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La retracción de más de 7 % en 
el PIB regional en 2020 ha sido 
la mayor caída de la actividad 
económica en 120 años en ALC 
(ver la sección 2.1).

ALC es la región en desarrollo 
más impactada por la pandemia, 
con solo 8,4 % de la población 
mundial, pero con el 18,9 % de 
los casos confirmados y el 29 % de 
las muertes por COVID-19 hasta 
mediados de mayo de 2021.

Se estima que en 2020 el total 
de personas pobres ascendió a 
209 millones, 78 millones 
de las cuales se encontraban en 
situación de pobreza extrema.

La crisis sanitaria, económica y 
social causada por la pandemia de 
COVID-19 ofrece oportunidades 

de reconstrucción y transformación que 
permiten crear resiliencia y reducir o evitar 
crisis futuras. La pandemia confirma la 
necesidad de que la salida de la crisis se 
base en el principio de “reconstruir mejor”, 
para lo cual es necesario transformar el 
modelo de desarrollo de América Latina y 
el Caribe (ALC) y realizar los ajustes que 
los sistemas agroalimentarios (SAa) 
requieren para desarrollar resiliencia a 
riesgos futuros.

Las acciones transformadoras pasan por 
reconocer el rol central y la importancia 
de contar con SAa y territorios rurales 
prósperos e incluyentes, pues representan 
una importante fuente de ingresos, 
empleos y alimentos para la región y el 
mundo. En los territorios rurales de ALC 
se producen alimentos para más de 800 
millones de personas; se siembra el 14 % 
de los cultivos del mundo; se alberga gran 
parte de la biodiversidad global, el agua 
dulce y los bosques naturales del planeta; 
se produce la mitad de la energía de la 
región y se proveen servicios ecosistémicos 
de los que dependen las ciudades. A su 
vez, se debe reconocer que desde antes 
de la pandemia se venía diciendo que 
los SAa requerían una transformación 
alineada con los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible (ODS). Esto es porque, previo 
a la pandemia, la población rural ya 
enfrentaba importantes rezagos y brechas 
en sus indicadores de desarrollo, debido a 
la interacción de múltiples desigualdades 
sociales, económicas y territoriales que se 
reproducen de generación en generación 
(ver la sección 3.2).

Antes de abordar cuáles podrían ser esas 
acciones transformadoras, debemos 
dimensionar los impactos económicos 
y sociales que ha tenido la crisis 
provocada por la pandemia, que es una 
de las mayores que ha vivido la humanidad 
en los tiempos modernos.

En lo que se refiere a los impactos 
macroeconómicos, las medidas internas 

de control de la pandemia, así como los 
efectos secundarios de una economía 
mundial en contracción (-3,3 %), dieron 
como resultado una caída del PIB de ALC 
en torno al 7 % en 2020 (ver la sección 
2.1). En consecuencia, la reducción de 
los ingresos de los hogares y el aumento 
de los precios de los alimentos han 
revertido los avances en la reducción de 
la pobreza, la inseguridad alimentaria 
y la desnutrición en el mundo y en ALC 
(incluidas otras formas de malnutrición, 
como el sobrepeso y la obesidad). Es 
probable también que la desigualdad 
de ingresos aumente significativamente 
debido a la pandemia.

De hecho, según datos de la Comisión 
Económica para América Latina y el 
Caribe (CEPAL), en 2020 la pobreza y la 
pobreza extrema alcanzaron niveles que 
no se han observado en la región en los 
últimos 12 y 20 años, respectivamente. 
En la misma dirección, a pesar de las 
políticas de apoyo implementadas por los 
gobiernos de la región, la incidencia de 
la inseguridad alimentaria moderada o 
grave aumentó 6,5 puntos porcentuales 
en relación con 2019, lo que equivale a 
un contingente adicional de 44 millones 
de personas que padecen inseguridad 
alimentaria moderada o grave, de las 
cuales 21 millones pasaron a sufrir 
inseguridad alimentaria grave (ver 2.1.2).

El aumento en la inseguridad alimentaria 
y el deterioro en la nutrición en parte se 
explica por el incremento en la inflación, 
particularmente de los alimentos, que 
en marzo de 2021 alcanzó 4,0 % en el 
acumulado regional a 12 meses, 1 punto 
porcentual más que el índice de precios 
al consumidor (IPC) general (aunque en 
varios países ha sido más que el doble).

La inflación doméstica responde en 
parte al aumento significativo observado 
en los precios internacionales de los 
commodities agrícolas, el más elevado 
desde septiembre de 2011, explicado 
mayormente por la recuperación de 
la demanda tras la relajación de las 
restricciones de la pandemia y el aumento 
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En mayo de 2021 el índice de 
precios de los alimentos de la 
FAO reflejó un aumento de  
39,7 % con respecto al mismo 
período del año pasado (ver 
2.1.4).

Con datos de 17 países 
de ALC, las exportaciones 
agroalimentarias aumentaron  
2,7 % en 2020 con respecto 
a 2019, mientras que las 
exportaciones totales de 
mercancías cayeron 9,1 %  
(ver 3.3.2).

Los procesos de producción 
agrícola son responsables del 
46 % de los gases de efecto 
invernadero (GEI) en la región y 
son agentes críticos de la pérdida 
de la biodiversidad.

Mientras el 71 % de la 
población urbana cuenta con 
servicios de conectividad 
significativa, en poblaciones 
rurales este porcentaje baja al 
36,8 % (ver el capítulo 4). 

de las importaciones en China, sumados 
a problemas climáticos que han afectado 
las cosechas.

En una nota más positiva, a pesar de 
los efectos de la crisis de la pandemia, 
la región se encamina a paso firme a 
transformarse en la mayor productora 
de alimentos en el mundo, por lo que el 
sector agroalimentario parece ser más 
resiliente que el resto de los sectores 
económicos, que se han visto fuertemente 
afectados por la pandemia de COVID-19. 
Las previsiones eran de colapso de los 
SAa en los primeros meses de esta 
pandemia, pero el sector ha respondido 
bien a los desafíos sanitarios, logísticos y 
financieros.

La mayor resiliencia del sector se reflecta 
bien en las tendencias de crecimiento 
del valor de la producción y del comercio 
regionales. El sector agropecuario exhibió 
en 2020 una reducción inferior a la del 
PIB global, y en muchos casos incluso ha 
incrementado su valor de producción (ver 
2.1.3).

En lo relativo al comercio internacional, 
el sector agroalimentario parece estar en 
mejor pie que el comercio del total de 
bienes. Sin embargo, algunos subsectores 
sí se han visto afectados por las mayores 
restricciones logísticas del comercio 
internacional en el último año, como es 
el caso de las exportaciones de animales 
vivos y de productos perecederos, como 
frutas, verduras, pescados y mariscos. 

Como ya se dijo, ante la crisis y sus 
efectos se presentan oportunidades 
y desafíos que deben traducirse en 
acciones transformadoras con un 
sentido de priorización en aquellos temas 
más urgentes de atender, reconociendo 
que la transformación es un proceso a 
largo plazo, que se debe iniciar junto al 
proceso de recuperación inmediata, y 
debe abordar simultáneamente las crisis 
sanitaria, económica y climática. Como 
es conocido, los actuales procesos de 
producción agrícola no son sostenibles, 
por lo tanto, para avanzar en la resiliencia 

de los SAa es necesario establecer una 
relación más armoniosa entre los seres 
humanos y la naturaleza (ver 3.3.6) y 
corregir las múltiples desigualdades 
sociales, económicas y territoriales 
presentes en el medio rural (ver 3.2).

