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Palabras preliminares

Esta publicacién fue preparada por Maria Mercedes
Patrouilleau, investigadora del Instituto Nacional de Tecno-
logia Agropecuaria (INTA) de Argentina, junto con Mario
Daniel Anastasio, profesor de la Facultad de Agronomia
de la Universidad de Buenos Aires, Jean Francois Le Coq,
investigador de CIRAD, y Octavio Sotomayor, oficial de
asuntos econémicos de la Divisién de Recursos Naturales
de la Comision Econémica para América Latina y el Caribe
(CEPAL). Este trabajo se inscribe dentro de un programa de
investigacion mas amplio, implementado por la Red Poli-
ticas Publicas y Desarrollo Rural en América Latina (Red
PP-AL), en la que participan diversas universidades, institu-
tos técnicos y organismos internacionales, y que contd con
el apoyo de la Plataforma Contribucién para la Formula-
cién y Gestidn de Politicas Piblicas de INTA.

Los autores agradecen a Victoria Guasqueta Solorzano,
Héctor Avila, Jorge Torres, Marcela Aedo, Sergio Faiguen-
baum, Mina Namdar Irani, Jorge Albarracin, Jairo Rojas
Meza y Marlon Duron, quienes conformaron el equipo de
analistas que respondié a las evaluaciones de factores del
estudio.

Las opiniones expresadas en este documento son de
exclusiva responsabilidad de los autores y pueden no coin-
cidir con la de sus organizaciones o paises.
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Acronimos y abreviaciones

ABU Grupo internacional integrado por Argentina, Brasil, Uruguay.

AOSIS Grupo internacional de pequeiios Estados isla del Caribe (Bahamas, Barba-
dos, Belice, Republica Dominicana, Guyana, Haiti, Jamaica).

AILAC Grupo internacional integrado por Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala,
Honduras, Panama, Paraguay y Peru.

ALADI Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio.

ALBA Grupo internacional integrado por Cuba, Bolivia, Nicaragua, Venezuela,
Republica Dominicana, y Antigua y Barbuda.

ALC América Latina y el Caribe.

BID Banco Interamericano de Desarrollo.

BM Banco Mundial.

CAN Comunidad Andina de Naciones.

CE Comisién Europea.

CELAC Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios.

CEPAL Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe.

CIRAD Centro de Cooperacidn para la Agricultura.

CTI Ciencia, Tecnologia e Innovacion.

EIG Environmental Integrity Group. Grupo de negociacion internacional sobre
Cambio Climatico integrado por Suiza, Georgia, México, Corea del Sur,
Liechtenstein y Ménaco.

FAO Organizacion para la Agricultura y la Alimentacion.

FICO Ferrocarril de Integracién Centro-Oeste (Brasil).

FIOL Ferrocarril de Integracién Oeste-Este (Brasil).

EE. UU. Estados Unidos.

EFE Empresa de los Ferrocarriles del Estado (Chile).
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IICA Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura.
INTA Instituto Nacional de Tecnologia Agropecuaria de Argentina.
loT Internet de las cosas.

IPCC Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico.
1+D Investigacion y desarrollo.

LMDC Like Minded Group of Developing Contries.

MERCOSUR Mercado Comtin del Sur.

MiPyMEs Micro, pequeiias y medianas empresas.

MST Movimiento de los Trabajadores Rurales sin Tierra.

OoDs Objetivos de Desarrollo Sostenible.

OECD Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico.
oIT Organizacion Internacional del Trabajo.

OLADE Organizacion Latinoamericana de Energia.

OoMC Organizacion Mundial de Comercio.

ONU Organizacion de las Naciones Unidas.

PBI Producto interno bruto.

PIF Plan de Inversion Ferroviaria de Cargas (Argentina).

PLACA Plataforma de Accion Climatica en Agricultura.

PYMES Pequenas y medianas empresas.

REAF Reunién Especializada en Agricultura Familiar.

RELASER Red Latinoamericana de Servicios de Extension Rural.
RIDAG Red Iberoamericana para la Digitalizacion de la Agricultura y la Ganaderia.
TIC Tecnologias de informacién y comunicacion.

RedPP-AL Red Politicas Publicas y Desarrollo Rural en América Latina.
SICA Sistema de Integracion Centroamericano.

UE Unién Europea.

UNASUR Unién de Naciones Suramericanas.
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SIA Sistemas de innovacion agricola.

UBA Universidad de Buenos Aires.

UNAM Universidad Nacional Auténoma de México.

usD Doélares estadounidenses.

USDA Departamento de Agricultura de los Estados Unidos.
VvC Via Campesina.
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Prélogo: cuatro escenarios
para el debate y el diseno
de politicas agroalimentarias

JEAN FRANCOIS LE CoQ

En este inicio de la década de 2020, el futuro del mun-
do es incierto. ;Mas que nunca? No. Pero dos eventos
recientes, uno sanitario de ambito internacional, la crisis de
covid-19 de 2020-2021, y otro geopolitico, la invasién de
Ucrania por Rusia en 2022, han mostrado que lo impro-
bable o imprevisible puede suceder. De hecho, mas alla de
estos dos eventos especificos, son muchos los eventos, pro-
cesos 0 acontecimientos que generan incertidumbres sobre
el futuro del planeta. Estos son de diversa indole y muy
entramados entre si. Son geopoliticos, politicos y sociales,
ambientales y energéticos, sanitarios, tecnoldgicos e ins-
titucionales. Los equilibrios geopoliticos mundiales estan
cambiando: la competencia entre Estados Unidos y China
por la hegemonia econdmica y politica mundial crece, la
invasion de Ucrania por Rusia ha reactivado una bipolari-
dad internacional, ha hecho mas visible la dependencia de
las energias fosiles y el espectro de crisis energética, ha sub-
rayado la importancia de los mercados internacionales de
alimentos para abastecer el planeta. La crisis sanitaria del
covid-19 en 2020-2021 ha sido otro evento disruptivo de
dimensiones que ha mostrado la fragilidad de las cadenas
de abastecimiento internacional de todos los sectores y la
dependencia del comercio mundial para los procesos pro-
ductivos y que ha también acelerado la transicién digital.
Asimismo, en los ultimos afios, se han visto cambios dras-
ticos o crisis politicas en multiples paises del mundo. Con
la afirmacion de bloques autoritarios a escala mundial, los
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16 e Escenarios agroalimentarios para América Latina y el Caribe

modelos democraticos y sus instituciones son cuestionados.
Esto se combina con niveles altos de desigualdades sociales,
que generan tensiones sociales multiples. Al nivel econdémi-
co, el aumento rapido de la inflaciéon en el periodo posco-
vid-19 y las politicas actuales para morigerar la inflacién y
el nivel alto de deudas de los Estados generan muchos ries-
gos de recesion econémica o de crisis financiera mundial.
Con la perspectiva de una fragmentacion geopolitica (;y de
los mercados?), la continuidad de un modelo de crecimiento
mundial basado en la apertura comercial mundial y la glo-
balizacién y el uso intensivo de recursos naturales genera
nuevos cuestionamientos y desafios.

A nivel tecnoldgico, nuevas perspectivas se vislumbran
con la intensificacidn de la transicion digital y los progresos
de la inteligencia artificial, que pueden afectar los proce-
sos productivos y constituyen una oportunidad y un riesgo
mayor de ruptura en los mercados del trabajo humano, o
en la distribucidn internacional de la riqueza. Asi también
los efectos de la crisis ambiental y climatica se han vuelto
mas visibles con el aumento y la intensidad de los eventos
climaticos extremos que afectan el planeta en sus diversas
localidades, como consecuencia de la depredacién de los
recursos naturales y de las pérdidas de biodiversidad. Todos
estos grandes procesos pueden afectar los ya fragiles equili-
brios econémicos, empeorando la distribucién de riqueza.

En este momento particular, en un mundo lleno de
incertidumbre, donde prevalecen multiples y complejas
relaciones entre las dimensiones social, politica, econdémica
y ambiental, parece necesario reflexionar, como el navega-
dor perdido en altamar que mira las estrellas o una brijula,
dénde estamos y adénde podriamos ir. Y si el futuro no se
puede predecir, y nunca se podr3, ;se puede de todos modos
explorar alternativas de futuros y pensar qué situacion
futura podria prevalecer? La exploracion de estos futuros
posibles, de los escenarios, constituye insumos para la toma
de decisiones y para la accién, y promueve la ocurrencia de
un futuro deseado o la posibilidad de mitigar el riesgo de
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que sucedan escenarios no deseables, para nosotros y para
las generaciones futuras.

