funcionales y flexibles. Aun durante sus
periodos mas neoliberales, el Estado chileno ha jugado un papel fundamental como
promotor y regulador de los sectores mas dindmicos tales como las frutas, la silvicultura,
la acuacultura y la agroindustria. El uso de instrumentos para incidir en la demanda, de
mecanismos de intermediacion para los servicios que administra el sector privado, y de
servicios de desarrollo que brindan las entidades no estatales han sido factores
determinantes, no sélo en el empuje inicial necesario para modernizar el sector
agropecuario, sino también para velar por que los beneficios obtenidos se amplien
paulatinamente para los segmentos relativamente mas pequefios y débiles de la economia
y de la sociedad chilena. La mayoria de los analistas tiende a resaltar los pasos tan
audaces y radicales que tomo Chile en la redireccidn de sus politicas comerciales y
cambiarias como elementos que subyacen tras el repentino aumento en las exportaciones
que disfruto el pais después de suscribir el TLC (y a pesar de la revalorizacion del peso
en términos reales), pero con frecuencia olvidan o subestiman las politicas y los
instrumentos de desarrollo que desde el principio han formado parte de la estrategia de
exportacion de Chile.

Sin embargo, los instrumentos de desarrollo utilizados en Chile constituyen un
importante conjunto de herramientas para mejorar la competitividad de las empresas mas
pequefias. Al respecto, uno se pregunta por qué se ha prestado tanta atencion al analisis
de las medidas macroecondmicas que afianzaron la apertura y la modernizacion de la
economia chilena y de su sector agropecuario, y hay tan poco interés en los instrumentos
microecondémicos y de desarrollo que han acompafiado el proceso. Sin estos instrumentos
maultiples, el modelo de desarrollo chileno careceria de dos de sus caracteristicas mas
atractivas: 1) su capacidad de incluir a todos los segmentos de la sociedad; y 2) su éxito
en la lucha contra la pobreza.

El caso de Honduras permite observar un indicio sobre el amplio alcance de los cambios en la
estructura de la produccion. En este pais, el 55 por ciento de la tierra cultivable y
aproximadamente el 50 por ciento de la fuerza laboral del sector agropecuario se dedican a la
produccion de maiz, sorgo y frijoles, pero estos productos sélo generan el 13 por ciento del PIB
del sector. Ademas de requerir una intensa mano de obra, la inversion en estos cultivos crea
muchos puestos de trabajo con un valor agregado en los campos del procesamiento y la
comercializacion (Serna 2007).

A pesar de que la exportacion de frutas y vegetales se amplid bajo la ICC y los esfuerzos de
asistencia de las agencias donantes después del Huracéan Mitch, el rapido crecimiento inicial no
se mantuvo en una amplia gama de productos basicos. Por ejemplo, después que las
exportaciones de melon aumentaron de $7 millones en 1990 a $45 millones en 1998, se
redujeron a solo $32 millones anuales durante el periodo 1999-2006. Asimismo, después que las
exportaciones de pifia alcanzaron un promedio de $21 millones al afio entre 1992 y 1995, se
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redujeron a $11 millones para el periodo 1999-2001, antes de poder recuperar su nivel anterior.
Por otra parte, la exportacion de algunos productos procesados crecio a un ritmo constante entre
1990 y el 2006 (por ejemplo, los camarones criados artificialmente pasaron de $7 millones a
$178 millones, mientras que la palma africana aumento de $2 millones a $66 millones durante
ese periodo). En cambio, en El Salvador la exportacién de frutas y vegetales aument6 de $28
millones en 1989 a $239 millones en el 2003 (Magafia y Prada 2005).

Desafortunadamente, se han conducido muy pocos estudios comparativos para vincular a las
oportunidades comerciales, las reformas a las politicas y la inversion en apoyo a la
diversificacion agricola con el crecimiento economico nacional. Un estudio que elabord el
Instituto Internacional de Investigacién sobre Politicas Alimentarias (IFPRI) sigui6 de cerca
estos vinculos y comparo el desempefio global en diversos momentos relevantes de los periodos
1980-1990 (la transicion de la era de la sustitucion de importaciones) y 1990-1995 (la primera
fase de la nueva era de mercado). En los 11 paises que presentaban el nivel mas alto de reformas
a sus politicas macroeconémicas (Argentina, Bangladesh, Benin, Bolivia, Chile, Costa Rica,
Filipinas, Indonesia, Tailandia, Uganda y Uruguay), la agricultura se habia transformado en el
principal sector econémico, se habian ampliado las exportaciones de los productos basicos y los
servicios y, mas importante adin, habia mejorado notablemente el crecimiento del PIB. De forma
especifica, el crecimiento del sector agropecuario de 1980 a 1990 y entre 1990 y 1995 fue de mas
del doble que el promedio en todos los paises en desarrollo, mientras que el crecimiento de las
exportaciones fue de casi el triple, y el del PIB de mas de 3.5 veces. (Bathrick 1998).

Otro estudio que abarco el periodo entre mediados de los afios 80 y mediados de los 90 descubrid
que los paises de America Latina y el Caribe que experimentaron una transicion temprana para
pasar de la produccion de cereales a la de carnes, frutas, vegetales y aceites de mayor valor,
lograron una expansion comercial mas solida dentro del sector agropecuario y un mayor
crecimiento econdmico que sus vecinos. Ademas, los paises que lograron un aumento anual en el
PIB fueron aquellos con una agricultura mas diversa (Bathrick, Byrnes y Stovall 1996). De
forma similar, un estudio que se condujo en Argentina, Chile, Colombia, México y Uruguay
descubri6 que un crecimiento del 10 por ciento en los subsectores de frutas, vegetales y nueces
produjo un aumento hasta de cuatro veces mas en la produccion econdémica a través de
eslabonamientos descendentes y ascendentes con el sector industrial y de servicios (IICA 2004a).
Debido a que la diversificacion comercial requiere del acceso a mejores tecnologias, la misma
estimula vinculos econémicos a lo largo de varios sectores y subsectores (Narayanan y Gulati
2002).