La transformación de los SAa requiere 
acciones innovadoras en diversos ámbitos 
y nuevas relaciones, alianzas y trabajo 
colaborativo entre los actores públicos, 
privados, la sociedad civil, el mundo 
científico y académico y los organismos 
de cooperación y financiamiento 
internacional. Los cambios ya se venían 
dando impulsados principalmente por tres 
tendencias y grandes motores de cambio 
(el cambio tecnológico, el cambio climático 
y el cambio en la alimentación), que 
están transformándolo todo -relaciones, 
sistemas productivos, economía, 
sociedad, cultura, etc.- y pueden, o no, 
estar siendo aprovechados para generar 
procesos de transformación rural que nos 
lleven hacia el logro de los ODS y hacia 
SAa más resilientes y sostenibles.

A continuación, destacamos las acciones 
que se abordan en este informe y que 
podrían considerarse como apuestas 
seguras en la transición del período de 
pospandemia y para potenciar el rol de 
ALC en la transformación hacia SAa 
más prósperos, sostenibles, resilientes e 
inclusivos:

1.	 Combinar estrategias de fomento de 
SAa locales (3.3.1) y de impulso del 
comercio internacional para equilibrar 
mejor los costos y los beneficios 
económicos, sociales y ambientales 
de cada una, contribuyendo a una 
alimentación más diversa, asequible 
y abundante; al uso más eficiente 
de los recursos; al mejoramiento del 
equilibrio mundial de carbono y, por 
lo tanto, a la creación de SAa más 
resilientes.

2.	 Fortalecer el multilateralismo (3.3.2), 
aprovechar mejor las oportunidades 
de los acuerdos comerciales y los 
procesos de integración regional, 
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La alimentación “es la palanca 
más poderosa para optimizar la 
salud humana y la sostenibilidad 
ambiental en la Tierra” (ver 3.1).

Las emisiones generadas por 
el uso de energía del SAa, en 
gran parte dióxido de carbono 
de los combustibles fósiles a lo 
largo de la cadena de suministro, 
ascendieron a más de 4000 
millones de toneladas en 2018, 
un aumento del 50 % desde 
1990 (MacNamara 2021).

El 95 % de los alimentos y las 
fibras provienen del suelo, el 
99,9 % del agua dulce pasa a 
través del suelo y la mitad del 
ciclo del agua ocurre en el suelo.

Considerando 31 peligros 
alimentarios globales que 
generan 32 enfermedades se 
calcularon en promedio 600 
millones de casos clínicos de 
enfermedad, 420 000 muertes 
en 2010 y 31 millones de 
años de vida ajustados por 
discapacidad (AVAD) (ver 3.3.6).

En 2019 en ALC se registraron 
unas 108 000 cooperativas 
activas, de las cuales casi  
29 000 trabajan con el sector 
agropecuario (26,6 %). Las 
cooperativas agropecuarias 
o rurales integran a unos 6,6 
millones de socios.

impulsar medidas de política 
comercial y fortalecer los programas 
de promoción del comercio.

3.	 Promover una mayor inclusión del 
sector agrícola en las Contribuciones 
Determinadas a Nivel Nacional (ver 
3.3.3) ayudará a acelerar los cambios 
necesarios hacia una transformación 
social, ambiental y económicamente 
sostenible, resiliente al clima y baja en 
emisiones.

4.	 Invertir y promover buenas prácticas 
de manejo sostenible, restauración 
y regeneración de los suelos (3.3.4) 
que, sin lugar a dudas, generarán 
retornos positivos para los SAa en 
el corto, mediano y largo plazo. 
Para ello se requieren soluciones 
integrales que involucren información 
actualizada, investigación, inversión e 
implementación de buenas prácticas 
(4i).

5.	 Tomar ventaja de las innumerables 
oportunidades que tiene la región para 
el aprovechamiento y la agregación 
de valor de lo “biológico” para 
fomentar negocios de la agricultura 
más rentables y competitivos y 
promover nuevas oportunidades 
socioeconómicas en los territorios 
rurales, lo que favorece el logro de 
objetivos ambientales, nutricionales 
y de descarbonización de las 
economías (ver 3.3.5).

6.	 Impulsar el enfoque de “Una 
Salud” para fortalecer el trabajo 
intersectorial (salud pública – salud 
animal/agricultura – ambiente), lo 
que ayudará a entender, intervenir y 
sostener problemas complejos como 
las zoonosis, entre otros (ver 3.3.6).

7.	 Promover el cooperativismo (ver 
3.3.7) como una herramienta 
clave de inclusión y formalización 
de la producción familiar en las 
cadenas productivas, así como en la 
generación de bienes públicos que 
contribuyan al desarrollo territorial y 

sectorial. Las cooperativas tienen una 
gran oportunidad para conformar, a 
partir de sus principios y atributos: 
la ayuda mutua, la solidaridad y la 
cooperación, sólidos SAa con una 
presencia notoria en los mercados.

Por otra parte, este informe propone, en 
un capítulo especial, acelerar y hacer 
una apuesta a la digitalización en la 
agricultura (capítulo 4), ya que esta puede 
contribuir ampliamente al logro de SAa 
sostenibles e inclusivos, lo que permitirá 
capitalizar y escalar los beneficios 
económicos, ambientales, sociales y de 
gobernanza de la agricultura.

Claramente las tecnologías digitales 
pueden acelerar la transformación de 
los SAa, para lo cual se requiere un 
trabajo conjunto y planificado de los 
actores públicos y privados, mediante 
el cual se logre concertar agendas que 
den marco y orienten las acciones. Se 
debe impulsar procesos integrados y 
crear las condiciones necesarias para 
cosechar los múltiples beneficios que 
ofrece la digitalización de la agricultura 
(ver 4.1.1). También es fundamental 
minimizar los riesgos de que el proceso 
genere desigualdades, exclusión y 
conflictos entre actores o cadenas, 
pérdidas de competitividad y mercados, 
entre otros.

Para que estas acciones se traduzcan 
en SAa más productivos y rentables, 
económica y ambientalmente resilientes 
y equitativos y se logre avanzar hacia un 
desarrollo rural sostenible, es imperativo 
contar con una institucionalidad renovada 
y una nueva agenda de políticas públicas 
(ver la sección 3.4) alineadas a los 
desafíos y oportunidades de la transición 
pospandemia de la COVID-19 y a las 
capacidades internas que tienen los países 
para enfrentar esos cambios, a la vez que se 
construye un nuevo modo de gobernanza 
que posibilite el trabajo articulado con 
todos los actores y sectores sociales.

Se necesitan estrategias de desarrollo 
y políticas públicas diferenciadas que 
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La pandemia ha potenciado 
la necesidad de ampliar la 
protección social en el medio 
rural, para lo cual se requiere 
vincularla con las políticas y 
los programas de inclusión 
productiva.

Es necesario avanzar en la 
formulación de políticas basadas 
en evidencia, que sirvan de base 
para promover las intervenciones 
que sean las más prometedoras y 
respaldar la toma de decisiones 
que maximicen resultados y 
minimicen los riegos y los costos 
de implementación.