Esta es la contribucién principal de este libro: proveer
una imagen sintética de la situacién agroalimentaria en
América Latina y el Caribe, a partir del anélisis de los fac-
tores que inciden en este foco de cuestion (primera parte), e
identificar futuros posibles, escenarios futuros, que podrian
suceder de darse un conjunto de procesos a partir de la
interaccion entre estas variables (parte 2).

Este libro tiene tres propdsitos principales. El primero
es el de dar visibilidad al tratamiento de la cuestién agroa-
limentaria. De hecho, la agricultura y los sistemas alimen-
tarios son cruciales para la alimentacién, la lucha contra
el hambre y la malnutricién, la salud humana, y por ende
la paz social. Lo son también para enfrentar los desafios
ambientales, como la deforestacidn, la reduccién de biodi-
versidad, y la emision de gases invernaderos, responsable
del proceso de cambio climatico. La agricultura es también
uno de los sectores mas afectados por los cambios politicos,
econdémicos, energéticos y ambientales. La agricultura de
América Latina y el Caribe tiene una posicion estratégica en
estas cuestiones. La de la primera es uno de los principales
abastecedores mundiales de alimentos y commodities agrico-
las. Ademas, su devenir puede afectar dindmicas ambienta-
les, tal como la deforestacion de la Amazonia, y, aunque la
region tiene una gran disparidad interna, es representativa
de problematicas mundiales, como del problema de la segu-
ridad alimentaria, los conflictos socioambientales, los cam-
bios politicos abruptos, la inseguridad, y los altos niveles de
desigualdad.

El segundo propdsito tiene que ver con el proceso de
construcciéon del contenido de este libro. Esta obra es el
producto de un anélisis rigoroso de una compilaciéon de
una amplia gama de estadisticas e informaciones, en gene-
ral dispersas entre varias administraciones e instituciones
nacionales, regionales o internacionales. Los datos analiza-
dos son los mas recientes disponibles y cubren tendencias

teseopress.com



18 e Escenarios agroalimentarios para América Latina y el Caribe

sobre las dltimas dos décadas. El libro es también el pro-
ducto de una reflexion colectiva y estructurada, usando el
método de escenarios y las herramientas de la prospectiva.
Ha sido generado en un trabajo colectivo de investigadores
de la Red Desarrollo Rural y Politicas Publicas en América
Latina (Red PP-AL), del que participaron colegas de varios
paises de la regién.

El tercer propésito, y probablemente el principal inte-
rés de este libro, es el de vislumbrar cuatro escenarios con-
trastantes y originales para el futuro agroalimentario para
América Latina y el Caribe, que pueden generar atraccién o
rechazo, pero que son todos de cierta manera posibles en el
mundo incierto actual. Estos escenarios son construcciones
intelectuales; el futuro nunca es exactamente lo que se ima-
gind. jLos escenarios presentados no son prondésticos! Pero
su virtud es la de permitir aclarar y precisar estados que
podrian suceder, y asi generar debates en los espacios de
discusion sobre modelos de desarrollo agricola y sobre las
politicas para fomentarlos o acompanarlos en sus transicio-
nes. Por esencia, son escenarios polémicos. Se espera que
sirvan para el debate entre actores del desarrollo, actores
de la sociedad civil y de las organizaciones y movimien-
tos agricolas o de consumidores, entre personal técnico y
equipos de gestion de la administraciéon publica del sector
agricola, ambiental o de salud, de los paises o de instancias
regionales, de los actores de la cooperacién regional, entre
otros. Se espera, por ende, que generen toma de conciencia
(positiva o negativa), decisiones (a corto, mediano y largo
plazo), y por ende motiven acciones concretas de estos acto-
res para que se concrete un “verdadero” futuro que quieran
ver ocurrir para ellos y ellas, para sus hijos e hijas, y para las
generaciones futuras en América Latina y el Caribe.

Rio de Janeiro, abril de 2023
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Introduccion

La prospectiva es una disciplina orientada a conocer los
futuros posibles, probables y deseables desde un enfoque
transdisciplinario y no determinista. Forma parte de un
campo de conocimientos amplio y multidisciplinario que
se conoce en inglés como futures studies o también antici-
pation studies. La particularidad de los abordajes prospecti-
vos, en comparacion con las modalidades mas conocidas de
previsién cientifica, es que se pueden aplicar a problemas
complejos, ambiguos y cuasiestructurados, que competen
a multiples disciplinas, que pueden utilizar incluso saberes
no formalizados, y sobre problemas en los que interactiian
variables y factores de distinto tipo (econémicos, ambienta-
les, sociales, culturales, politicos).

Para abordar este tipo de problemas situados en el hori-
zonte futuro, se trabaja con métodos que permiten decons-
truir los sistemas socioecoldgicos, explorar relaciones entre
variables cualitativas y cuantitativas, trabajar sobre la tem-
poralidad e imaginar posibles evoluciones futuras de varia-
bles y factores. Los ejercicios se desarrollan para nutrir las
decisiones, los planes de accidn, la planificacidn, las estrate-
gias y las politicas publicas en el presente, aportando nuevas
visiones sobre los futuros posibles y deseables, escenarios
alternativos y andlisis de trayectorias para alcanzar dichos
escenarios.

El ejercicio que aqui se presenta se desarrollé en el
marco de la Red Politicas Puiblicas y Desarrollo Rural en
América Latina (Red PP-AL). Esta es una red de investi-
gacion e innovacién, motorizada por el Centro de Coope-
racién para la Agricultura (CIRAD) de Francia, que cuenta
con diferentes nodos en América Latina y el Caribe del que
participan universidades, centros de investigacidon y orga-
nizaciones académicas y sociales, cuyo tema central gira en
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20 e Escenarios agroalimentarios para América Latina y el Caribe

torno al aporte de las politicas publicas al desarrollo rural
de la regién. La Red PP-AL nuclea alrededor de 200 par-
ticipantes activos y 40 organismos socios en 14 paises de
la América Latina y el Caribe, Europa, Estados Unidos y
Canada, y articula acciones con otros organismos interna-
cionales enfocados en las problematicas agroalimentarias,
econdmicas, ambientales y sociales.

En el marco de esta red, se defini6 realizar un ejercicio
de prospectiva cuando se estaba atravesando un proceso de
autoevaluacidn y de evaluacion externa entre los anos 2021
y 2022. El objetivo principal fue nutrir su agenda y su estra-
tegia de investigacidon y extension de los préximos anos.
De forma complementaria, el ejercicio se pensé también
como una instancia de sensibilizacién y familiarizaciéon con
los escenarios prospectivos para los propios miembros de
lared.

Previamente, en el marco de la Red PP-AL, se habia
realizado un andlisis de antecedentes en prospectiva agroa-
limentaria, donde se recogia una vacancia en el abordaje
prospectivo de esta cuestion (Patrouilleau et al., 2021; 2022),
especialmente a la hora de integrar las dimensiones pro-
ductiva y alimentaria, econdémica, social y ambiental.

A su vez, los acontecimientos internacionales de los
ultimos tiempos volvieron muy necesaria una actualizacién
de la vision de los futuros agroalimentarios para América
Latina y el Caribe, y la Red PP-AL, por su conformacion,
resulté una plataforma muy atinada para contribuir en este
sentido. Su composicidon de especialistas en distintas dis-
ciplinas, abocados al desarrollo rural y agroalimentario, y
la vocacidn de participacion de sus miembros fueron pre-
condiciones para poder desarrollar el estudio. A su vez, la
diversidad de perspectivas disciplinares y de visiones politi-
cas, culturales, nacionales entre los participantes resulté un
valor agregado a esta investigacién.

El trabajo debié cumplir varias condiciones, princi-
palmente la de poder realizarse en un periodo de tiempo
acotado. Se requeria de los insumos de la prospectiva para
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alimentar el proceso de evaluacidén que se encontraba ya en
curso. Un desafio en este sentido fue el de plantear métodos
y formas de instrumentacién que fueran sencillos y que no
les ocuparan demasiado tiempo a los participantes.

El objetivo general del estudio fue el de explorar los
posibles futuros agroalimentarios de América Latina y el
Caribe para un horizonte de mediano plazo, al 2040, con
el fin de enriquecer la estrategia de gestion y de investi-
gacion de la Red PP-AL y de aportar también a un marco
mas amplio de organismos nacionales e internacionales, en
el contexto de incertidumbres y disrupciones actuales, pro-
pias del periodo pospandemia y de un contexto internacio-
nal en tension. Especificamente, se buscé focalizar en el rol
de las politicas publicas para alcanzar los diferentes futuros
agroalimentarios.