En resumen, la estructura de la agricultura en los paises del CAFTA-DR ha cambiado
considerablemente desde inicios de los 80, a medida que la importancia econémica de las
exportaciones tradicionales y los granos basicos ha disminuido para abrir paso a las frutas y los
vegetales de alto valor y a los productos con un valor agregado, tales como el café de
especialidad, la cria artificial de peces y camarones, y diversos productos étnicos enlatados y
procesados que, mediante eslabonamientos descendentes y ascendentes con el sector industrial y
de servicios, generan una cantidad considerable de puestos de empleo tanto en las zonas rurales
como en las urbanas. En gran medida, esta transicion ha sido posible gracias a una serie de
proyectos que han iniciado los entes donantes, al igual que ciertas iniciativas del sector privado.
Aunque la liberalizacién del comercio y, en general, los entornos macroeconémicos mas
favorables han brindado ciertos incentivos iniciales para dirigirse a la generacion de nuevos
productos, la respuesta de la mayoria de los actores del CAFTA-DR — a todo nivel— ha sido
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lenta en cuanto a la eleccion de las opciones mas adecuadas de politicas e inversiones de
“segunda generacion”, a fin de crear y fortalecer un entorno propicio para lograr una
diversificacion agricola mas sélida en funcién del comercio. La Seccién 5 sugiere un marco para
establecer este entorno propicio y facilitar una estructura para este proceso de diversificacion.

D. LA DIVERSIFICACION AGRICOLA IMPULSADA POR EL COMERCIO Y LA REDUCCION
DE LA POBREZA

Se asocia a la pobreza rural con una variedad de factores, entre ellos la falta de acceso a los
bienes productivos (principalmente tierra, destrezas laborales y crédito), la falta y la calidad
deficiente de los servicios sociales (especialmente educacién y salud) y una disponibilidad
limitada de infraestructura econémica (caminos, energia eléctrica, telecomunicaciones y sistemas
de riego). Los altos niveles de pobreza y de subempleo en las zonas rurales, al igual que el
decepcionante desempefio del sector industrial como generador de puestos de empleo, aln
cuando estaba protegido durante la era de la sustitucion de importaciones, han obstaculizado el
crecimiento de los salarios y exacerbado los problemas societales. Al mismo tiempo, todas las
revisiones por pais que se efectuaron para este estudio revelaron que, durante un periodo
considerable de tiempo (a excepcion de los ultimos afios), los precios en continuo descenso a
nivel del productor, al igual que un aumento en los niveles de empleo dentro del sector —aun si
este incremento esta constituido por salarios mas bajos y el subempleo— generan efectos
adicionales que desalientan el aumento salarial. También, todos los paises revelaron una mayor
migracion interna y externa, al igual que mas violencia urbana, actividades ilicitas de drogas y un
mayor grado de degradacion ambiental.

En el contexto de la dindmica de la pobreza a nivel nacional y el alza en los precios de los
productos agricolas béasicos, la importancia estratégica —y la necesidad— de la diversificacion
agricola impulsada por el comercio requiere de una seria reflexion y de acciones focalizadas.
Actualmente, en el &ambito mundial, tanto las poblaciones pobres urbanas como las rurales en
diversos paises en desarrollo gastan entre el 50 y el 70 por ciento de sus ingresos en alimentos
(Ahmed, et al. 2007). Segun el IFPRI, se prevé que para el afio 2020 los precios del maiz hayan
aumentado entre un 26 y un 72 por ciento (IFPRI 2008). Debido a la preponderancia del
consumo de maiz en los regimenes alimenticios nacionales y a la base productiva que predomina
en las pequefias unidades agricolas de los paises del CAFTA-DR, se encuentran garantizados
algunos beneficios para ciertos pequefios productores, al menos a corto plazo.

Sin embargo, es importante reconocer que gran parte de la region esta compuesta por
“consumidores netos de alimentos”, especialmente a nivel agricola. Resulta un poco
sorprendente observar que “los productores netos de alimentos” Unicamente representan a una
pequefia parte de las empresas agricolas y, por lo tanto, el notorio aumento en los precios
generara un impacto menos positivo en el bienestar de los productores que el que se podria
prever en un principio. Tal como se planted en la Seccidn 3, un estudio del Banco Mundial en El
Salvador, Guatemala y Nicaragua estimd el impacto del consumo debido al cambio en los
precios bajo el CAFTA-DR, a raiz de la reduccién de los aranceles de ocho “productos
sensibles”. El estudio revel6 que el porcentaje de las unidades agricolas que son productores
netos de alimentos es relativamente pequefio —unicamente el 10 por ciento en Nicaragua, el 12
por ciento en Guatemala y el 32 por ciento en El Salvador. Ademas, dentro de este grupo, entre
un 5y un 9 por ciento experimentaria pérdidas en su bienestar, a medida que se van reduciendo
los aranceles bajo el CAFTA-DR (Jaramillo y Lederman 2006). Estas observaciones revelan una
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serie de realidades extremadamente importantes a corto y mediano plazo, al igual que las
consecuencias para la mayoria de la poblacion rural y urbana, por lo que se hace mas urgente
contar con estrategias para incrementar el crecimiento salarial y laboral.

Cada vez mas, las familias rurales en América Latina y el Caribe dependen de las actividades
laborales no agricolas, ademas de la produccion agricola para mitigar la pobreza y velar por su
seguridad alimentaria. Una importante encuesta de hogares en esta region reveld que el 40 por
ciento del total del ingreso familiar proviene de fuentes no agricolas en 9 de las 12 naciones
estudiadas, y mas del 50 por ciento en otros 6 paises (Reardon, Berdegué y Escobar 2001). Entre
las fuentes de ingreso se encuentran los sueldos y los salarios provenientes de actividades
agricolas y no agricolas, las remesas y las transferencias gubernamentales directas, que es
precisamente el caso de los paises del CAFTA-DR, los cuales reflejan un notorio aumento en
todas las categorias. Tal como lo muestra el Cuadro 2.2 de la siguiente péagina, los cambios en la
composicion del ingreso familiar rural fueron particularmente notorios en El Salvador entre 1995
y el 2001. No hay datos disponibles sobre las recientes encuestas de hogares que reflejen las
respuestas a las dinamicas de los precios actuales y/o comparaciones con los puntos iniciales de
referencia.