En 54 países que monitorea la 
OCDE, tan solo el 17 % del 
presupuesto público agrícola 
se destina a invertir en sistemas 
de innovación agrícola, 
bioseguridad e infraestructura, 
a pesar de su alto retorno 
económico y social (OECD 
2021a). 

Dado su carácter esencial, la 
producción de alimentos, junto 
a la salud, debe estar en la 
primera línea de las prioridades 
de financiamiento e inversión 
en la fase de recuperación y 
transformación del período de 
pospandemia.

contemplen la heterogeneidad del 
mundo rural y de la agricultura, donde 
se encuentran territorios rezagados en 
múltiples dimensiones del desarrollo y 
otros territorios que generan miles de 
millones de dólares en exportaciones de 
alimentos que llegan a todo el planeta.

La complejidad y la naturaleza 
multisectorial de las políticas necesarias 
para alcanzar beneficios múltiples, 
como los planteados, exige que al 
menos se cumplan tres condiciones. 
La primera es contar con una visión 
estratégica de largo plazo, basada en el 
liderazgo y el compromiso político y la 
integración de las políticas. La segunda 
es tener los mecanismos institucionales 
y de gobernanza eficaces e inclusivos 
para abordar las interacciones de las 
políticas en todos los sectores y alinear 
acciones entre los niveles de gobierno, 
para lo cual es necesario promover 
procesos de coordinación intersectorial 
e interinstitucional y alianzas con actores 
de la sociedad civil y privados. Y la tercera 
condición es la necesidad de habilitar 
un conjunto de herramientas receptivas 
y adaptables para anticipar, evaluar 
y abordar los impactos nacionales, 
transfronterizos y de largo plazo de las 
políticas.

Por otra parte, la renovación institucional 
debe darse desde diversos ámbitos y 
actores involucrados. El Estado (ver 3.4.4) 
debe comprometerse a la realización de 
aquellas acciones que son indelegables, 
tales como invertir en sistemas de 
innovación agrícola, conectividad, 
bioseguridad e infraestructura, con gran 
potencial para impulsar el crecimiento 
sostenible de la productividad y mejorar 
la resiliencia, que son canales clave para 
garantizar la seguridad alimentaria, medios 
de vida viables y el uso sostenible de los 
recursos.

Este informe también aborda los 
aportes y las transformaciones que 
deben darse a nivel supranacional 
(3.4.1), para fomentar una conversación 
global en torno a la coherencia de las 

políticas del entorno agroalimentario, 
de los organismos de cooperación 
y de financiamiento internacional 
(3.4.2) que tienen el desafío de 
articular agendas y políticas con los 
gobiernos, privados y sociedad civil, 
y de la academia y los sistemas de 
investigación (3.4.3), fundamentales 
para generar conocimientos, desarrollos 
tecnológicos y capacidades entre los 
actores del territorio.

Finalmente, la interrogante central 
es cómo financiar los programas de 
fomento –incluyendo no solo la inversión 
productiva, sino también la innovación, 
la asistencia técnica y la extensión–, al 
mismo tiempo que se mantienen las 
transferencias de carácter social a los 
productores en riesgo de exclusión e 
inseguridad alimentaria. Se propone 
en este informe que, con el objetivo de 
evitar el inmovilismo de una situación 
de escasez de recursos fiscales (ver 
2.4) como la que podría tener lugar 
en los próximos años, el impulso a las 
actividades económicas vinculadas a 
la agricultura y la alimentación debe 
estar preferentemente basado en los 
conceptos de soluciones endógenas, 
soluciones de bajo costo o autonomía y 
recursos propios (ver 3.4.5). La fragilidad 
de la situación fiscal obliga a un nuevo 
equilibrio entre Estado, empresas y 
sociedad civil, el cual resultará en la 
generación de nuevas relaciones y 
tipos de instrumentos públicos y en 
la atracción de recursos privados que 
ayudarán a alcanzar los objetivos de 
desarrollo mediante la optimización del 
uso de los recursos públicos.

La crisis actual debe aprovecharse 
como una oportunidad para repensar 
la agenda de financiamiento para 
el desarrollo en ALC, así como una 
ocasión para lograr un amplio consenso 
social y político destinado a implementar 
reformas ambiciosas orientadas a 
emprender, dentro y fuera de los SAa, 
un proceso de reconstrucción sostenible 
e igualitario.
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CONTEXTO MUNDIAL
Y REGIONAL

2.
Las prioridades para los sistemas agroalimentarios (SAa) en los próximos años 
deben incluir invertir en infraestructura verde para ayudar a mitigar el cambio 
climático, garantizar el acceso universal a la seguridad social, introducir iniciativas 
para impulsar la capacidad productiva y adaptarse a la economía digitalizada, 
así como resolver el sobreendeudamiento de las familias y las explotaciones 
productivas.
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Gracias a una respuesta política 
sin precedentes, es probable 
que la recesión por causa de la 
COVID-19 deje cicatrices más 
pequeñas a nivel mundial que 
la crisis financiera de 2008. Sin 
embargo, esta vez los países de 
bajos ingresos y las economías 
emergentes sufren más en 
comparación con las economías 
avanzadas, más afectadas en la 
crisis de 2008 (IMF 2021).

Tras el colapso del crecimiento 
económico en 2020 a causa de la 
pandemia de COVID-19, con una 
retracción del PIB global de 3,3 %, se 
pronostica que la actividad mundial 
se expandirá 6 % en 2021 (IMF 2021). 
Aunque la recuperación se haya 
visto impactada a corto plazo por un 
repunte de los casos de COVID-19, 
algunos factores como la adaptación 
a las restricciones pandémicas, junto 
a una respuesta de la política fiscal 
sin precedentes en varios países, han 
llevado a que en la mayoría de ellos 
las previsiones para 2021 se hayan 
ajustado al alza en los últimos meses 
(IMF 2021, UN-DESA 2021, World Bank 
2021).

Hacia 2022 la previsión es de una 
moderación en el crecimiento, que 
debería alcanzar 4,4 % a nivel global. 
Las proyecciones de las agencias 
internacionales se basan en supuestos 
importantes, como por ejemplo que 
la vacunación contra la COVID-19 se 
acelerará durante la segunda mitad de 
2021 y que los precios del petróleo y 
los metales tenderán a incrementarse. 
Producto de la evolución incierta de 
la pandemia y sus consecuencias, 
estos supuestos se encuentran en 
la actualidad sujetos a un nivel de 
incertidumbre mayor que el habitual. En 
caso de que no se materialicen por lo 
menos algunos de ellos, la recuperación 

de la economía mundial podría ser 
incluso más débil.

Si algo caracteriza a la recuperación 
económica post COVID-19 son sus 
diferentes velocidades, tanto entre 
países como al interior de estos. En 
este último grupo, el mayor margen 
fiscal y el mejor acceso a las vacunas 
han condicionado la recuperación en 
los últimos meses. Otras variables que 
determinan el impacto diferenciado de 
la pandemia y las distintas velocidades 
de recuperación son, por un lado, el 
nivel de especialización en actividades 
fuertemente afectadas por la crisis, 
como por ejemplo el turismo y las 
exportaciones de materias primas, y, por 
otro, los niveles de deuda previos a la 
pandemia. Factores como la proporción 
de empleos “teletrabajables,” el tamaño 
del sector informal y el acceso a 
infraestructura digital también influyen 
tanto en la profundidad de la recesión 
como en la velocidad de recuperación 
(IMF 2021). Las medidas internas de 
control de la pandemia, así como los 
efectos secundarios de una economía 
mundial en contracción, dieron como 
resultado una caída del producto 
interno bruto (PIB) de América Latina 
y el Caribe (ALC) en torno al 7 % en 
2020 (CEPAL 2021a, IMF 2021). En 
comparación con la profundidad de la 
recesión en 2020, el repunte esperado 
en la región en 2021 (4,6 %) y 2022 

La pandemia provocada por la COVID-19 ha afectado a ALC más que ninguna otra región en el mundo, tanto en 
términos sanitarios como económicos. La retracción de más de 7 % en el producto interno bruto (PIB) regional en 
2020 ha sido la mayor caída de la actividad económica en 120 años en ALC (CEPAL 2021a).