El estudio aporta un diagndstico prospectivo sobre los
problemas y procesos vinculados a la cuestion agroalimen-
taria de América Latina y el Caribe, analizando una serie de
factores que condicionan e influyen en este foco tematico,
y presenta cuatro escenarios posibles sobre la evolucién de
esta cuestion. Los escenarios permiten reflexionar e ima-
ginar sobre las consecuencias de determinadas politicas y
sobre la interrelacion entre factores y problemas, y trazar
una vision de mediano y largo plazo acerca de la problema-
tica agroalimentaria. La escala del trabajo es regional, por
lo cual no sirve en si mismo para saber con precision cuales
pueden ser los escenarios agroalimentarios de los diferentes
paises. Pero si es atil como marco contextual para traba-
jar estrategias especificas al interior de los paises, e inclu-
so puede servir como puntapié para construir y precisar
escenarios a escala de pais o0 a escalas subregionales (Cono
Sur, Centroamérica, paises andinos, por mencionar algunos
ejemplos).

El trabajo del equipo nucleo del proyecto fue ampliado
en dos instancias: a través de una consulta a especialistas
miembros de la red de distintos paises, que aportaron su
evaluacion sobre los factores criticos analizados y en una
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instancia de intercambio en plenario en el seminario de la
Red PP-Al en la Ciudad de México, que tuvo lugar en junio
de 2022, en donde se presentaron resultados preliminares
del ejercicio, se recibieron devoluciones y se plantearon
cuestionamientos e interrogantes para mejorar las narrati-
vas de los escenarios. En total, la realizacién del ejercicio
llevé unos nueve meses de trabajo, a tiempo parcial, por
parte del equipo nucleo y con los aportes antes sefialados.

Se han utilizado distintos recursos metodoldgicos para
llevar a cabo los objetivos en tan breve tiempo. Las metodo-
logias son, entre otras cosas, grandes ahorradoras de tiem-
po. Se recurri6 principalmente a cuatro recursos metodo-
légicos principales. En primer lugar, se realizé un escaneo
del horizonte, para reunir la informacién relevante de la
manera mas rapida posible, con chequeos de pertinencia y
generacion de sintesis. El escaneo dio lugar a la identifica-
cién de un conjunto de 30 factores criticos.

Luego se recurrié a dos métodos de analisis de factores:
el método de evaluacién de importancia e incertidumbre y
el método de impactos cruzados. Estos dos métodos fueron
puestos en practica por el grupo de analistas miembros de la
red para analizar la incidencia de los factores criticos sobre
el foco de la cuestion. Finalmente, se construyd una matriz
morfoldgica para el diseno de los escenarios y la redaccién
de las narrativas. El equipo contd también con una joven
ilustradora que plasmo las cuatro visiones de futuro en for-
mato visual y artistico. Este material también pudo ponerse
a dialogar con el plenario mas grande de la red reunido en
el seminario de México.

Se espera con este ejercicio aportar a un campo de
investigacion sobre los futuros agroalimentarios en Améri-
ca Latina a fin de servir de apoyo para el desarrollo de poli-
ticas y estrategias capaces de armonizar, potenciar y condu-
cir los caminos complejos que debe transitar la region para
dar respuesta a las necesidades sociales, alimentarias y a la
crisis ambiental y para prepararse para las complejidades
del mundo futuro.
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También se pretende contribuir a la familiarizaciéon de
los estudios de prospectiva por parte de un piblico amplio.
Por eso, este trabajo busca ser transparente en cuanto a las
metodologias utilizadas y sus resultados, tratando de mos-
trar un camino, entre otros posibles, que podemos transitar
cuando hacemos prospectiva.

El escrito sigue en la segunda seccién con un detalle
metodolégico de la implementacién de los métodos antes
mencionados y sobre el disefio general del ejercicio. En la
tercera seccion, se plasma la sintesis sobre los 30 factores
principales identificados para el diseno de los escenarios.
En la cuarta seccidn, se presenta el trabajo de disefio de los
escenarios basado en las evaluaciones de los factores y del
trazado de la tabla morfoldgica. En la quinta seccidn, se pre-
sentan los escenarios formulados, sus narrativas y sus ilus-
traciones. En la tltima seccién, se exponen las conclusiones
del estudio en términos de implicancias para las politicas
publicas y para la construccién de una visién de mediano y
largo plazo sobre la cuestion agroalimentaria en la region.
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|. Metodologia y equipo de trabajo

Parala construccion de los escenarios, fue necesario realizar
una serie de actividades que brindaron insumos interme-
dios. Se parti6 primero de una exploracién del horizonte o
un “escaneo del horizonte” (en inglés horizon scanning). Esta
es una metodologia de busqueda sistematica de posibles
tendencias, cambios o disrupciones que pueden incidir en
los escenarios posibles a futuro (Comision Europea, 2015).
El escaneo del horizonte se realizé a partir de la busqueda
de informacién secundaria, su procesamiento y sistemati-
zacidn, identificando factores criticos para la definicion de
posibles escenarios en diferentes dimensiones y escalas.

Estos factores fueron llamados “criticos” dado que se
consideran claves en la configuracién de posibles futuros
para el foco analizado, ya sea porque inciden de manera
directa sobre él, o porque estin enlazados en los procesos
que configuran sus posibles futuros. Hablar de factores y no
de variables permite comprender aspectos que estan bien
estructurados e informados, con buenas series de datos con-
tinuas y disponibles, y otros que no necesariamente tienen
ese nivel de definicidn, sobre los que se buscan indicadores
y aproximaciones empiricas para describirlos y analizarlos.

Una vez que se tuvo la descripcidn sobre los 30 factores,
se le aplicé a este listado dos métodos de analisis: la matriz
de dos ejes y un anélisis de impactos cruzados. Ambos
métodos fueron primero probados por el equipo ntcleo del
proyecto y luego, con una serie de ajustes, fueron aplicados
por el equipo mas amplio de especialistas miembros de la
Red PP-AL.

Como ocurre comtinmente en los ejercicios de pros-
pectiva y muchas veces también en la investigacion en gene-
ral, el proceso metodoldgico en ciertos momentos se torna
iterativo. No es completamente lineal. En determinadas
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fases se revisan y corrigen aspectos en funcidn de lo que va
saliendo en los analisis. Por ejemplo, el equipo ntcleo habia
identificado al comienzo de la exploracién del horizonte 20
factores criticos. Sobre ese listado el equipo ntcleo realizé
una primera aplicacién de los dos métodos de analisis de
factores. En esa primera prueba, hizo definir la incorpora-
cién de otros 10 factores que no habian sido considerados.
Esto llevé a incorporar, buscar y sistematizar informacién
de otros 10 factores sobre los cuales volvieron a aplicarse
los métodos de andlisis por parte del equipo nicleo y luego
por el conjunto de los especialistas.

Los dos métodos de analisis de los factores implemen-
tados brindaron informacién necesaria para comenzar a
configurar los escenarios. Indicaron cuales eran los factores
que el conjunto de los especialistas consideraban con mayor
potencial impacto en la definicién de los futuros agroali-
mentarios de la regién, permitieron identificar cuales de
estos factores podian considerarse como incertidumbres
criticas porque, ademdas de ser muy relevantes, tienen un
alto nivel de impredictibilidad y, por lo tanto, tendrian un
papel clave en la diferenciacidn entre distintos escenarios,
y también brindaron informacién sobre los diferentes roles
que se les puede atribuir a los distintos factores, en cuanto
a su grado de influencia directa sobre los demas factores, a
su nivel de dependencia y al grado de involucramiento en
los procesos en general. Toda esta informacién constituy6
luego un insumo para el anélisis morfoldgico.

Este es un método de andlisis sistematico y creativo,
que propone una especie de modelado no cuantitativo. Sir-
ve para estudiar estructuras de distinto tipo y problemas
complejos, ya que permite analizar redes de interrelaciones
y trabajar sobre la consistencia de la combinacién de dife-
rentes factores (Kosow y Gafiner, 2008; Alvarez y Ritchey,
2015).

A partir de la herramienta de la tabla morfoldgica, se
pudo visualizar una estructura para el disefio de la logica
de los escenarios como base para la construccidon de las
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narrativas. Esta técnica permite ademas transparentar las
hipétesis de desenvolvimiento de los factores que se toman
y sus combinaciones.

La tabla permiti6 forzar la imaginacion sobre posibles
evoluciones de los factores en el futuro, factores que se
visualizaban en interrelacion. En la tabla morfoldgica, se
analizé también el sentido de las relaciones que involucra-
ban dos o mas factores y la coherencia entre distintas esca-
las de los procesos analizados.