Aunque esta diversa gama de fuentes adicionales de ingreso contribuyeron a reducir la pobreza y
las tasas de indigencia que por lo general son evidentes en los paises del CAFTA-DR, la
incidencia de la pobreza en el sector rural todavia es considerablemente mas alto que en las
zonas urbanas, a excepcion de Costa Rica. Segun lo informo la CEPAL, y tal como se muestra en
los Cuadros C.1y C.2 del Anexo C, la incidencia mas reciente de la pobreza rural, expresada en
porcentajes de la poblacion total por pais, fue la siguiente: en Costa Rica en el 2005, un 22.7 por
ciento; en la Republica Dominicana en el 2005, un 51.4 por ciento; en El Salvador en el 2004, un
56.8 por ciento; en Guatemala en el 2002, un 68 por ciento; en Nicaragua en el 2001, un 77 por
ciento; y en Honduras en el 2003, un 84.8 por ciento. Al mismo tiempo, otras fuentes de
informacion revelan que la incidencia de la pobreza rural en algunos paises del CAFTA-DR
podria ser mayor o ir en aumento. Por ejemplo, segun se expuso en las revisiones efectuadas por
pais (Volumen 2), el PNUD concluy6 que se habia subestimado la pobreza en EI Salvador en el
2004, mientras que el Banco Mundial determind que en realidad la pobreza en Honduras podria
haber aumentado entre el 2000 y el 2003.

Es claro que la diversificacion agricola es un elemento esencial. El reciente estudio de la
ONU/CEPAL sobre el empleo no agricola concluye que las estrategias nacionales para aumentar
el empleo debe aceptar la importancia fundamental de la agricultura como generador directo e
indirecto del empleo rural (Kébrich y Dirven 2007). Aun asi, el fortalecimiento del sector
agropecuario no ha representado una prioridad en los paises del CAFTA-DR. Los ejemplos de
Costa Rica, Chile y otros paises destacan el gran potencial que tiene el desarrollo agricola
vinculado con el mercado para contribuir a reducir la pobreza, especialmente en las zonas
rurales.

Sin embargo, aunque todos los paises del CAFTA-DR establecen como prioridad principal la
expansion de los agronegocios y las actividades agroindustriales, todavia no se ha observado
ninguna respuesta considerable, al menos no al grado que se requiere. Aun asi, un reciente
estudio que condujo un equipo de economistas del Banco Mundial concluy6 que “relativo a su
tamafio, el crecimiento agricola en América Latina tiende a favorecer mas a los pobres que el
crecimiento general dentro de los sectores no agricolas” (Perry et al. 2006). La agricultura
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muestra la mayor elasticidad sectorial de la reduccion de la pobreza con respecto al crecimiento
econdmico. Este hallazgo esta relacionado con la naturaleza intensiva de la mano de obra
requerida en su produccion (Perry et al. 2006).

Cuadro 2.2. El Salvador: Fuentes de ingreso de las familias rurales, 1995-2001

Porcentaje del ingreso total Porcentaje del ingreso
Euente autogenerado*

1995 | 1997 | 1999 | 2001 | 1995 | 1997 | 1999 | 2001

Agricultura 44.03 | 35.88 | 28.88 | 26.46 | 48.57 | 39.77 | 33.81 | 32.43

Produccion familiar 17.23 | 18.81 | 17.66 | 16.96 | 19.01 | 20.86 | 20.68 | 20.79

Sueldos y salarios 23.55 | 16.58 | 10.96 | 9.25 | 25.97 | 18.38 | 12.83 | 11.34

Otras 3.25 0.49 0.26 0.25 3.59 0.54 0.30 0.30

Actividades no agricolas 46.63 | 54.34 | 56.54 | 55.13 | 51.43 | 60.23 | 66.19 | 67.57

Actividades comerciales 4.08 | 14.33 | 20.74 | 20.49 | 450 | 15.88 | 24.29 | 25.11

Sueldos y salarios 40.92 | 38.52 | 34.28 | 32.23 | 45.13 | 42.70 | 40.13 | 39.50

Otras 1.64 1.49 1.51 2.41 1.81 1.65 1.77 2.95
Remesas 8.26 9.00 | 13.48 | 16.22
Originadas afuera de El Salvadol] 6.23 7.12 | 11.06 | 13.21
Originadas dentro de El Salvado 2.03 1.88 2.42 3.01
Emigrantes en El Salvador 1.26 1.34 0.98 0.90
No emigrantes 0.77 0.54 1.44 2.11
Subsidios 1.08 0.78 1.11 2.19

* No se incluyen las remesas, la asistencia familiar y los subsidios.
Fuente: Beneke de Sanfelitl y Shi (2004)

En particular, las actividades de produccion y de cosecha de frutas y verduras tienden a utilizar
mucha mano de obra. Un analisis comparativo sobre las necesidades de mano obra en los
sistemas de produccion de cereales y de frutas revel6 que, anualmente, este Gltimo requeria de
220 dias laborales mas por hectarea que el de cereales en cuanto a la produccion de semillas y
plantulas, la preparacion de la tierra con precision, el riego, la cosecha, las labores de limpieza 'y
la clasificacion (Barghouti, et al. 2004). Ademas, el procesamiento de frutas tuvo méas vinculos
no agricolas que los cereales, por lo que cre6 mas oportunidades de empleo para los obreros no
calificados, al igual que trabajos con salarios mas altos en servicios afines que el procesamiento
de cereales.

Con el tiempo, en Costa Rica, se asigné mano de obra, tecnologia y capital con miras a
aprovechar los mercados de exportaciones de alto valor para el café de especialidad, los lacteos,
la pifia y otras lineas de productos. Esto desempefi6 un papel importante para ayudar a la
economia costarricense a recuperarse de la crisis de endeudamiento que experimentd a principios
de los 90 y contribuy6 a la reduccién de la pobreza (Morley 1995). La produccién agricola —de
la cual dos tercios eran productos de exportacién— recibio el estimulo de una serie de reformas a
las politicas macroecondmicas, especialmente la depreciacion del tipo de cambio real en un 40
por ciento entre 1980 y 1982, y otro 20 por ciento durante el resto de ese decenio (Morley 1995).
Las exportaciones, tanto de productos tradicionales como no tradicionales, crecieron rapidamente
y los salarios reales dentro de la agricultura aumentaron a largo de esa década (Morley 1995).
Asimismo, diversos datos sobre la pobreza muestran reducciones considerables entre principios
de los afios 80 y 1990 (Morley 2005).
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Una resefia que elaboraron Narayanan y Gulati (2002) para el IFPRI y para el Banco Mundial
destaca una serie de acontecimientos que estdn en marcha en América Latina y el Caribe con
relacion al capital y al conocimiento, los cuales subrayan el efecto fundamental que puede
estimular la diversificacion agricola impulsada por el comercio en el crecimiento econémico, a
través de eslabonamientos descendentes y ascendentes con el sector industrial y de servicios:

“Durante ya algun tiempo, la agricultura se ha transformado en una industria de alta
tecnologia (Josling 1999). Los avances de la biotecnologia ya inciden dramaticamente en
las industrias de insumos agricolas (por ejemplo, las semillas y los quimicos) y, cada vez
mas, en los canales de distribucion desde la finca a la mesa (tecnologia de la informacion,
empaquetado, procesamiento, almacenamiento, transporte, etiquetado, publicidad, etc.)
Las mejoras tecnoldgicas descendentes en el transporte, el almacenamiento (por ejemplo,
la aplicacion de quimicos para reducir la formacion de hongos) y el empaquetado han
producido un crecimiento agroindustrial de mucho capital en los sectores mayoristas y
minoristas. Estos avances han ocasionado el crecimiento de sectores agroalimentarios
tales como las manzanas y las peras en la region central de Chile, la leche empacada al
vacio en Brasil y los camarones en Ecuador (Reardon y Barrett 2000). Asimismo, se ha
ampliado el uso ascendente de equipo sofisticado que mejora la calidad de los productos,
reduce la demanda de mano de obra y vela por la consistencia de la calidad. Cuando se
producen estos avances, se deben comprender las implicaciones para los pequefios
agricultores y adoptar politicas adecuadas para mitigar los efectos negativos en la pobreza
rural (Narayanan y Gulati 2002).”

Por lo general, los pequefios agricultores mas pobres se sitlan en una posicion demasiado débil
para beneficiarse del libre comercio (Berg y Krueger 2003), ya que con frecuencia participan en
las actividades menos competitivas y eficientes (en términos de los productos, su calidad y la
tecnologia empleada) y no estan vinculados de forma adecuada debido a las realidades de una
economia de escala y de un mercado que se relacionan con cadenas de valor mas dindmicas en el
sector agroindustrial. Al mismo tiempo, tal como lo ilustran los ejemplos que se presentan en las
revisiones efectuadas por pais (Volumen 2), mediante una asistencia focalizada de manera
adecuada, las pequefias empresas agricolas pueden ofrecer una gestion rentable de los cultivos, a
fin de satisfacer los mercados cada vez mas exigentes (por ejemplo, los requisitos relativos a la
inocuidad y a la calidad de los alimentos).

En este incipiente contexto, a pesar de que un grupo relativamente pequefio de estos productores
seran los “ganadores” a corto plazo, una gran mayoria corre el riesgo de verse en la necesidad de
buscar otro tipo de trabajo remunerativo. Sin embargo, debido al aumento en los margenes de
ganancias que se origina cuando los pequefios agricultores se reorientan hacia cultivos de mayor
valor y/o empresas con un valor agregado, surge la posibilidad de que una mayor cantidad de
agricultores logre prosperar, siempre que pasen de la produccion de cultivos tradicionales (por
ejemplo, granos basicos) a empresas de mayor valor (por ejemplo, de frutas y vegetales) que
establezcan vinculos de forma competitiva y sostenible con las cadenas de suministro en funcion
del mercado que pueden generar empleo fuera del sector. Si se les presta un grado adecuado de
apoyo, los pequefios productores que se beneficien de la venta de granos basicos, que ahora han
adquirido més valor, podrian utilizar estas “ganancias inesperadas” como “amortiguador” de
apoyo para ayudar a financiar la inversidn necesaria para la diversificacion de sus empresas,
especialmente si los elementos de apoyo que se describen en la Seccién 5 les ofrecen asistencia.
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Debido a la gran cantidad de consumidores netos de alimentos, existe la necesidad ain mas
urgente de emprender el proceso de transformacion (diversificacion) para abordar los numerosos
legados e impedimentos existentes. Tal como se expone mas adelante, para ello se necesitara un
considerable grado de atencion si se espera que los paises movilicen de forma mas productiva los
recursos relativos a la tierra y al trabajo para asi aumentar los puestos de empleo, incrementar los
salarios y reducir la pobreza.

Finalmente, es necesario recordar que los consumidores pobres se benefician de la liberalizacion
del comercio mediante la reduccién de los precios de los alimentos importados al igual que de
los puestos de empleo que generan las cadenas de valor que surgen al ampliar las exportaciones.
En cambio, la época proteccionista anterior mostro por lo general una predisposicion anti-
agricola, ya que las politicas econémicas imponian términos comerciales internos contra la
agricultura.

E. OBSTACULOS AL DESARROLLO AGRICOLA Y AL CRECIMIENTO RURAL

El crecimiento agricola, al igual que el desarrollo rural en general, en los paises miembros del
CAFTA-DR ha enfrentado obstaculos debido a una cantidad de factores, algunos desde la década
de los 60 y otros de origen mas reciente. Esta seccion analiza brevemente diversas areas en las
que son mas evidentes los principales elementos que han obstaculizado el rapido crecimiento de
la diversificacion agricola y el desarrollo rural en general. En el contexto de un marco mas
estratégico, la Seccion 5 incluye otros retos y problemas especificos del sector.

1. El deterioro de los términos del comercio

a. Razones externas. Desde principios de los afios 70, los precios reales a nivel del
productor han disminuido vertiginosamente debido a los notorios efectos del aumento en
la productividad que generaron la Revolucion Verde y otras fuentes, al igual que una
mayor competencia (OCDE 2006). Entre 1971 y el 2002, los precios reales de los 11
productos tradicionales que se enumeran en el Cuadro 2.3 disminuyeron en un promedio
no ponderado del 62 por ciento. Todos estos cultivos o productos se generan en diferentes
grados en los paises partes del CAFTA-DR (Nogués 2007). Los precios de los productos
bésicos han venido aumentando desde el 2002, debido a una fuerte demanda de China 'y
otras nuevas fuentes de demanda tal como la produccién de etanol. Todo ello ha
contribuido a varios afios de sélido crecimiento econdémico en la region.

Los afios cuya tendencia fue la disminucion de los precios reales de los productos
agricolas han tenido diferentes efectos en los paises del CAFTA-DR. Aunque esta baja ha
contribuido a la reduccion de los precios de los alimentos para los consumidores tanto de
las zonas rurales como de las urbanas, esta mengua también se ha traducido en una
reduccidn a largo plazo de los salarios de los agricultores y de los obreros agricolas. Esta
situacién se ha complicado aun mas debido a los beneficios tan limitados observados en
la region en cuanto a su productividad. Estos factores han logrado que los productos
tradicionales de exportacion incluidos en el Cuadro 2.3 sean mucho menos rentables.
Todo esto también ha permitido que la competencia en torno a las importaciones sea
mucho mas dificil para los productores de cultivos que se consumen internamente.