2.1 
IMPACTOS DE LA PANDEMIA DE COVID-19
2.1.1	Impactos en las perspectivas de crecimiento económico mundial y regional
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ALC es la región en desarrollo 
más impactada por la pandemia: 
a pesar de que solo cuenta 
con el 8,4 % de la población 
mundial, a mediados de mayo 
de 2021 en esa región se había 
dado el 18,9 % de los casos 
confirmados y el 29 % de las 
muertes por COVID-19 (Johns 
Hopkins University 2021)

Las economías emergentes, con 
la clara excepción de China, 
así como los países de bajos 
ingresos, se han visto más 
afectados por la pandemia y 
se espera que su recuperación 
sea más lenta que la de las 
economías avanzadas 
(figura 2.1).

Las transferencias sociales 
han cubierto una proporción 
importante de la población en 
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, 
Perú y República Dominicana 
(CEPAL 2021a).

(3,1 %) -siempre que se cumplan las 
expectativas de aceleración de los 
planes de vacunación y relajamiento 
de las medidas de mitigación de la 

pandemia- será moderado, cerca de 
1,5 punto porcentual por debajo de 
la tasa global, y en seguimiento a una 
década de crecimiento ya lento.

Figura 2.1 
Tasas de crecimiento del PIB  (%) por regiones del mundo, 

2020/2022

MUNDO ECONOMÍAS
AVANZADAS ESTADOS UNIDOS ZONA EURO ECONOMÍAS EMERGENTES

Y EN DESARROLLO CHINA AMÉRICA LATINA

Estimación 2020 Proyección 2021 Proyección 2022

6.0 6.4 6.7

4.4 4.4 4.65.1
3.6 3.8

5.0
5.6

2.3

8.4

3.5 3.1

-3.3 -3.5
-2.2

-7.0

-4.7

-6.6

Fuente: Elaboración propia con base en datos de IMF (2021).

A pesar de entrar en la crisis con altos 
niveles de deuda, muchas economías 
emergentes, incluidas varias de ALC, 
han implementado medidas de apoyo 
fiscal sin precedentes en respuesta 
a la pandemia de COVID-19. Aunque 
en comparación con las economías 
avanzadas los recursos destinados 
al apoyo fiscal fueron mucho más 
limitados, las acciones de política, 
incluidas las transferencias de ingresos, 
contribuyeron significativamente a 
contrarrestar la crisis económica y 
social en varios países de la región. Los 
componentes claves de los programas 
de estímulo fiscal han incluido 
transferencias directas a los hogares, 
desgravaciones y aplazamientos de 
impuestos, programas de préstamos 
comerciales a tasas preferenciales, 

subsidios para la manutención del 
empleo formal y gastos adicionales en 
salud.

A nivel global, se estima que sin 
estas acciones la contracción del PIB 
mundial podría haber sido tres veces 
peor de lo que fue en 2020 (IMF 2021). 
No obstante, incluso con ese apoyo 
expansivo, el impacto de la pandemia 
en el desempleo y el subempleo ha 
sido elevado en el mundo y en ALC, 
resultando en pérdidas de ingresos 
importantes para ciertos grupos de 
trabajadores -entre los que se destacan 
los trabajadores informales y con baja 
calificación, sobre todo mujeres- y un 
aumento en la incidencia de la pobreza 
extrema como no se había visto en las 
últimas dos décadas en ALC.
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La reducción de los ingresos de los hogares ha revertido los avances en 
la reducción de la pobreza y la inseguridad alimentaria en el mundo y 
en ALC. Es probable también que la desigualdad de ingresos aumente 
significativamente debido a la pandemia.

2.1.2	Impactos en la pobreza y la seguridad alimentaria

Se ha observado un fuerte 
impacto de la crisis provocada 
por la pandemia de COVID-19 
sobre el mercado laboral. La 
tasa de desocupación regional 
se ubicó en 10,7 % al final de 
2020, con un incremento de 2,6 
puntos porcentuales respecto 
del valor registrado en 2019 
(CEPAL 2020a).

Un contingente adicional de 
44 millones de personas 
padecen inseguridad alimentaria 
moderada o grave en la región, 
de las cuales 21 millones 
pasaron a sufrir inseguridad 
alimentaria grave.

En ALC la pobreza y la pobreza 
extrema alcanzaron en 2020 
niveles que no se han observado 
en los últimos 12 y 20 años, 
respectivamente. Según CEPAL (2021c), se estima que 

en 2020 la tasa de pobreza extrema se 
situó en 12,5 % y la tasa de pobreza 
alcanzó el 33,7 % de la población. Ello 
supone que el total de personas pobres 
ascendió a 209 millones a finales de 
2020; es decir, 22 millones de personas 
más que el año anterior. De ese total, 
78 millones de personas se encontraron 
en situación de pobreza extrema, 8 
millones más que en 2019.

Si aplicamos a esos contingentes 
el porcentaje correspondiente a las 
personas en situación de pobreza y 
pobreza extrema que vivían en zonas 
rurales en 20191, obtenemos como 
resultado que la pobreza rural aumentó 
en 6 millones de personas, siendo casi 
la mitad correspondiente a personas 

en situación de pobreza extrema (figura 
2.2). Así como ocurre en el caso del 
PIB, los niveles de pobreza y pobreza 
extrema serían todavía más elevados 
sin las medidas implementadas por 
los gobiernos para transferir ingresos 
de emergencia a los hogares. Los 
gobiernos de la región implementaron 
263 medidas de protección social de 
emergencia en 2020. Estas alcanzaron 
al 49,4 % de la población; es decir, 
cerca de 326 millones de personas, 
con un gasto adicional estimado en 
USD 86 000 millones (CEPAL 2021c). 
Sin esas medidas, la incidencia de la 
pobreza extrema habría alcanzado 
15,8 % y la de la pobreza 37,2 %, 
equivalentes a 98 millones y 230 
millones de personas, respectivamente 
(figura 2.2).

1Es importante destacar las limitaciones de este ejercicio: aún no hay cálculos de la variación de las tasas de 
pobreza en las zonas rurales en 2020, así que hemos asumido que han subido en la misma proporción que el 
promedio total de cada país (determinado principalmente por las dinámicas de las cuarentenas y el empleo en 
las zonas urbanas), lo cual no necesariamente es cierto.

Figura 2.2 
Estimación del número de personas en situación de pobreza y 

pobreza extrema en América Latina, zonas rural y urbana 
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La categoría más afectada por la mayor 
desocupación que han generado las 
cuarentenas y otras medidas para frenar 
la pandemia ha sido el empleo informal 
-prevalente en la región y compuesto 
principalmente por mujeres, jóvenes, 
indígenas y migrantes- así como los 
puestos de trabajo más vulnerables a 
la automatización, que por lo general 
son los de más baja calificación.