Una tltima etapa fue la redaccion de los escenarios y
su ilustracion. La redaccion se realizé tomando los pun-
tos de partida planteados por la tabla morfoldgica y luego
incorporando detalles complementarios que se tomaron de
la descripcidn de los 30 factores claves. Al mismo tiempo se
fueron realizando las ilustraciones, en un dialogo entre la
ilustradora y el equipo ntcleo del proyecto. Ademas de los
insumos tomados en cuenta del propio proceso de analisis,
se consideraron para la construccién de las narrativas otros
estudios antecedentes de prospectiva sobre la dimension
global y geopolitica.

Un criterio general de la implementacién de estos
métodos busco explicitar y formalizar cada definicidon en
cada paso lo mas posible, con el fin de hacer clara la tarea
de los analistas participantes del estudio.

Se contd también con una instancia plenaria de presen-
tacion preliminar de los escenarios, en donde se recibieron
devoluciones muy relevantes, ante unos 50 participantes del
seminario de autoevaluacidn organizado por la red en 2022
en la Ciudad de México. Las devoluciones fueron tenidas
en cuenta en la redaccion final de los escenarios.

En la tabla 1, se sintetiza la informacién sobre los
métodos implementados, el objetivo que tuvo cada uno, el
producto que aport6 y los participantes en cada una de estas
etapas. En la tabla 2, se presenta el conjunto del equipo par-
ticipante del estudio, con sus especialidades tematicas y su
representacion geografica e institucional.

teseopress.com



28 e Escenarios agroalimentarios para América Latina y el Caribe

Tabla 1: métodos implementados en el estudio, objetivos y productos

Método utilizado

Objetivo

Producto

Participantes

Exploracion del
horizonte (horizon
scanning).

Identificar tenden-
cias, cambios y posi-
bles  disrupciones
que afecten el foco
delestudioenelhori-
zonte temporal con-
siderado.

30 factores criticos
con incidencia en los
futuros agroalimen-
tarios de la region
descritos y analiza-
dos.

Equipo ntcleo.

Matriz de dos ejes:
importancia e incer-
tidumbre.

Analizar  relaciones
entre factores y
seleccion de aque-
llos decisivos para el
foco en cuanto a su
capacidad paragene-
rar distintos escena-
rios.

Matriz de impor-
tancia e incerti-
dumbre. Listado de
incertidumbres  cri-
ticas  consolidado
entre los especialis-
tas.

Equipo ampliado de
13 especialistas.

Analisis de impactos
cruzados.

Recoger las visiones
de los especialistas
sobre el rol de los
distintos factores en
la definicién de los
escenarios posibles.

Roles de los distintos
factores en los posi-
bles escenarios ana-
lizados por los espe-
cialistas.

Equipo ampliado de
13 especialistas.

Andlisis
morfoldgico.

Analizar  desdobla-
mientos de los fac-
tores y establecer el
campo delos escena-
rios plausibles, cohe-
rentes y contrastan-
tes

Campo de los posi-
bles escenarios
estructurado, con
andlisis de coheren-
cia y contraste, sin-
tetizado en la tabla
morfoldgica.

Equipo ntcleo.

Construccién narra-
tiva e ilustracion.

Construir las narrati-
vas de los escenarios
y su ilustracion.

Cinco escenarios defi-
nidos con sus narrati-
vas y sus imagenes de
futuro.

Equipo nacleo mas
plenario e ilustrado-
ra.

Fuente: elaboracién propia.
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Tabla 2: equipo ampliado de especialistas

Formacién Especialidad Pais-Region Institucion
1 Octavio Soto- | Economia Desarrollo Chiley CEPAL
mayor agraria agrario, América
politica agraria | Latina
2 Mario Daniel Economia Finanzas Argentina 'y Facultad de
Anastasio agraria rurales América Agronomia
Latina (UBA)
3 Maria Merce- Sociologia Politicas Argentina 'y INTA
des Patroui- publicas y América
lleau prospectiva Latina
agroalimentaria
4 Jean Francois Economia Desarrollo Costa Rica, CIRAD
Le Coq agraria rural, Colombia,
economia América
ambiental Latina
5 Victoria Guas- | Economia Gobernanza Colombia Universidad
queta Solor- ambiental ambiental Javeriana
zano
6 | Héctor Avila Geografia Desarrollo Meéxico y UNAM
territorial, Centroamérica
relacién rural-
urbano
7 Jorge Torres Ingenieria Desarrollo Chile Consultor (ex
forestal territorial y CONAF
medio INDAP)
ambiente
8 Marcela Aedo | Ingenieria Desarrollo Chile y México | Consultora, ex
agronomica productivo INDAP
9 Sergio Fai- Ingenieria Empleo rural, Chile IICA
guenbaum agronomica juventud, his-
toria institu-
cional
10 | Mina Namdar | Ingenieria Politica agrico- | Chile y Améri- | FAO
Irani agronomica la ca Latina
11 | Jorge Albarra- | Ingenieria Planificaciény | Bolivia Universidad
cin agronomica desarrollo Mayor San
rural Andrés
12 | Jairo Rojas Ingenieria Desarrollo Nicaragua vy | Universidad
Meza agronomica rural, agroeco- | Centroamérica | Nacional
logia Auténoma de
Nicaragua
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13 | Marlon Duron | Biologia

Recursos fito-
genéticos,
politicas y
cambio clima-
tico

Honduras

Alianza Biodi-
versity

Fuente: elaboracién propia.
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Il. Sintesis de los factores
criticos identificados

El escaneo del horizonte realizado sobre los procesos,
las tendencias y los eventos que pueden afectar el futuro
agroalimentario de la regién dio lugar a la considera-
ciéon de seis dimensiones. Una dimensién de comercio
internacional, que a su vez es de una escala global, pero
analizando los impactos de su evolucion en América
Latina y otras dimensiones tematicas que tomaron las
escalas regional y nacional, recogiendo los aspectos eco-
némicos, politico-institucionales, productivos, sociales y
ambientales.

Para realizar este escaneo del horizonte, se recurrid
a bases de datos de distintos organismos, como ONU,
OECD, BM, FAO, CEPAL, a publicaciones de estos orga-
nismos, a bibliografia especifica sobre las probleméticas
agroalimentarias latinoamericanas y también a antece-
dentes de estudios de prospectiva, tanto referidos al
nivel global como al nivel regional o subregional.

En el analisis de esta informacidn, se identificaron
30 factores principales que inciden sobre los futuros
agroalimentarios de la regidn (ver listado completo en la
Tabla 8 en el Anexo). Se desarrollé una descripcién de
estos lo mas sintética posible, donde se presenta la tra-
yectoria de cada factor, el conocimiento existente sobre
sus posibles evoluciones y las principales incertidumbres
que se identifican respecto de su evoluciéon futura.

Una aclaracién metodoldgica que es necesaria aqui
es que los factores criticos no son todos aquellos aspec-
tos o dimensiones de la cuestién analizada que intere-
san o importan. Son los factores que se espera movilicen
los diferentes futuros posibles de la cuestién. Hay otros
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aspectos que también aparecen en los escenarios y que
importan a las narrativas planteadas y al espiritu de este
estudio que no se mencionan necesariamente como fac-
tores, pero que aparecen en los escenarios porque cons-
tituyen la base de preocupacion del ejercicio e incluso
estan presentes también en la propia narrativa de estos
factores, tales como la seguridad alimentaria, la pobreza
rural, la calidad del empleo rural, la diversidad cultural
o la soberania tecnoldgica.

Los 30 factores criticos identificados que se busca
analizar para ver cémo pueden influir en los futuros
agroalimentarios se presentan a continuacidn, organiza-
dos por dimensiones.

A. Dimensién: comercio y politica internacional

1. Tendencia y volatilidad de los precios
de los alimentos

Existen proyecciones a 10 afios sobre los precios a los
alimentos (OCDE-FAQO, 2021) que prevén un descenso
de los precios agricolas reales, por mejoras en la pro-
ductividad, a pesar del incremento de la demanda.

La retrospectiva muestra que las desviaciones de la
tendencia general, asi como el repunte de los precios
durante la crisis petrolera de la década de 1970 o varios
picos de precios durante el periodo 2007-2014, fueron
temporales y no alteraron la tendencia descendente a
largo plazo. Es importante destacar que este tipo de pro-
yecciones tienen como supuesto un sistema de comercio
mundial eficiente y sostenible (OCDE-FAO, 2021).

teseopress.com



Escenarios agroalimentarios para América Latina y el Caribe ¢ 33

Gréfico 1: indice de precios de los alimentos (nominal y real)
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Fuente: OCDE/FAO (2021), “OCDE-FAO Perspectivas Agricolas”, Estadis-
ticas de la OCDE sobre agricultura (base de datos).