Cuadro 2.3. Disminucién de los precios reales de ciertos productos agricolas
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(1971-1973 al 2002)

Precios reales (expresados en doélares)?
1971-1973 Variacion
Producto Promedio 2002 (%)°
Carne 195.0 143.0° -27
Tabaco 3,975.0 2,290.0 -42
Té 159.0 86.0 -46
Trigo 7.3 2.8 -62
Sorgo 245.0 85.0 -65
Maiz 55 1.7 -69
Grasa animal 160.0 48.0 -70
Algodén 158.0 39.0 -76
Maiz 685.0 161.0 =77
AzUcar 25.3 5.7 -78
Café 188.0 40.0 -79

Fuente: FAO 2004, citado en Nogués 2007
Nota: El Indice de Precios al Consumidor de los Estados Unidos (CPI) deflaciond los precios internacionales

(1995=1).
a

Los precios estan expresados en ddlares y para la carne representan centavos por libra; para el tabaco,
dolares por tonelada; para el té, centavos por kilogramo; para el trigo, délares por bushel (1 bushel equivale a
35.24 litros); para el sorgo, ddlares por tonelada; para el maiz, délares por bushel; para la grasa animal,
centavos por cada 100 libras; para el algoddn, centavos por libra; para el arroz, délares por tonelada; y para el

café, centavos por libra.
Precios del 2001.

b. Razones internas. El predominio de las politicas para la sustitucion de importaciones
durante las dos décadas siguientes al establecimiento del Mercado Comun

Centroamericano (MCCA) en 1960 contribuy6 a lograr un sélido crecimiento del sector
manufacturero urbano cuya produccion, generalmente ineficiente, se dirigio
principalmente a los pequefios mercados nacionales y regionales protegidos. Los paises
mantuvieron este modelo a través de tipos de cambio sobrevaluados, mecanismos de
control de los precios, y barreras arancelarias y no arancelarias a las importaciones de
bienes terminados, al igual que una serie de subsidios. Al mismo tiempo, se controlaron
los precios al detalle de muchos productos alimenticios internos, en un esfuerzo por
mantenerlos bajos para los obreros industriales urbanos, mientras se retribuia a los
productores a traves de créditos subsidiados y otros servicios. En muchos casos, los
organos gubernamentales o paraestatales, generalmente con la asistencia de los entes
donantes, controlaron los servicios basicos de agua y electricidad, al igual que diversos
servicios industriales, bancarios y (particularmente) agricolas, entre éstos el suministro de
insumos, la comercializacion de productos y los sistemas de distribucion. Los créditos
subsidiados se ofrecieron a los productores agricolas a través de bancos estatales, pero la
mayor parte se adjudico a los grandes productores, mientras que otros fondos se
desviaron hacia la produccién no agricola (que era mas rentable) y hasta para fines de
consumao. Por lo general, los esfuerzos para prestar asistencia a los agricultores se
relacionaban con programas “nacionales” de produccion que realmente hicieron muy
poco para intensificar la competitividad internacional.

Esta combinacion de politicas y estructuras de apoyo tendié a imponer los términos
internos del comercio contra la agricultura, a desalentar la inversién privada en el sector y
a no alcanzar muchos logros para mejorar la competitividad. Una amplia evaluacién que
se condujo en 18 paises concluyo que, en ausencia de tales intervenciones, los precios
relativos de los productores para 26 productos basicos hubieran aumentado en un 42 por
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ciento (Bautista y Valdés 1993). Este deterioro relativo de la agricultura se acelero ain
mas debido a estas politicas que distorsionaban el mercado y a una base institucional
inadecuada.

2. Reformas macroecondmicas, de las politicas comerciales y de otros tipos: Un impacto
limitado

La marcada reduccion del PIB per cépita, en vista de la crisis del endeudamiento que surgié a
principios de los 80, logré que con el tiempo los paises centroamericanos comenzaran a
abandonar —en momentos y ritmos diferentes— el modelo de sustitucion de importaciones.
Costa Rica inici6 sus reformas a finales de 1982 y posteriormente le siguieron Guatemala en
1986, El Salvador en 1989, Honduras en 1990 y Nicaragua en 1991 (Zuvekas 2000). Por su
parte, la Republica Dominicana empez6 su proceso de reformas en 1990. El aspecto central de
las politicas comenzo a dirigirse hacia el crecimiento econémico impulsado por las
exportaciones, con base en la estabilizacion macroecondémica y una serie de reformas para
liberalizar el mercado. Con ello se esperaba crear puestos de empleo y reducir la pobreza al
asignar recursos a actividades que ocuparan mucha mano de obra, con base en una ventaja
comparativa tanto dentro como fuera del sector agropecuario. EI Banco Mundial y USAID, a
través de grandes préstamos de ajuste estructural y subvenciones, respectivamente, y el FMI
mediante su asistencia a la balanza de pagos, apoyaron diversas reformas a las politicas, tales
como la devaluacion de las monedas, la privatizacion de empresas estatales, la disciplina fiscal,
restricciones monetarias y crediticias y la liberalizacion del comercio. EI Banco Interamericano
de Desarrollo (BID) fue otro de los actores relevantes que apoyaron estas reformas.

Con frecuencia, las reformas a las politicas macroeconomicas se ejecutaron de forma incompleta
0 no fueron suficientes para abordar las limitadas capacidades del sector agropecuario para
reaccionar frente al mercado. Ademas, las reformas “de segunda generacion” —que incluyeron
el fortalecimiento y la reestructuracion institucional, al igual que las reformas reglamentarias que
complementarian las reformas a las politicas macroeconémicas— se implementaron a un ritmo
muy lento o no se abordaron del todo. A pesar de que se ha transformado el paradigma
econdmico, por lo general, los mecanismos de apoyo al sector en la época anterior y la base de
apoyo a los intereses creados respectivos mostraron una capacidad limitada para introducir las
reformas que ahora se consideran esenciales para estimular un impacto mas amplio. En
consecuencia, la recuperacién econdémica ha sido lenta en la mayoria de los paises del CAFTA-
DR. Aungue durante los ultimos afios estas naciones han experimentado un aumento en el
comercio y un crecimiento econémico debido a precios mundiales més favorables para sus
exportaciones primarias, al igual que al auge general de la economia mundial, el crecimiento del
PIB, del PIB agricola y del comercio en términos porcentuales es menor que el de los altos
niveles que se registraron a mediados de los afios 90.