La injusta organización social del 
cuidado y la falta de apoyo durante la 
pandemia ha representado un retroceso 
de una década en inclusión laboral 
de las mujeres. A diferencia de otros 
sectores, como servicios y comercio, 
el empleo en el sector agropecuario 
se ha visto menos afectado por la 
pandemia (FAO y CEPAL 2020), pero 
debe tenerse en cuenta que el sector 
tiene un alto nivel de trabajo informal y 
de empleo migrante y de temporada, 
sobre todo femenino, que sí se ha 
visto bastante afectado. De acuerdo 
con la OIT (2020), en 2019 el 86 % de 
los trabajadores ocupados en el sector 
agrícola eran informales.

Los ingresos son el factor más 
importante para la seguridad alimentaria 
en los países emergentes y de bajos 
ingresos, sobre todo en algunos 
grupos poblacionales. El impacto de la 
pandemia de COVID-19 en el empleo 
ha resultado en una reducción de los 
ingresos de los hogares. A lo largo 
de la crisis los hogares agotaron sus 
ahorros, consumieron su capital de 
trabajo y/o activos y se endeudaron, lo 
que aumentó su vulnerabilidad a nuevos 
shocks. En el caso de las remesas, 
estas han tenido un desempeño 
heterogéneo. Entre enero y septiembre 
de 2020, crecieron un promedio de 
5 % en ALC (CEPAL 2021a), lo que 
es una tasa de crecimiento menor que 
la de años anteriores, pero aun así 
evidencia cierto grado de resiliencia. 

No obstante, esta tendencia está muy 
influida por el dinamismo observado 
en México, pues en siete de los trece 
países para los que se dispone de 
información las remesas sufrieron una 
retracción.

A nivel del consumo, la retracción de 
los ingresos se traduce en cambios en 
los hábitos alimentarios (por ejemplo, 
la reducción en el número de comidas 
o de calorías y la compra de alimentos 
de menor calidad nutricional). Esto 
ha llevado a un aumento del hambre 
y de otras formas de inseguridad 
alimentaria y desnutrición (incluidos el 
sobrepeso y la obesidad). El acceso 
a los alimentos, en particular a los de 
mejor calidad nutricional, también se 
ha visto afectado en algunos países 
de la región por el incremento de los 
precios (figura 2.3). 

Más de 820 millones de personas en el 
mundo vivían con hambre o inseguridad 
alimentaria antes de que estallara 
la pandemia de COVID-19. Sin las 
intervenciones de política llevadas a 
cabo, se calcula que la disminución de 
los ingresos y el aumento de los precios 
de los alimentos en 2020 (figura 2.3) 
hubieran elevado, respectivamente, 
en 62 millones y 4 millones el número 
de personas que padecen hambre 
en el mundo (IMF 2021). En ALC, 
a pesar de las políticas de apoyo 
a los ingresos y la alimentación, la 
incidencia de la inseguridad alimentaria 
moderada o grave aumento 6,5 puntos 
porcentuales con relación a 2019 
(figura 2.4). La crisis alimentaria ha 
sido especialmente grave en algunos 
países de la región: por ejemplo, en 
Guatemala, Honduras y varios países 
del Caribe los efectos de la pandemia 
y la reducción de los ingresos en 
el incremento del hambre se han 
visto agravados por la ocurrencia 
concomitante de desastres naturales.

El empleo ha disminuido en 
mayor medida en los sectores 
con concentraciones de 
trabajadores jóvenes y/o menos 
cualificados y en actividades más 
vulnerables a la automatización. 
La crisis ha acelerado las 
fuerzas transformadoras 
de la digitalización y la 
automatización, por lo que es 
poco probable que los trabajos 
perdidos regresen en la misma 
proporción (IMF 2021). 

Estas tendencias de inseguridad 
alimentaria y desnutrición 
aumentan el riesgo de 
incumplimiento del Objetivo de 
Desarrollo Sostenible (ODS) 2, el 
de reducir el número de personas 
desnutridas a cero hacia 2030, 
especialmente en países con 
redes de seguridad social 
débiles. 
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A pesar de las previsiones de colapso de los SAa en los primeros meses de la 
pandemia de COVID-19, el sector ha respondido bien a los desafíos sanitarios, 
logísticos y financieros, por lo que hasta el momento no se han observado más 
que interrupciones puntuales. La producción y las exportaciones agroalimentarias 
tuvieron un mejor desempeño en ALC que en el conjunto de los sectores.

2.1.3	Impacto en las perspectivas de crecimiento de la 
demanda, la producción y el comercio agropecuarios

En marzo de 2021 el promedio 
regional del índice de precios 
al consumidor de alimentos 
(IPCA) ha alcanzado 4 % en el 
acumulado a 12 meses, lo que 
representa 1 punto porcentual 
más que el índice de precios al 
consumidor (IPC) general. En 
varios países (Panamá, Costa 
Rica, Colombia y Brasil), el 
IPCA ha sido más que el doble 
del IPC general en el período 
(figura 2.3). El fuerte aumento de 
los precios de los alimentos en 
Brasil, el más alto de la región, 
parece responder sobre todo a la 
devaluación cambiaria, de cerca 
de 30 % en 2020. 

En ALC la incidencia de la 
inseguridad alimentaria moderada 
o grave alcanzó 40,4 % de la 
población en 2020, un aumento 
de 6,5 puntos porcentuales con 
relación a 2019 (figura 2.4). 

Figura 2.3 
Inflación general y en los precios al consumidor de alimentos (IPC e 

IPCA). Variación a 12 meses en marzo de 2021
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Figura 2.4 
Incidencia de la inseguridad alimentaria en América Latina y el Caribe (%)

Inseguridad alimentaria moderada Inseguridad alimentaria grave

7,4

19,1

11

22,9

14,1

26,3

2015 2019 2020

Fuente: Torero 2021.

Tras el colapso de 2020, en el ámbito 
global la producción industrial ya 
ha vuelto a los niveles anteriores a 

la pandemia, pero el consumo de 
servicios intensivos en contacto se 
ha mantenido deprimido. Un patrón 
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similar se observa en el comercio 
internacional: los volúmenes del 
comercio de mercancías han vuelto a 
los niveles anteriores a la pandemia, 
pero el comercio transfronterizo de 
servicios sigue siendo moderado. Lo 
anterior resalta el efecto diferenciado 
de la pandemia entre actividades y 
sectores económicos. Así, mientras las 
actividades vinculadas al turismo y los 
servicios en general siguen deprimidos, 
la fuerte demanda por productos que 
apoyan el teletrabajo y la educación 
en línea, así como la liberación de 
la demanda reprimida de bienes de 
consumo y durables, han sido factores 
claves en la recuperación mundial (IMF 
2021).

A nivel sectorial, los choques 
relacionados con la COVID-19 han 
puesto de relieve la vulnerabilidad de 
los SAa en muchos países. En abril de 
2020, un consenso de expertos sobre 
los impactos de la pandemia había 
pronosticado una contracción tanto 
en la oferta como en la demanda de 
productos agrícolas, señalando los 
efectos de la caída de los ingresos 
en la demanda y los precios, así 
como posibles interrupciones en 
el comercio y la logística (OECD 

y FAO 2020). A pesar de algunas 
interrupciones puntuales en cadenas 
de suministro que se encontraban 
integradas a sectores fuertemente 
afectados por la pandemia, como 
hoteles y restaurantes, los SAa han 
sido capaces, hasta el momento, 
de responder bien a los desafíos 
sanitarios y logísticos de la crisis 
de la pandemia de COVID-19. En el 
mediano plazo, no se prevé que el 
impacto de dicha pandemia sobre el 
consumo y la producción de alimentos 
sea particularmente fuerte, pero los 
países menos adelantados parecen 
estar en mayor riesgo y en cualquier 
caso el impacto será mayor para los 
segmentos más pobres de la población 
en cada país (OECD y FAO 2020).