Sin embargo, debe considerarse que el factor de
incidencia no es solamente la tendencia de largo pla-
zo, sino que es también lo que ocurre en el horizonte
prospectivo de los préximos 20 afios en términos de
volatilidad de los precios. Es decir, aun si la tendencia
en el largo plazo es a una baja relativa en los precios,
pueden ocurrir eventos disruptivos en el horizonte tem-
poral considerado, como los que se evidenciaron a partir
de la guerra entre Rusia y Ucrania, que generan picos
y volatilidad de los precios. Estos eventos disruptivos
que escapan a las proyecciones lineales tienen fuertes
impactos en las dimensiones sociales, econdémicas, ins-
titucionales y ambientales de los paises productores. Es
por eso por lo que en este factor se considera no solo
la proyeccién lineal sobre los precios para los préximos
20 anos, sino principalmente las posibles disrupciones
que se den en el horizonte temporal considerado y que
marquen un caracter volatil en el valor de los precios.

El contexto de fuertes incertidumbres que atraviesa
el régimen alimentario internacional a partir de un con-
texto geopolitico en tensidn, que tiene incidencia en la
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situacion productiva y financiera, hace suponer que el
grado de volatilidad en el precio de los alimentos serd
elevado. Y esto porque dicha variable es altamente sen-
sible a eventos geopoliticos, a la evolucidn del precio de
la energia y a otras variables financieras y econdmicas
internacionales que pueden verse afectadas en el hori-
zonte de los préximos 20 anos, de manera que genera-
rian volatilidad en el precio de los alimentos, tal como
ha ocurrido también en los dltimos 20 anos (graficos 2
y 3), en particular en el quinquenio 2005-2009.

Grafico 2: evolucion del indice de precios de los alimentos entre 2000
y 2021
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Grafico 3: variacion de la distribucion estadistica del indice de precios
de los alimentos entre 2000 y 2021, por periodos
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de FAO.

Los mercados de commodities agricolas en particular
evidencian una alta volatilidad en contextos de crisis.
El alto grado de apertura e internacionalizaciéon de los
mercados financieros, apoyado cada vez maés en el uso
de las tecnologias de la informacién y la comunicacidn,
le proporciona atin mas incertidumbre a este factor.

2. Posicion de los paises de la region en el comercio
internacional de commodities agricolas

La produccién agropecuaria representa el 5 % del PIB
regional, el 18 % de las exportaciones de América Lati-
na y el Caribe son alimentos, y se expanden a tasas del
5 al 7 % anual. La regién representa el 13 % del valor
agregado mundial de productos agropecuarios (CEPAL,
2023).

Existen distintas especializaciones en esta produc-
cién, segtin las subregiones de ALC. Por ejemplo, en
2020, el 70 % del volumen de exportaciones de productos
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de origen vegetal y animal de América del Sur estuvo
representado por cuatro de los principales commodities
(soja y derivados, maiz y trigo). Esta proporcidon se ha
incrementado desde el ano 2000, cuando dichos pro-
ductos representaban alrededor del 63 % del volumen
exportado, y se consolidaron a partir de 2015 en los
porcentajes observados en la actualidad. La participa-
ciéon de dichos productos en el valor exportado de la
subregion alcanza en la actualidad alrededor del 41 % (8
p.p- mas que en 2000). E1 98 % del volumen de poroto
de soja y el 99 % del grano de maiz exportados por la
subregidon provienen de Brasil, Argentina y Paraguay.

En el caso de otros commodities como el aztcar y el
café, Brasil y Colombia han consolidado su liderazgo a
lo largo de los tltimos 20 afnos, pasando de representar
el 91 % del volumen exportado de la subregion (2000) al
99 % (2020), para el caso del aztcar, y del 89 % (2000) al
93 % (2020), para el del café.

En América Central, la exportacién de productos
de origen vegetal y animal presenta mayor diversifica-
cién y el peso relativo de los commodities es de menor
importancia. No obstante, se destacan algunos produc-
tos como el banano y el aztcar, con el 15,6 % y el 59 %
del volumen exportado respectivamente, y el café, que
representa el 5,6 % del valor de las exportaciones de
América Central. En la subregion del Caribe, la configu-
racidn de las exportaciones agricolas es similar, con una
marcada participacion del aztcar (33,8 % del volumen
y 9,2 % del valor exportado) y del banano (11,4 % del
volumen exportado).

Si se analiza el destino de estos productos, pueden
identificarse algunos patrones marcados. Por un lado,
Estados Unidos constituye el socio principal de algunos
paises de Sudamérica, como Chile, Colombia, Ecuador
y Pert, y de América Central (subregiéon donde explica
alrededor del 70 % de las exportaciones de productos de
origen agricola).
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En Sudamérica, puede observarse una creciente conso-
lidacién de China como principal destino de las exportacio-
nes de commodities de origen agricola, especialmente desde
los paises del Cono Sur. En paises del Caribe, también Chi-
na viene ganando terreno como importador de productos
de origen agricola.

Grafico 4: principales destinos de las exportaciones de productos agricolas
de América del Sur
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Grafico 5: principales destinos de las exportaciones de productos agricolas
de América Central
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Fuente: FAO.

Grafico 6: principales destinos de las exportaciones de productos agricolas
de los paises del Caribe
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Cabe preguntarse, dadas las tendencias de los dltimos
20 anos, cudl podria ser el monto total de exportacion de
productos agricolas de la regién en su conjunto o de sus
distintas subregiones. Claro que esto dependerd de mul-
tiples factores, que no pueden ser considerados en una
proyeccion lineal. ;Estados Unidos, China, Rusia, la Unién
Europea seguirdn comprandole a la region en los préximos
20 anos al mismo ritmo de crecimiento que lo hicieron en
el pasado? Si lo hicieran, al 2040 la regién en su conjunto
exportaria productos agricolas por alrededor de USD 440
mil millones de ddlares. De los cuales USD 339 mil millones
corresponderian a Sudamérica.

Los graficos 7, 8, 9 y 10 muestran las proyecciones
lineales de las exportaciones para el total regional y para las
distintas subregiones'.

Grafico 7: proyeccién de exportaciones de productos agricolas de AlyC
al 2030 y 2040
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de FAO.

I Las proyecciones se realizaron con el método de minimos cuadrados.
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Grafico 8: proyeccion de exportaciones de productos agricolas de América
del Sur al 2030 y 2040
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de FAO.

Grafico 9: proyeccion de exportaciones de productos agricolas del Caribe
al 2030y 2040
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de FAO.
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Grafico 10: proyeccion de exportaciones de productos agricolas
de América Central al 2030 y 2040
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Fuente: elaboracién propia con base en datos de FAO.

A futuro, existen aspectos que representan cier-
tos desafios para los paises de la regién con relacién
al comercio internacional de commodities agricolas. Las
tensiones geopoliticas y los conflictos bélicos, el cambio
climatico y el cambio tecnolégico, asi como las estra-
tegias que las potencias desplieguen para afrontar sus
propias dificultades, repercutirdn con un alto nivel de
incertidumbre en el mercado internacional de commodi-
ties. Sin embargo, la proyeccién sirve para indagar qué
podria ocurrir si se siguiera esta tendencia o qué proce-
sos o disrupciones podrian acelerarla o ralentizarla.

La ralentizacién es una de las posibilidades, a par-
tir de una retraccién del comercio internacional, ya sea
por la reduccién en el ritmo de crecimiento econd-
mico de China y otras potencias, o por la generacién
de un reordenamiento de los intercambios mundiales
a través de bloques, en un escenario de desglobaliza-
cién, con politicas proteccionistas y estrategias hacia la
autonomia alimentaria, sanitaria y energética. Esta posi-
bilidad es avizorada también, entre otras posibles, por
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otros ejercicios de prospectiva global y agroalimentaria,
tal como se plasma en el escenario “Communities” del
ejercicio Agrimonde Terra (Le Mouél et al., 2018), en el
escenario de “Atomisation globale” de Futuribles (Ségur,
2021) o en el escenario “Multitrack World” de la OCDE
(Cass Beggs, 2021).

Para lograr una aceleracién del incremento de las
exportaciones y ganar posiciones en los mercados inter-
nacionales, seréd crucial la posibilidad de ampliar u obte-
ner nuevos mercados en otras regiones de Asia y Africa.
La dindmica demogréfica analizada en el factor 22 tiene
que ver con esta posibilidad. La posibilidad de incre-
mentar las exportaciones a futuro de manera virtuo-
sa, aportando al desarrollo sustentable de los paises, se
relacionara también con los impactos del cambio clima-
tico analizados en el factor 27 y con la posibilidad de
introducir las transiciones energéticas y ecoldgicas que
se analizan en los factores 28 y 29.