3. Instituciones débiles

Debido a diversas razones, los ajustes fiscales en los paises del CAFTA-DR hicieron énfasis en
la reduccion de los gastos, mas que en un aumento en los impuestos, sin conducir un analisis
adecuado sobre lo que necesitarian estos paises para beneficiarse mas plenamente del nuevo e
incipiente paradigma econémico. Como resultado de ello, muchos servicios gubernamentales
experimentaron profundos recortes presupuestarios. Se redujeron muchos de los servicios
publicos tradicionales para el sector agropecuario, los cuales revestian especial importancia para
los pequefios y medianos productores —tales como las actividades de extension, de investigacién
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y desarrollo— y se eliminaron muchos de los servicios y de las actividades existentes. Ademas,
el sector privado, que con anterioridad habia participado activamente en el suministro de
insumos y en la prestacion de servicios de comercializacion y de crédito, se mostré mas prudente
en el ingreso a estas areas, a pesar de que el sector publico estaba reduciendo estos servicios y,
en consecuencia, los sectores privados de la mayoria de estos paises tampoco los estan
ofreciendo. Por lo tanto, la capacidad de apoyo para que los pequefios agricultores puedan
responder mejor a los riesgos cada vez més altos, al igual que frente a las oportunidades de
mercado esenciales para catalizar el crecimiento econdmico y reducir la pobreza, contintia siendo
insuficiente.

Ademas, los ministerios de agricultura han tenido capacidades técnicas y una influencia politica
limitadas para enfrentar los nuevos retos y las oportunidades. El Cuadro 2.4 muestra que entre
1980 y el 2000 los gastos publicos en la agricultura, como porcentaje del total de los gastos
gubernamentales, experimentaron una marcada reduccion en los paises del CAFTA-DR.

Cuadro 2.4. Gastos gubernamentales en la agricultura como porcentaje del gasto publico
(1980—-2000)

1980 | 1985 | 1990 | 1992 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000
Costa Rica 3.40 | 3.70| 4.10 320 | 1.17| 1.73| 156| 161
El Salvador 5.80| 3.30| 5.40 170 | 1.10| 1.30| 097 | 083 091
Guatemala 790 | 320| 4.20 138 111 161 184 135
Nicaragua 400 800| 500| 842 7.41| 9.14| 5.69
ggfn‘jg:'cc;] . 1430 | 7.61| 14.50 470 | 429| 483| 540| 531| 462

Fuente: Kerrigan 2001, citado en Pifieiro 2007
Nota: No se incluye a Honduras en los datos originales

Durante este periodo en el que el sector publico redujo su apoyo a la agricultura, las agencias
bilaterales y multilaterales de ayuda también lo hicieron con respecto a las instituciones publicas,
aunque si se introdujeron y respaldaron algunas actividades innovadoras dentro del sector
privado. Se previo que los proveedores de tecnologia del sector privado podrian responder a las
principales necesidades de apoyo de los productores que se orientaban al mercado. Sin embargo,
las instituciones privadas que se crearon o se ampliaron con la ayuda de los entes donantes,
demostraron de forma colectiva que no estaban adecuadas para brindar el apoyo institucional que
necesitaba el sector agropecuario para responder mejor a las oportunidades de mercado creadas
mediante la liberalizacion del comercio. Con ello, s6lo se han logrado pocos casos exitosos de
apoyo institucional por parte del sector privado, entre ellos el de la Fundacién Hondurefia de
Investigacion Agricola (FHIA) y el de AGEXPORT en Guatemala. En general, estos éxitos
aislados han sido escasos y distantes entre si, por lo que en gran medida los sectores rurales de
los paises del CAFTA-DR han quedado desprovistos de las capacidades de apoyo necesarias
para ayudar a que los pequefios agricultores de la regidn pasen del cultivo de granos basicos a
actividades y cultivos mas competitivos y de mayor valor en funcion del mercado. Las
consecuencias de este desgaste del apoyo tan esencial del sector publico, junto con la falta de
servicios del sector privado, se incluyen en las revisiones por pais del Volumen 2.

4. Deficiencias en la infraestructura

Por lo general, las medidas de ajuste fiscal que tomaron los paises del CAFTA-DR como
respuesta a la crisis econdémica de 1980, incluyeron una reduccion considerable en los gastos de
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capital, tal como la infraestructura necesaria para respaldar la produccién, el procesamiento y la
comercializacion de productos agricolas competitivos en el ambito internacional (caminos,
energia eléctrica, telecomunicaciones, riego, agua potable y saneamiento). Posteriormente, los
programas para la reduccién de la deuda externa, especialmente en Honduras y Nicaragua bajo la
Iniciativa para los Paises Pobres muy Endeudados (PPME), impusieron limites a la habilidad de
los gobiernos de adquirir nuevas deudas para financiar inversiones en la infraestructura de estos
paises. Las inversiones privadas compensaron parte de esta de reduccién de la inversién pablica,
especialmente en los paises en los que se privatizaron los servicios basicos y otras empresas,
pero muchas zonas agricolas contintan recibiendo servicios inadecuados de infraestructura. Ya
se estan abordando algunas de estas deficiencias en Honduras, Nicaragua y El Salvador a través
de subvenciones de la Corporacion Reto del Milenio (MCC).

5. Limitaciones del capital humano

La deficiente situacion de los sistemas educativos de los paises del CAFTA-DR se ha
evidenciado a través de una serie de estudios y “tarjetas de puntajes” que produjo el Programa de
Promocién de la Reforma Educativa en América Latina y el Caribe (PREAL). Las ultimas
tarjetas de puntajes sefialan que a pesar de las recientes mejoras efectuadas, la regién (incluida la
Republica Dominicana) todavia recibe calificaciones de “deficiente” o “muy deficiente” en cinco
de las nueve categorias basicas de desempefio. Las areas que recibieron una calificacion de
“deficiente” fueron los puntajes obtenidos en las pruebas, la permanencia en la escuela y mejoras
tanto en la educacion primaria/secundaria como en la profesioén docente. Asimismo, la region
recibid la calificacion de “muy deficiente” en el tratamiento de asuntos relativos a la equidad, lo
que incluye las grandes discrepancias entre las zonas urbanas y rurales (PREAL 2007). Los bajos
niveles de educacidn basica limitan las capacidades de los agricultores para aprovechar las
oportunidades que ofrece la liberalizacion del comercio bajo el CAFTA-DR y otros acuerdos
comerciales. Centroamérica y la Republica Dominicana también sufren la falta de recursos
humanos calificados en diversos campos agricolas, lo cual refleja en parte el desmantelamiento
de los débiles programas de extensidn y de investigacion del sector pablico desde los afios 80 y
la poca atencion que se prest6 a un proceso adecuado de reestructuracion. Los programas
privados han compensado algunas de estas pérdidas, pero no todas. En términos generales, la
transferencia de tecnologias, especialmente a los pequefios agricultores de granos basicos y no
basicos, continda siendo inadecuada para lograr los niveles de competitividad que se desean.
Debido a la gran cantidad de tiempo que se requiere para mejorar este servicio basico, se tendran
que introducir algunas de las metodologias de capacitacion “no formal” y vocacional que se
proponen en la Seccion 5.
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SECCION 3. OPORTUNIDADES COMERCIALES Y DE EXPORTACION
DESDE PRINCIPIOS DE LOS ANOS 80