El sector agropecuario se ha mostrado 
más resiliente que otros sectores en 
lo que se refiere a las tendencias de 
crecimiento del valor de la producción 
(ver la figura 2.5) y del comercio 
regionales. Al analizar los datos sobre 
el PIB, podemos apreciar que este se 
ha contraído en todos los países de 
los que se disponen datos; el sector 
agropecuario, en cambio, exhibió un 
comportamiento más favorable (ver la 
figura 2.5).

Figura 2.5 
Variación anual en el PIB del sector agropecuario y PIB total, 
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Fuente: Elaboración propia con base en información oficial de cada país.

El sector agropecuario exhibió en 
2020 una reducción inferior a la 
del PIB global, y en muchos casos 
incluso ha incrementado su valor 
de producción (figura 2.5).
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Según OECD y FAO (2020), se 
estima que la expansión de la 
población mundial seguirá siendo 
el principal factor de crecimiento 
del sector, sobre todo en el caso de 
los productos básicos que tienen 
ya altos niveles de consumo per 
cápita, como los cereales. En el 
caso de los aceites vegetales, el 
azúcar, la carne y los productos 
lácteos, el impacto de la dinámica 
de la población es menor a medida 
que los ingresos y las preferencias 
individuales desempeñan un papel 
más importante.

En respuesta al crecimiento 
poblacional y a otros factores 
que incrementan la demanda, se 
prevé que la producción agrícola 
mundial aumente durante la 
próxima década cerca de  
14 %, similar al incremento de la 
producción regional, estimado en 
15 % (figura 2.6).

En lo relativo al comercio internacional, 
la pandemia ha impactado de manera 
negativa al conjunto de las exportaciones 
de la región, pero el sector alimentario 
parece estar en mejor pie. Según datos 
reportados por 17 países de ALC, 
durante el primer año de la pandemia 
(acumulado enero-diciembre de 2020), 
las exportaciones agroalimentarias 
alcanzaron USD 240 000 millones, un 
incremento de 2,7 % con respecto a 
2019, mientras que las exportaciones 
totales de mercancías registraron una 
caída de 9,1 % (Salazar y Arias 2021). 
Más allá de ser un bien esencial, los 
alimentos tienen baja elasticidad, por 
lo cual la demanda en los principales 
destinos -Estados Unidos, la Unión 
Europea y China- no ha variado 
significativamente durante la pandemia. 
Sin embargo, algunos subsectores sí 
se han visto afectados por las mayores 
restricciones logísticas del comercio 
internacional en el último año, como es 
el caso de las exportaciones de animales 
vivos y de productos perecederos 
como las frutas, verduras, pescados y 
mariscos (FAO y CEPAL 2020).

La producción y el comercio 
agropecuarios se enfrentan actualmente 
a otras incertidumbres, además de las 
generadas por la pandemia de COVID-19. 

Por el lado de la oferta, estas incluyen la 
propagación de plagas y enfermedades, 
como la peste porcina africana y las 
invasiones de langostas (y, de particular 
importancia en ALC, el brote de fusarium 
en el banano), la creciente resistencia a las 
sustancias antimicrobianas, las tendencias 
reguladoras en las nuevas técnicas de 
mejoramiento vegetal y las respuestas a 
los eventos climáticos extremos (OECD 
y FAO 2020). Por el lado de la demanda, 
las principales incógnitas se refieren 
a la evolución de los ingresos y de las 
dietas, así como preocupaciones sobre 
la salud y la sostenibilidad ambiental de 
la producción de alimentos y la evolución 
de los acuerdos comerciales. Se espera 
que los factores estructurales tengan un 
impacto más importante en la oferta y la 
demanda agropecuarias en los próximos 
años que las repercusiones de los 
shocks provocados por la pandemia de 
COVID-19.

Se prevé que la producción agrícola 
mundial aumente durante la próxima 
década (figura 2.6) y que la mayor parte 
del incremento resulte de mejoras en la 
productividad, debido a la intensificación 
y al cambio tecnológico en curso, y 
dadas las crecientes limitaciones en la 
expansión de las tierras agrícolas en 
diversas regiones.

Figura 2.6 
Evolución estimada de la producción agropecuaria mundial y regional

Cultivos Ganadería Pesca Crecimiento de la producción hacia 2029 (eje derecho)
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Si bien en los primeros meses de 
la pandemia los precios agrícolas 
tendieron a reducirse en respuesta a la 
caída inducida por la COVID-19 en los 
ingresos disponibles, especialmente en 
los países de bajos ingresos, a partir del 
segundo semestre de 2020 los precios 
empezaron a recuperarse (IMF 2021). 
Más recientemente, la recuperación 
de la demanda tras la relajación de 
las restricciones de la pandemia y el 
aumento de las importaciones en China 
(sobre todo de maíz y soya), sumados a 
problemas climáticos que han afectado 
las cosechas de algunos granos, han 
determinado el aumento de los precios 
internacionales de los alimentos a 
niveles no vistos desde septiembre de 
2011.

En mayo de 2021, el índice de precios de 
los alimentos de la Organización de las 
Naciones Unidas para la Alimentación 
y la Agricultura (FAO) alcanzó su valor 
más elevado desde septiembre de 2011 
(ver 2.7), situándose apenas un 7,6 % 
por debajo del valor máximo de 137,6 
puntos registrado en febrero de 2011. 
Al interior del grupo de alimentos hubo 
productos con un aumento de precios 
más intenso que el promedio, como 
fue el caso de los aceites vegetales y la 
soya, cuyos precios se incrementaron en 
cerca de 70 %, y los cereales y carnes, 
con aumentos del orden de 35 %. Los 
precios de la soja y el maíz crecieron 
debido a reducciones en las cosechas 
en Estados Unidos y Sudamérica y a la 
fuerte demanda de China.

Se espera que los precios de los alimentos continúen este año su tendencia 
alcista como consecuencia de la recuperación económica global, aunque no 
se prevé que alcancen los niveles del boom de precios de hace diez años.

2.1.4	Impacto en los precios de los productos agropecuarios

Figura 2.7 
Variación en el índice de precios de alimentos de la FAO, enero 

de 2005 a mayo de 2021, 2014-2016=100
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Fuente: Elaboración propia con base en datos de FAO (2021).