A su vez, es importante considerar en el andlisis
no solo el valor de las exportaciones, sino también el
valor agregado agricola. Es decir, qué proporcién de las
cadenas productivas, que son globales, se produce den-
tro de la regidn, aportando a la generacién de empleo.
El grafico 11 muestra el valor agregado agricola de cada
subregién como porcentaje del PIB. Como puede obser-
varse, esta es una variable que cuesta dinamizar mucho
mas que la de las exportaciones.
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Grafico 11: valor agregado agricola de América Central, el Caribe y América
del Sur (% del PIB en USD)
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Las estrategias comerciales y el desempefio econd-
mico de los principales compradores impactaran en las
tendencias de las exportaciones y, consecuentemente, en
las balanzas comerciales de los paises de ALyC. Muchos
paises de la regién necesitan incrementar el valor agrega-
do a las exportaciones agricolas, eso también dependera
de las estrategias comerciales de las grandes potencias
(EE. UU., China, Europa) y del papel de otros jugadores
internacionales importantes, como las grandes farma-
céuticas, las industrias quimicas y las grandes empresas
de telecomunicaciones.
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3. Normativas ambientales y de sanidad alimentaria
en los mercados internacionales

Una parte cada vez més importante de los consumi-
dores desarrolla habitos y preferencias hacia productos
y procesos productivos amigables con el ambiente. Ello
sienta las bases para la generaciéon de nuevas normas,
protocolos y certificaciones. Es esperable que, a medida
que la poblaciéon tome mayor conciencia y dimensién de
los impactos de la accién humana en el medio ambiente
y sus efectos en el cambio climatico, el consumo de ali-
mentos se encuentre mayormente determinado por este
tipo de exigencias. Como ejemplo de ello, la encuesta
Eurobardmetro (primavera de 2021) muestra que los ciu-
dadanos de la UE sitdan al medio ambiente y el cambio
climatico entre las cuestiones mas importantes a las que
se enfrenta el bloque (segunda cuestion en importancia),
sus paises (cuarta cuestion en importancia) y los mismos
ciudadanos europeos (tercera cuestién en importancia).
Los requerimientos ambientales también pueden
utilizarse como medidas de proteccidn, generando obs-
taculos al comercio. Los mercados de alto poder adqui-
sitivo como los de UE, Japén y Canadid muestran una
evolucion creciente en los requisitos vinculados a cues-
tiones ambientales combinados con aspectos que asegu-
ren la inocuidad, sanidad y calidad del producto, el uso
mas eficiente de los recursos naturales, la generacidon de
informacién para el consumidor y, en algunos casos, el
cumplimiento de salvaguardas vinculadas a la sostenibi-
lidad o el impacto social, como las certificaciones sobre
comercio justo (ALADI, 2016). Recientemente, la Comi-
sion Europea propuso nuevas reglas que buscan mini-
mizar la deforestacion y la degradacién promoviendo
el consumo de productos “libres de deforestacién”. Para
ello, ha definido normas obligatorias de debida dili-
gencia para quienes comercialicen en la UE productos
bésicos (p.e. soja, carne vacuna, aceite de palma, madera,
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cacao y café) y derivados (cuero, chocolate y muebles)
(Comisién Europea, 2021).

En el caso de China, estas tendencias resultan
difusas, aunque un giro marcado hacia el consumo de
alimentos sustentables (ambiental o socialmente) puede
tener grandes implicancias, dada la importancia de este
destino en el volumen de comercio de varios paises de
la region.

En los mercados con altas exigencias sobre inocui-
dad y sanidad, es posible que crezcan los requisitos de
trazabilidad y etiquetado ambiental sobre los productos
agroalimentarios. Estos estan ligados a normas que defi-
nen limites o prohibiciones en el uso de fitosanitarios u
organismos genéticamente modificados, o que establecen
parametros para la produccion orgéanica y que, a futuro,
es probable que incluyan otras exigencias. En el caso de
los paises exportadores de frutas, verduras y otros ali-
mentos a EE. UU,, esto serd de particular importancia,
dado que ese pais constituye el principal mercado de
consumo para productos organicos.

A su vez, las cuestiones ambientales se encuentran
cada vez mdas presentes en las negociaciones comer-
ciales entre paises. Desde 1997 ha habido un aumento
constante del nimero de notificaciones a la OMC rela-
cionadas con el ambiente (vinculadas a leyes nacionales,
reglamentos, decisiones y otras medidas gubernamenta-
les con impacto comercial), y la proporcién de este tipo
de notificaciones como porcentaje del total se duplicd
durante el mismo periodo (ver grafico 12).
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Grafico 12: notificaciones a la OMC relacionadas con el ambiente
(1997-2020)
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El sector agricola es el mas afectado por las medi-
das comerciales vinculadas al ambiente. En el afno 2020, el
32,1 % de las notificaciones a la OMC relacionadas con el
ambiente impactaban en los productos de origen agricola
(ver Grpafico 13). Alrededor de la mitad de este tipo de
medidas tienen que ver principalmente con reglamentos y
especificaciones técnicas que son aplicadas al comercio.
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Grafico 13: sectores alcanzados por medidas notificadas a la OMC
relacionadas con el ambiente durante 2020
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Fuente: OMC - Base de datos ambiental.

En el ambito multilateral, desde 2014 un grupo de 18
miembros de la OMC reconocieron la necesidad de adoptar
politicas relacionadas con el comercio que reflejen cuestio-
nes ambientales y pusieron en marcha las negociaciones del
Acuerdo sobre Bienes Ambientales, para eliminar aranceles
de productos que pueden ayudar a cumplir los objetivos
de proteccion del medio ambiente y el clima (generacién
de energia limpia y renovable, utilizacién mas eficiente de
la energia y los recursos, lucha contra la contaminacién
del aire, gestion de desechos, tratamiento de las aguas resi-
duales, vigilancia de la calidad del medio ambiente, etc.).
Sin embargo, estas negociaciones avanzan lentamente. Los
acuerdos comerciales bilaterales y regionales han progresa-
do con mayor rapidez para tratar las cuestiones ambientales
y de desarrollo sostenible. Por lo tanto, la evolucién de la
cuestion relativa a las normativas ambientales y de sanidad
alimentaria es un aspecto crucial del comercio internacio-
nal en el futuro, aunque con un alto grado de incertidumbre
sobre las formas efectivas en que se plasmaran y con qué
nivel de impacto.
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4. Negociaciones y financiamiento de las politicas
de adaptacion y mitigacion del cambio climatico

La cuestion del cambio climéatico es uno de los principa-
les desafios de la humanidad y una de las cuestiones cla-
ves de la geopolitica internacional del futuro. Si bien la
presién internacional para las politicas de adaptacion y
mitigacién del cambio climatico avanza, quedan todavia
negociaciones y programas por definirse, especialmente
en cuanto al financiamiento de la accion climética.

En las ultimas conferencias de Naciones Unidas
sobre Cambio Climatico, las COP 26 en Glasgow en
2021 y la COP 27 en Sharm El-Sheikh en 2022, los
paises desarrollados reconocieron que no cumplieron su
compromiso tomado en la COP15 de Copenhague de
movilizar 100 mil millones de délares anuales a partir
de 2020 para los paises en vias de desarrollo, por lo que
quedan en agenda de discusidn la efectiva disponibili-
dad de estos recursos y los mecanismos y conceptos del
financiamiento.

Una cuestion clave en el futuro serd como se defi-
nan los instrumentos de la financiacidn climatica inter-
nacional y en qué medida se cumplan los compromisos
asumidos, tanto en aporte de recursos, como en el dise-
no y la implementacién de los planes.

En los dltimos anos, se observa un estancamien-
to del financiamiento climético provisto por los paises
desarrollados (grafico 14). La mayor parte de este finan-
ciamiento se destina a paises de Asia, Africa y, en tercer
lugar, las Américas (grafico 15).
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Grafico 14: financiamiento climatico provisto por los paises desarrollados
(en miles de millones de UDS)
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Fuente: OCDE (2022).

Grafico 15: distribucion regional del financiamiento climatico hacia paises
en desarrollo (promedio anual 2016-2019)
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En cuanto al posicionamiento de los paises de la region
en las negociaciones de la agenda del cambio climatico, se
han asociado a distintos grupos, dando cuenta de posiciones
y estrategias disimiles, que tienen que ver con sus propias
configuraciones productivas, con sus estrategias interna-
cionales, con el potencial impacto del cambio climatico en
sus territorios y con la centralidad de la cuestiéon ambiental
en sus agendas.