A. INTRODUCCION

Esta seccion analiza los esfuerzos de los paises del CAFTA-DR dirigidos a ampliar sus
exportaciones. Se exponen en esta parte la Iniciativa de la Cuenca del Caribe, la Ronda Uruguay,
la Organizacion Mundial del Comercio y el CAFTA-DR con relacion a los efectos previstos y a
otras posibilidades del mercado.

Gréfico 3.1. Exportacion real de bienes y servicios, y crecimiento anual de las exportaciones
reales con unalinea de tendencia de cinco afios, paises del CAFTA-DR (1980-2006)
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*No estan disponibles ks datos en délares en precios del 2000 para Costa Rica durante el afio 2006.
Fuente: Banco Mundial 2007

El Gréfico 3.1 refleja los promedios generales no ponderados a nivel regional en cuanto al
crecimiento anual en los paises del CAFTA-DR desde 1980, al igual que las exportaciones
totales a nivel nacional®. A partir de 1982, la ICC sirvi6 de estimulo inicial para ampliar las
exportaciones hacia los Estados Unidos. Estas comenzaron a un ritmo lento y, en un inicio, con
un alto grado de volatilidad, por lo general en funcion de las fluctuaciones de los precios de los
productos agricolas tradicionales. Luego el crecimiento llegd a su punto maximo en 1995, afio en

® Las exportaciones totales anuales en la regién se han distorsionado debido a las diferencias existentes en los paises en cuanto a
la forma de tratar sus exportaciones de maquilas, para las cuales, en promedio, el porcentaje local del valor agregado es
considerablemente mas bajo que el de otras exportaciones. Se cont6 el valor agregado de las maquilas como la exportacién de
servicios y no de bienes, hasta que en los afios 90 se modificaron las normas contables internacionales sobre la balanza de pagos.
Bajo estas nuevas reglas, se cuenta el valor completo de las exportaciones de maquilas como la exportacion de bienes. Aunque
algunos paises continuaron utilizando las normas anteriores —por ejemplo, Honduras no adopt6 las nuevas reglas hasta finales
del 2007— otras naciones, como Costa Rica y la RepUblica Dominicana, ya han estado aplicando las nuevas normas durante
varios afios y este cambio en el uso de las reglas dio como resultado un sesgo por exceso en la tasa de crecimiento de las
exportaciones en el afio en el que se produjo tal cambio. Por ejemplo, en la Republica Dominicana, los gastos locales en las zonas
francas (en su mayor parte, en el valor agregado de las actividades de las maquilas) aument6 de $82 millones en 1986, el primer
afio en el que hay informacion disponible, a $401 millones en 1993, el primer afio en el que se incluyd el valor completo de las
exportaciones de las zonas francas ($2,609 millones) como la exportacion de bienes. Por lo tanto, este marcado “aumento” en las
exportaciones de la Republica Dominicana durante 1993 es mas un producto estadistico que un fendmeno real (los datos sobre las
exportaciones de este pais provienen del BCR 2007 y de informacion inédita de USAID/RD).
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que alcanz6 un 13 por ciento, para después descender a un 6 por ciento aproximadamente, en un
momento en que el promedio combinado en la region de América Latinay el Caribe era del 10
por ciento. El crecimiento fue menos volatil una vez que se fueron reemplazando los productos
tradicionales con magquilas y diversos productos agricolas no tradicionales que, posteriormente,
enfrentaron los retos de la competitividad.

De la evolucién de la industria de las maquilas surgen diversas lecciones aprendidas con respecto
a los retos de la competitividad que también debe enfrentar la diversificacion agricola. En algin
momento, se creyo que la industria maquiladora seria uno de los principales catalizadores de
nuevos puestos de trabajo y del crecimiento econémico en la region del CAFTA-DR. En un
inicio, esta industria fue el principal elemento que estimul6 el crecimiento de los productos no
tradicionales bajo la ICC, pero poco a poco fue perdiendo su impulso debido a su gran
dependencia de las prendas de vestir. Cuando expir6 el Acuerdo Multifibras (AMF), el 1° de
enero del 2005, la mayoria de los paises de la regién todavia no habia podido ofrecer las
destrezas laborales que se necesitaban para que la industria subiera de categoria. Desde 1999,
todos los paises del CAFTA-DR han venido perdiendo su participacion en el mercado, a
excepcion de Nicaragua, pais que empez0 esta actividad tardiamente. Tal como lo muestra el
Cuadro 3.1y segun se plantea méas detalladamente en el Volumen 2, la participacion de la region
en las importaciones estadounidenses de textiles se redujo del 11,4 por ciento en 1999 al 6,7 por
ciento en el 2006, en un periodo en el que la de India pas6 del 4,0 al 5,1 por ciento, mientras que
la participacion de China se dispar6 del 7,1 al 35,7 por ciento. Por lo tanto, la habilidad de la
produccion de maquilas para absorber la mano de obra subempleada, especialmente en las zonas
rurales de los paises del CAFTA-DR, se ha debilitado considerablemente. Con esto se muestra
que la mayoria de estos paises, a excepcion de Nicaragua y Costa Rica, no han abordado
adecuadamente los retos de la competitividad dentro del sector de maquilas y, por consiguiente,
las exportaciones no se han ampliado considerablemente en los Gltimos cinco afios.