En el caso de los demás commodities, 
(IMF 2021), se proyecta que los precios 
del petróleo crecerán 30 % en 2021 
desde su valor de base en 2020 y 

que los precios de los metales se 
acelerarán con fuerza, reflejándose en 
gran medida el repunte de la demanda 
en China

En mayo de 2021 el índice de 
precios de los alimentos de la 
FAO se situó en un promedio de 
127,1 puntos; es decir, 5,8 
puntos (4,8 %) más que en 
abril y 36,1 puntos (39,7 %) 
más que en el mismo período del 
año pasado.
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Las medidas para frenar la propagación de 
la COVID-19 han tenido efectos profundos 
en el consumo de alimentos con respecto 
al qué, dónde y hasta cuánto comer. La 
pandemia y las cuarentenas han generado 
cambios importantes en las preferencias 
del consumidor por efectos de ingreso 
(como se vio anteriormente, las caídas en 
el empleo se han reflejado en reducciones 
en la masa salarial), por efectos de 
sustitución (los precios relativos de los 
alimentos han cambiado para reflejar 
problemas de logística y cambios en la 
demanda, con los precios de una dieta 
saludable subiendo más que los de una 
dieta no saludable) y por cambios en las 
preferencias de los consumidores.

El sistema de monitoreo de la seguridad 
alimentaria desarrollado por el PMA 
(WFP 2021), con información disponible 
para diez países de ALC2, muestra que a 
fines de diciembre de 2020 el consumo 
insuficiente de alimentos afectaba al  
16 % de la población de esos países 
(ver también recuadro 2.1). Se observa, 
asimismo, que la principal barrera para 
acceder a los mercados de alimentos en 
esos países en el contexto de la pandemia 
ha sido la falta de dinero, seguida por las 
restricciones de viaje y la distancia física 
a los mercados. Además, en respuesta a 

las restricciones de la pandemia, cerca del  
40 % de los hogares han aplicado 
estrategias de crisis en el consumo 
alimentario, tales como cambiar la dieta 
a alimentos menos costosos, limitar el 
tamaño de la porción, reducir el número 
de comidas, pedir alimentos prestados o 
limitar la alimentación de los adultos en 
favor de los menores.

Al empeoramiento reciente de la inseguridad 
alimentaria regional se suma que muchos 
países llevan varios años lidiando con una 
doble carga de subalimentación, en la que 
la desnutrición (por ejemplo, emaciación, 
retraso en el crecimiento y deficiencias 
de micronutrientes) coexiste con el 
sobrepeso, la obesidad y las enfermedades 
no transmisibles relacionadas con la dieta. 
La suma de esos factores estructurales 
-prevalentes sobre todo en algunos países 
de la región altamente dependientes de 
las importaciones de alimentos, como 
es el caso de los países del Caribe- y la 
agudización de los problemas de acceso a 
alimentos saludables, sea por restricciones 
de ingresos o por la interrupción de 
cadenas de suministro y de los programas 
públicos de alimentación (escolar, por 
ejemplo), tienen un impacto en las dietas 
regionales y en la salud de la población 
que va más allá del corto plazo.

La pandemia y las cuarentenas han generado cambios importantes en las preferencias del consumidor y han 
empeorado las condiciones de inseguridad alimentaria y de subalimentación de una proporción importante de la 
población. Además, han aumentado la producción y el consumo de productos y servicios digitales.

2.2.1	Estrategias de adaptación del consumo de alimentos

2.2 
HÁBITOS DESARROLLADOS DURANTE 
LA PANDEMIA: SU PERSISTENCIA Y 
POSIBLES EFECTOS SOBRE LOS SISTEMAS 
ALIMENTARIOS

2Bolivia, Colombia, Ecuador, El Salvador, Guatemala, Haití, Honduras, Nicaragua, Perú y República 
Dominicana.

El PMA (WFP 2021), con 
información disponible para diez 
países de ALC, muestra que a 
fines de diciembre de 2020 el 
consumo insuficiente de alimentos 
afectaba a 16 % de la población 
de esos países.
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Las dietas poco saludables, que son 
uno de los principales contribuyentes 
a las enfermedades no transmisibles 
que afectan el bienestar de millones 
de personas en ALC, operan como un 
drenaje de recursos en los sistemas de 
salud. La pandemia también parece 

afectar de manera desproporcionada a 
las personas con afecciones médicas 
preexistentes, algunas de las cuales 
tienen importantes vínculos con la 
dieta y con la inseguridad alimentaria 
crónica o la desnutrición.

Recuadro 2.1: 
Impacto sobre la nutrición de la pandemia de COVID-19

Antes de la pandemia, alrededor de 60,5 millones de personas en la región 

no podían permitirse una dieta adecuada en nutrientes (es decir, una dieta 

que proporcionara las calorías adecuadas más niveles mínimos de todos 

los nutrientes esenciales). Se estima que este número haya aumentado 

en 17 millones en 2020, llegando a más de 77 millones. A medida que la 

economía se recupere, más personas podrán volver a pagar esta dieta, 

pero en 2022 todavía habrá entre 800 000 y 2,8 millones más de personas 

que no podrán pagar una dieta adecuada que antes de la pandemia.

Fuente: Simulaciones con el modelo MIRAGRODEP (IFPRI 2021).

2.2.2	Consumo y producción digitales

Otra tendencia que avanzó a saltos 
durante la pandemia y que seguirá 
teniendo efectos a futuro es la 
digitalización. Los datos de movilidad 
muestran un mundo paralizado en lo 
físico, debido a las cuarentenas, pero 
muy activo en lo virtual (CEPAL 2020b). 
La pandemia también ha aumentado la 
oferta de productos disponibles en línea. 
En julio de 2020, el 55 % de la oferta 
mundial del comercio estaba disponible 
online (LaBerge et al. 2020) versus el  
35 % que estaba disponible en diciembre 
de 2019. Esos cambios pueden ser de 
larga vida. Según McKinsey (LaBerge 
et al. 2020), el 53 % de las empresas 
encuestadas opina que el aumento en la 
demanda de bienes y servicios en línea 
será permanente.

Las compras de alimentos no 
estuvieron ajenas a esas tendencias. 

La reducción de movimientos producto 
de la pandemia de COVID-19 ha sido 
un desafío para el sistema alimentario 
a medida que cambiaba la interacción 
con los consumidores y el punto 
de venta final. Tres tendencias han 
dominado: 1) el consumidor pasa 
menos tiempo en compras físicas; 
2) algunos puntos de venta final han 
cerrado (al menos temporalmente); y 3) 
el resultado ha sido el aumento de las 
ventas online y entregas a domicilio. 
Sin embargo, el sistema alimentario 
ha sido definido como “esencial,” por 
lo que la caída en el tiempo ocupado 
en supermercados es menor que 
en otras categorías de movimiento. 
Paralelamente, el tráfico en sitios web 
y el uso de aplicaciones de compra 
en línea y entregas aumentaron  
157 % en la región en el año 2020 
(CEPAL 2020b).

Los problemas de salud derivados 
de una dieta insuficiente en 
micronutrientes, cuya incidencia está 
aumentando a raíz de la pandemia 
de COVID-19, exacerba no solo 
la vulnerabilidad de las personas 
frente a la misma pandemia, sino 
también sus efectos negativos de 
mediano y largo plazo sobre los 
hogares, las comunidades y los 
sistemas de salud.

A nivel global, el 58 % de 
las interacciones de comercio 
eran digitales a julio de 2020, 
mientras unos meses antes, en 
diciembre de 2019, el porcentaje 
era del 36 %. 
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Los procesos de digitalización en las 
cadenas de suministro agroalimentarias 
y en el consumo de alimentos no son 
homogéneos, sino que replican la 
desigualdad en términos de ingresos, nivel 
educacional y acceso a infraestructura 
digital entre los actores de la cadena. La 
conectividad es una condición necesaria, 
aunque no suficiente, para apropiarse 
del valor que generan las tecnologías 
digitales. Según la CEPAL (2020b), el 
66,7 % de los habitantes de la región 
tenían conexión a Internet en 2019. En el 
tercio restante, la mitad de los hogares, 
unos 23 millones, se ubican en los dos 
quintiles más bajos de la distribución del 
ingreso (quintiles I y II).