Algunos paises pertenecen a grupos regionales, otros
se agrupan con paises de otras regiones. Las alianzas en las
que participan los paises de la region son las siguientes:

+ AILAC: es el grupo integrado por Chile, Colombia,
Costa Rica, Guatemala, Honduras, Panam4, Paraguay y
Perti (desde 2012).

« México integra el grupo EIG (Environmental Integrity
Group, desde el 2000), con otros cinco paises externos
alaregion.

+ ALBA: es el grupo integrado por Cuba, Bolivia, Nica-
ragua, Venezuela, Repuiblica Dominicana, Antigua y
Barbuda.

+ ABU: es el grupo integrado por Argentina, Brasil, Uru-
guay. En algunas negociaciones recientes se ha incluido
también a Paraguay; si esta incorporacion se consolida,
se configuraria como grupo Mercosur.

+ AOSIS: muchos paises del Caribe integran este grupo
internacional de pequefios Estados isla, muy impacta-
dos por el cambio climético (Bahamas, Barbados, Beli-
ce, Reptblica Dominicana, Guyana, Haiti, Jamaica).

Casi todos también pertenecen al grupo de negociacién
global G-77+China, a excepcién de México.
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Grafico 16: Estados y afiliaciones a grupos en la Convencién Marco
de Naciones Unidas para el Cambio Climatico
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Fuente: traducido de Moosman et al. (2019).

La posibilidad de realineamientos entre paises latinoa-
mericanos y de alianzas al interior de la regién, asi como
con otros paises en vias de desarrollo, en pos de mejoras en
las posiciones con el fin de negociar los recursos necesarios
para afrontar el cambio climatico resulta un aspecto clave
para hacer frente a las consecuencias que tendré el cambio
climatico en la agricultura y en las cuentas nacionales de los
paises, asi como para desarrollar las transiciones energéticas
y productivas necesarias para mitigar las emisiones de CO..
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B. Dimension econdmica

5. Nivel de endeudamiento de los paises

El nivel de endeudamiento externo de los paises es un fac-
tor relevante porque, a mayor nivel de endeudamiento, mayor
presion por incrementar sus exportaciones tienen, y al mismo
tiempo tienen mayor injerencia los planes econémicos ortodo-
xos que pueden complicar el desarrollo de politicas tendientes
a una mayor sustentabilidad de la produccién o a esquemas
productivos mas integrados entre sectores y actividades.

El nivel de endeudamiento de los paises latinoamericanos
incide en su nivel de autonomia para decisiones de politica eco-
ndémica y social y en la disponibilidad de recursos para obras
deinfraestructuray equipamiento necesarios para el desarrollo
rural y productivo, asi como para las transiciones energéticas.

Actualmente, la region atraviesa un nuevo ciclo de endeu-
damiento, algunos paises lo sufren desde fines de la década
pasada, y otros mas recientemente. El incremento del endeu-
damiento externo se destaca en Argentina, Brasil, Colombia,
México, Ecuador, Pertiy Costa Rica.

Grafico 17: saldo de deuda externa total (como % del ingreso nacional
bruto) para siete paises seleccionados
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Fuente: Banco Mundial - Estadisticas internacionales de deuda.
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La posibilidad de reducir los niveles de endeuda-
miento en el futuro de mediano y largo plazo depende
en buena medida del desempefio del sector externo (sal-
do de la balanza comercial) de los paises, de los flujos de
capitales a nivel internacional, de los balances fiscales
de los gobiernos y de las negociaciones internacionales
con los organismos de financiamiento. También pueden
favorecer el desendeudamiento las estrategias concerta-
das de cooperacién regional o de cooperacién sur-sur.

6. Desempefnio fiscal de los paises

Muchos paises de América Latina y el Caribe atravesaron
una situacidn fiscal deficitaria durante la tultima década.
En los periodos recientes, esta situacién se vio agravada
por la crisis econémica generada por la pandemia de
COVID-19. La regién fue una de las mas afectadas en
ese contexto, y muchos indicadores sociales empeoraron
sensiblemente. El crecimiento de la desigualdad, el esca-
so margen para politicas fiscales expansivas, la infor-
malidad, la caida en los niveles de produccién y otras
consecuencias sociales de la crisis econémica requeriran
en el corto y mediano plazo de la accién y el impulso
econémico de los gobiernos.

Al inicio de la pandemia, el gasto y la inversién por
parte del Estado estuvieron dirigidos a fortalecer los sis-
temas de salud publica y a sostener la economia de los
sectores mas vulnerables. Los efectos de estas acciones,
sumados a la caida en la actividad econémica y, conse-
cuentemente, en la recaudacion fiscal, estin provocando
una acumulacion creciente de déficits y un aumento en
el stock de deuda publica.
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Grafico 18: resultado fiscal -superavit o déficit- (como % del PBI)2
para nueve paises seleccionados
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2 Elresultado fiscal primario es igual a los ingresos publicos menos los gastos,
menos la inversién neta en activos no financieros.
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Fuente: Banco Mundial.

En el escenario pospandemia, la politica fiscal juega
en la regidon un rol importante para promover el desa-
rrollo sostenible y la inversién publica. Puede esperar-
se que, en las préximas décadas, la politica fiscal esté
destinada a cumplir sus funciones anticiclicas, redistri-
butivas, de provisién de bienes y servicios publicos, y
de generaciéon de empleo y produccidn por medio de la
inversién publica.

En este sentido, CEPAL (2021a) ha identificado una
serie de desafios para la recuperacién futura y la trans-
formacion hacia el desarrollo sostenible:

i. la expansidn del gasto publico con una orientacidn
estratégica, impulsando la inversién intensiva en
empleo y sostenible desde el punto de vista ambien-
tal en sectores estratégicos, estableciendo un ingre-
so basico para las personas en situaciéon de pobreza,
financiando a las MiPyMEs de sectores estratégicos,
disenando incentivos para la transformacion digital
y la transicién hacia tecnologias limpias, y univer-
salizando los sistemas de proteccién social;

ii. el fortalecimiento de los ingresos publicos de forma
progresiva y eficaz, atacando la evasion, orientando
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los gastos tributarios y los incentivos fiscales hacia
los ODS, reforzando los impuestos sobre la renta de
las personas fisicas, los bienes inmuebles y el patri-
monio, y;

iii. la promocién del financiamiento para el desarrollo
y la cooperacién internacional.

La cuestion fiscal es fundamental también para el
futuro de los servicios de innovacidn y extension rural,
ya que estos dependen en la regidon principalmente de
los recursos publicos y de la cooperacidn internacional.
Una reduccién en la disponibilidad de dichos recursos
podria impactar de forma negativa en la produccién
agricola y en la situacién de la pequena y mediana pro-
duccidn en los paises de la region.

7. Generacion de empleo no agricola en la ruralidad

Durante los ultimos 20 anos, los paises de la region
muestran una caida de la participacion del empleo agri-
cola dentro del empleo total. Como contracara de ello,
el sector servicios representa una proporcidon cada vez
mayor del empleo. El sector industrial, por su parte,
muestra un desempeno relativamente estable, aunque
con cierta tendencia a la caida en muchos de los paises.
Esto muestra los cambios estructurales que el merca-
do de trabajo ha ido experimentando, donde el empleo
agricola pierde participacion a costa de la expansion de
otros sectores de la economia.
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Fuente: elaboracion propia con base en datos del Banco Mundial y oIT.

Si se analiza por zona de residencia de los trabaja-
dores, en las areas rurales predomina el empleo en agri-
cultura, y en las zonas urbanas, el empleo en el sector
servicios. No obstante, las tendencias observadas impac-
tan sobre el mercado de trabajo tanto en las ciudades
como en las areas rurales, y de manera equivalente en
varones y mujeres. En las zonas urbanas, el empleo en
el sector servicios crece en importancia, lo que reduce
la participacidén del resto de los sectores, mientras que
en las dreas rurales también crece el empleo industrial
conjuntamente con el de servicios. El empleo agricola
muestra una tendencia a la caida en todos los ambi-
tos, tanto a nivel agregado como a nivel paises, a nivel
urbano y rural, y en varones y mujeres.