Cuadro 3.1. Importaciones generales de textiles de los Estados Unidos provenientes de
los paises del CAFTA-DR y otros paises escogidos, por pais y region
1999-2006 (Porcentaje del total)

Pais 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006
Costa Rica 1.29 1.14 1.12 0.98 0.84 0.71 0.60 0.59
Republica Dominicana 3.15 2.61 2.36 1.94 1.80 1.65 1.43 1.13
El Salvador 2.24 2.30 2.34 2.13 2.12 1.91 1.76 1.43
Guatemala 1.16 1.19 1.30 1.18 1.15 1.17 1.02 0.89
Honduras 3.35 3.18 3.15 2.87 2.76 2.58 2.48 2.19
Nicaragua 0.24 0.27 0.30 0.31 0.36 0.38 0.40 0.48
CAFTA-DR —Total 1143 10.69 1056 9.42 9.02 8.39 7.70 6.71
ICC — Total 1248 1153 11.29 10.00 9.58 8.88 8.20 7.28

Otros paises escogidos

México 14.48 1444 13.07 11.32 9.30 8.74 7.64 6.57
China 7.11 6.75 6.74 1296 19.63 2485 32.97 35.69
Canada 9.91 9.75 9.96 8.85 7.84 6.97 5.92 4.68
Hong Kong 3.56 3.42 3.33 2.51 2.11 1.84 1.42 1.17
India 4.02 3.80 3.81 4.03 3.94 4.08 4.59 5.09
Corea del Sur 4.27 3.99 422 5.31 4,97 4,90 3.99 4.10
Bangladesh 3.18 3.44 3.56 3.00 2.63 2.36 2.58 2.87

Fuente: USDOC-OTEXA 2007
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B. LA INICIATIVA DE LA CUENCA DEL CARIBE

Durante los afios 80, bajo la denominada Iniciativa de la Cuenca del Caribe (ICC), la
administracion del presidente estadounidense Ronald Reagan fue la precursora de una serie de
esfuerzos para promover la revitalizacion de la economia y facilitar la ampliacion de las
oportunidades economicas de los paises de la Cuenca del Caribe. La Ley de Recuperacion
Econdmica de la Cuenca del Caribe (CBERA, por sus siglas en inglés), promulgada en enero de
1984, permitio el acceso libre de impuestos de una gran cantidad de productos provenientes de
24 paises de la region —incluidas las naciones que ahora forman parte del CAFTA-DR— al
mercado estadounidense. Se excluyeron algunos productos agricolas sensibles, especialmente el
azucar. La ICC fue una “expresion de la creencia que la eliminacion de las barreras al comercio y
a la inversion es la via mas segura para incrementar el ingreso y aumentar las posibilidades de
crecimiento en los paises en desarrollo” (Morley 2006).

Las subsecuentes modificaciones a la CBERA ampliaron los productos incluidos originalmente.
En 1986, se permitio el ingreso de textiles y de prendas de vestir —que en un inicio no gozaban
de un acceso libre de aranceles— al mercado estadounidense, sin tener que pagar impuestos
sobre el valor de los insumos a base de hebras o de telas fabricadas en los Estados Unidos. Esta
disposicién sirvié como catalizador fundamental para la industria de maquilas, la cual comenzé a
expandirse rapidamente en Centroamérica y la Republica Dominicana durante los afios 90, pero
que han venido perdiendo su dinamismo inicial. En el afio 2000, se enmendd nuevamente la
CBERA para dar paso a la Ley de Asociacion Comercial de la Cuenca del Caribe (CBTPA, por
sus siglas en inglés). Con ello, se ampli6 aln mas la lista de productos y esta vez se incluyeron
todas las prendas de vestir, al igual que articulos de cuero, calzado, atin enlatado, productos
derivados del petroleo y relojes —productos que México habia estado exportando a los Estados
Unidos bajo las disposiciones de reduccién o eliminacion arancelaria del TLCAN.

A pesar de que la ICC fue una iniciativa unilateral de los Estados Unidos, a finales de los 80, los
paises centroamericanos introdujeron de forma decidida reducciones a sus aranceles (véase el
Cuadro 3.2). Para mediados de la década de los 90, los aranceles promedios de estos paises eran
los mas bajos en América Latina y el Caribe (Banco Mundial 2005b). No obstante, algunos
grupos de productores y sus defensores ejercieron con éxito presiones para mantener los
aranceles que protegian diversos productos sensibles, tales como el maiz, las aves, la carne, el
arroz, el azucar y los lacteos (Monge, Loria y Gonzélez Vega 2003).

Cuadro 3.2. Aranceles promedios en los paises centroamericanos
1985-2000 (porcentaje)

1999-2000 1999-2000
Pais 1985 1990 1995 ponderado no ponderado
Costa Rica 53.0 16.4 11.2 3.3 6.0
El Salvador 23.0 16.0 10.2 5.7 7.0
Guatemala 50.0 16.0 12.0 7.6 6.9
Honduras nip 41.9% 9.7 8.1 6.5
Nicaragua 54.0 8.0 10.7 10.9 5.1
Promedio® 45.0° 14.1 10.8 7.1 6.3

Fuente: Lora 2001; BID 2002; Jaramillo y Lederman 2006
®Los datos son para 1989 Se excluye a Honduras  “No ponderado en los afios 1985, 1990 y 1995
n/p: no es pertinente
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Como resultado de estos esfuerzos, entre 1990 y el afio 2000, la afluencia comercial (también
conocida como “apertura comercial” y definida como la suma de las exportaciones y las
importaciones como proporcion del PIB) mejoré considerablemente en la region de América
Latina y el Caribe. Mientras que a principios de los afios 90 el porcentaje de los volumenes
comerciales de Centroamérica y México fue un poco mas bajo que el del resto de los paises
latinoamericanos y caribefios, ya para principios de la década del 2000, tanto Centroamerica
como México encabezaban la region en cuanto al crecimiento de su volumen comercial (Banco
Mundial 2005b).

Si bien la CBTPA otorgd a los paises de la Cuenca del Caribe un acceso preferencial al mercado
de los Estados Unidos, el Congreso de ese pais podia modificar la ley en cualquier momento y
hasta decidir no renovar la iniciativa. Ademas, la CBTPA (aun después de enmendada) nunca
ofrecid un acceso total al mercado, ya que la legislacion no incluyd ningun producto agricola
sensible. La CBTPA tampoco abord6 otros obstaculos, tales como las barreras no arancelarias a
la importacion de productos agricolas (por ejemplo, medidas sanitarias y fitosanitarias, otras
normas afines, aspectos relativos al etiquetado y complejas reglas de origen para los textiles y
otros sectores) (Monge, Loriay Gonzélez Vega 2003). Sin embargo, en un inicio las
exportaciones de los paises del CAFTA-DR, incluidos los productos agricolas no tradicionales,
experimentaron un crecimiento considerable. Entre tanto, después de 1985, las exportaciones de
los Es