3 La baja proporcién del empleo en el sector agricola en Argentina puede
deberse a su estructura demogréfica (muy urbana) y productiva (importan-
cia de la agricultura extensiva). Es posible que por esas dos caracteristicas el
pais presente particularidades en esta medicion del empleo por sector.
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Pueden entonces destacarse dos claras tendencias.
Por un lado, el crecimiento de la importancia del empleo
no agricola en las zonas rurales. En segundo lugar, una
mayor importancia del sector terciario en el empleo
rural no agricola. En muchos casos, estas transforma-
ciones son consistentes con procesos de aumento en la
pluriactividad o estrategias de subsistencia, donde los
ingresos no agricolas buscan reducir los niveles de vul-
nerabilidad de la poblacién rural.

En el futuro, es esperable que se incremente la ten-
dencia a la pérdida de empleos agricolas, a causa de
una mayor mecanizacién y automatizacién de las labo-
res. Asimismo, es posible que crezca la demanda de
empleo especializado y calificado del sector servicios en
la ruralidad, dados los procesos de transformacion de la
produccién que se encuentran en marcha. La moderni-
zacion del sector agricola es un factor que contribuye
a la transformacion estructural del mercado de trabajo
rural (Weller, 2016; FAO, Ramirez, 2019).

Estos procesos pueden derivar en una mayor hete-
rogeneidad en los empleos rurales no agricolas de los
paises de la regidn, y sus efectos estan expuestos a cier-
tos riesgos, ya que es posible que se desarrollen empleos
de alta calificacion y valor, pero también se pueden pro-
fundizar la vulnerabilidad y los niveles de exclusion de
aquellos trabajadores “expulsados” de la actividad agri-
cola que solo puedan incorporarse al mercado de traba-
jo por medio de empleos agricolas precarios o de baja
calificacion.

En funcién de estas tendencias, resulta clave la evo-
lucién futura del tipo de empleo que se pueda generar
en la ruralidad, y, en este sentido, se pueden imagi-
nar tres alternativas. La primera y la mas positiva seria
la generacién de empleo de alta calidad, que demande
altos niveles de calificacidn en las zonas rurales, impul-
sado por el desarrollo de actividades agroindustriales
basadas en la bioeconomia y en la modernizacién de
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procesos por via de la digitalizacién, por la promocién
de circuitos cortos de abastecimiento y por el desarro-
llo de capacidades en la poblacién rural por medio de
la formacién y capacitacién tanto de hombres como de
mujeres. Como segunda posibilidad, puede considerarse
una versién mas tradicional del empleo rural no agrico-
la, con bajo nivel de generacidén de empleo, y en donde
el que existe es mayormente impulsado por los sectores
prestadores de servicios para la produccién primaria tra-
dicional, con escasas exigencias de calificacién y princi-
palmente dirigidos a la poblacién masculina. Como ter-
cera posibilidad, puede considerarse que existan buenos
niveles de generaciéon de empleo no agricola en activi-
dades agroindustriales y de servicios, pero también con
un perfil tradicional, en el contexto de economias que
no han avanzado en el desarrollo de la bioeconomia, de
los procesos de transicidon energética ni de la transfor-
macién digital, lo cual resulta en ocupaciones de baja
calidad y baja calificacidn.

C. Dimension politico-institucional

8. Procesos de integracion estratégica regional de ALC
(infraestructura, normativas, financiamiento,
cooperacion)

En América Latina la integracidn regional constituye un
aspecto en buena medida mantenido en términos poten-
ciales a lo largo de su historia. Si hablamos del comer-
cio intrarregional, este explica apenas un 14 % de las
exportaciones de los paises, y desde 2014 es una cifra
que viene descendiendo (CEPAL, 2020). Esta tendencia
declinante se explica por la irrupcién de China como
segundo socio comercial de la regién en este siglo.
Tampoco es una regiéon en donde existan experien-
cias de integracidn politica entre paises extendidas en
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el tiempo. Si existen algunos procesos subregionales de
integracién comercial y aduanera, tales como la Comu-
nidad Andina de Naciones (CAN, desde 1969), el Sistema
de Integracion Centroamericano (SICA, desde 1991) y
el Mercado Comun del Sur (MERCOSUR, desde 1991).
En estos espacios se encuentra bien diferenciada la zona
de América Central y el Caribe, con fuerte relacién
comercial con Estados Unidos, no solo por el comercio,
sino también por el flujo de inversidon extranjera direc-
ta, remesas, migraciéon y turismo, por un lado, y la zona
de Sudamérica, con menor dependencia con EE. UU.
y creciente dependencia comercial con China, y menor
integracién relativa entre sus paises, por varias razones,
tales como la especializaciéon exportadora de sus econo-
mias hacia mercados extrarregionales, su gran extension
territorial, atravesada por diversos accidentes geografi-
cos (Amazonas, Andes, entre otros rios, desiertos, alti-
planos), una deficiente infraestructura de transporte y la
fragmentacién de sus mecanismos de integracién eco-
némica (CEPAL, 2020).

Un avance en procesos mas amplios de integracién
se dio en los inicios de los 2000, a través de la creaciéon
de la CELAC y de UNASUR vy otras agregaciones como
el ALBA. Estos procesos colaboraron con la estabilidad
democratica de la regién, con la resolucién de algunos
conflictos entre paises y con la cooperaciéon en algu-
nos temas estratégicos. Durante su vigencia algunas de
estas uniones apuntaron especialmente a estrategias de
integracion en el sector energético, en infraestructura
(UNASUR-OLADE, 2012) y a la cuestion de la regulacién
y el fortalecimiento de capacidades sobre los recursos
naturales (UNASUR y CEPAL, 2013; UNASUR, 2015).

Algunas experiencias alentadoras existieron también
en el campo agroalimentario. Por ejemplo, la coopera-
cién tanto a nivel de gobiernos como de actores sociales
ha sido clave en las décadas de este siglo para la difu-
sién de politicas de desarrollo rural especificas, como las
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politicas para la agricultura familiar o las de promocién
de la agroecologia (Sabourin et al., 2015).

Sin embargo, estas experiencias fueron desvaloriza-
das con los cambios politicos en varios de los paises
que las habian impulsado. Y ademas la cooperaciéon que
pudo darse y fortalecerse a inicios de este siglo en
muchos temas quedé a mitad de camino, sin profundi-
zar en la integracién de politicas, en el desarrollo de
infraestructura regional ni en estrategias conjuntas de
financiamiento. En otros temas de negociacién interna-
cional agroalimentaria, ni siquiera se logré avanzar en
acuerdos estratégicos ni en posiciones conjuntas en el
plano internacional.

En términos de construccién de escenarios desea-
bles y de visiones alternativas de futuro, diversos estu-
dios recientes y no tan recientes han sostenido que un
fortalecimiento de los procesos de cooperacién e inte-
gracion regional seria beneficioso para los paises de la
region, por diversos motivos, por ejemplo:

+ Para incrementar la escala de sus mercados, permi-
tiendo diversificar la produccidn, el desarrollo de
capacidades manufactureras y la internacionaliza-
cién de las pequenias y medianas empresas (CEPAL,
2020; 2014).

+ Para afrontar dificultades y carencias estructurales
de la region relacionadas con la falta de infraestruc-
tura de transporte y de logistica y para los desafios
en materia de soberania y transicidn energética
(UNASUR y OLADE, 2012).

+ Para construir agendas comunes, infraestructura y
proyectos de innovacidén para el sector agroindus-
tria (Patrouilleau et al., 2012).

+ Para desarrollar estrategias comunes para afron-
tar los problemas de seguridad alimentaria y para
ganar escala de mercado y mejorar posiciones en
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negociaciones internacionales referidas al comercio
agricola.

+ Para aprovechar mejor sus oportunidades relaciona-
das con la gobernanza sobre los recursos naturales
(UNASUR, 2015).

+ Para el desarrollo de estrategias coordinadas en la
negociacion del financiamiento para el cambio cli-
matico.

Ciertamente, no es esperable a futuro un proceso
de integraciéon con igual intensidad en las diferentes
regiones, ni la posibilidad de actuar con una sola voz
en todos los foros internacionales. Lo que si parece ser
fundamental es que América Latina logre presentarse
como un interlocutor Unico en aquellos temas que son
de interés comudn para todos los paises de la region, o
al menos para subgrupos como la CAN o el Mercosur
(Birle, 2008).

En un horizonte de unos 20 o 30 afios, es posible que
se den avances en cuestiones estratégicas de la integra-
cién regional, que brinden la posibilidad de aprovechar
mejor las oportunidades y los desafios que tienen los
paises en el contexto internacional, a partir de mejorar
las capacidades de negociacidén con las potencias y de
fortalecer las estrategias regionales de cooperacidn.

9. Gobernabilidad de los regimenes politicos

La gobernabilidad refiere a la estabilidad institucional y
politica y a la efectividad en la toma de decisiones. Este
es