Como se explorará en mayor detalle 
en el capítulo especial (capítulo 4) de 
la presente publicación, una de las 
brechas más relevantes en cuanto a 
conectividad en ALC tiene lugar entre 
las zonas urbana y rural. En ALC, el 
67 % de los hogares urbanos está 
conectado a Internet, en tanto que en 
las zonas rurales solo lo está el 23 %. 
En algunos países, como Bolivia, El 

Salvador, Paraguay y Perú, más del 
90 % de los hogares rurales no cuentan 
con conexión a Internet (CEPAL 2020b).

En algunos casos, la tendencia hacia la 
producción y el consumo más digitales 
dan origen o facilitan la transición hacia 
una mayor sostenibilidad y conciencia 
en los sistemas agroalimentarios y en los 
hábitos de consumo. Según Westbrook y 
Angus (2021), algunas de las tendencias 
para los próximos años apuntan a que 
los consumidores demandarán empresas 
más interesadas en proteger la salud y 
los intereses de la sociedad, por encima 
de sus utilidades. La pandemia y su 
posible origen zoonótico han llevado a 
que las amenazas ambientales ocupen 
el primer puesto entre las prioridades 
de los consumidores, por delante de 
temas centrales antes de la pandemia, 
como el uso del plástico o el cambio 
climático. La encuesta llevada a cabo en 
la publicación revela que el 69 % de los 
profesionales consultados espera que los 
consumidores se preocupen más por la 
sostenibilidad que antes de la pandemia 
de COVID-19. La digitalización, a través 

Figura 2.8 
Movilidad en América Latina y el Caribe: variación por semana de 

2020 versus las primeras 5 semanas del mismo año 
(promedio ponderado)l
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Fuente: Elaboración por CEPAL con base en Google (2021).

El tiempo ocupado en 
supermercados y farmacias 
cayó casi 40 % en ALC en 
las primeras semanas de la 
pandemia (figura 2.8).

El índice de conectividad 
significativa rural (ICSR), 
desarrollado por IICA-BID-
Microsoft (Ziegler et al. 2020), 
revela que un alarmante 
porcentaje (63 % y, si se excluye 
a Brasil, 75 %) de los habitantes 
de las zonas rurales en siete 
países de la región (Bolivia, 
Brasil, Costa Rica, Ecuador, 
Honduras, Paraguay y Perú) no 
tiene acceso a conectividad de 
calidad. 
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2.3 
LA PANDEMIA Y EL INCREMENTO DE LA 
VULNERABILIDAD AMBIENTAL

de tecnologías como la trazabilidad y 
el blockchain, permite al consumidor 
hacer el seguimiento de las prácticas 

de las empresas desde su origen hasta 
el producto final, lo que condiciona 
finalmente su decisión de compra.

El probable origen zoonótico del SARS-
CoV-2, causante de la COVID-19, es 
un ejemplo de cómo el incremento 
de la vulnerabilidad ambiental puede 
derivar en un aumento de los riesgos 
sistémicos globales. La caída en la 
actividad económica mundial durante 
2020 y los incrementos asociados en la 
subnutrición, la pobreza y el desempleo 
son apenas una aproximación de los 
costos que comporta el aumento de la 
vulnerabilidad ambiental. La pandemia 
de COVID-19 también evidencia cómo 
la vulnerabilidad ambiental puede 
causar discontinuidades repentinas en 
el funcionamiento de las sociedades 
humanas en todo el mundo al afectar 
los hábitos individuales, así como la vida 
económica y social (Jahel et al. 2021).

La existencia de condiciones de 
vulnerabilidad ambiental favorables para 
el desarrollo de una pandemia como 
la de COVID-19 había sido advertida 
desde mediados de la década anterior 
en evaluaciones de la primera pandemia 
por SARS-CoV, en 2003 (Cheng et 
al. 2007). El vínculo entre factores 
relacionados con el desarrollo de la 
agricultura (como la expansión de la 
frontera agrícola, la deforestación, 
la globalización de las cadenas de 
producción de alimentos y el comercio 
de animales, entre otros), el incremento 

de la vulnerabilidad ambiental y el 
riesgo de enfermedades zoonóticas por 
virus desconocidos han incrementado 
la conciencia sobre la necesidad de 
una transformación de los sistemas 
alimentarios.

Lo anterior reviste particular relevancia 
en el contexto de la convocatoria que 
hiciera en 2019 el Secretario General de 
las Naciones Unidas, António Guterres, 
para una Cumbre sobre los Sistemas 
Alimentarios, por realizarse en 2021. 
En particular, subraya la relevancia 
de dos de las vías de acción que han 
sido propuestas para la identificación 
de soluciones transformadoras para 
avanzar hacia sistemas alimentarios más 
sostenibles y resilientes: a) impulsar la 
producción favorable a la naturaleza; y b) 
crear resiliencia ante las vulnerabilidades, 
las conmociones y las tensiones. La 
respuesta a la pandemia debe estar 
alineada con las respuestas a otros 
problemas de larga duración, como el 
cambio global y el cambio climático, con 
una mirada sistémica e integradora.

Es clave pensar en la recuperación 
como una oportunidad para hacer 
transformaciones, lo que en el caso del 
mundo rural conlleva implementar una 
transición hacia una agricultura más 
sostenible e inclusiva. Sin una acción 

Abordar la pérdida de biodiversidad y la protección de los ecosistemas, en conjunto con la transición 
agroecológica, es un elemento esencial del enfoque integral necesario para guiar la transformación de los sistemas 
alimentarios hacia una mayor resiliencia.

Las emisiones globales de gases 
de efecto invernadero fueron 
aproximadamente 4 % más 
bajas en 2020, en línea con las 
reducciones en la producción. La 
economía mundial debe lograr 
disminuciones anuales similares 
en los próximos 30 años, con el 
fin de reducir las emisiones en  
80 % hacia 2050 (IMF 2021).
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Dado su carácter esencial, la producción de alimentos, junto al resguardo de la salud, debe estar en la primera 
línea de las prioridades de financiamiento e inversión para la fase de recuperación y transformación post 
pandemia.

2.4 
LA SITUACIÓN FINANCIERA PARA LA 
INVERSIÓN Y LA TRANSFORMACIÓN DE LOS 
SISTEMAS ALIMENTARIOS DE ALC

política global inmediata y coordinada, 
el cambio global y el cambio climático 
seguirán obstaculizando el crecimiento 
económico y la convergencia y la 
vulnerabilidad ambiental del planeta 

seguirá aumentando, así como el riesgo 
de ocurrencia de nuevas pandemias 
con costos económicos y humanos 
elevados, sobre todo para los países de 
menores ingresos (IMF 2021). 

En ALC la pandemia de COVID-19 
irrumpió en un escenario económico, 
social y político complejo, tras una 
década de bajo crecimiento que se 
tradujo en aumento de la pobreza y 
en crecientes tensiones sociales y 
políticas. El empeoramiento de los 
índices de desigualdad en la región 
revela que la crisis económica derivada 
de la pandemia se ha cebado sobre 
todo con la población más vulnerable. 
Para hacer frente a los efectos 
sociales y económicos de la pandemia, 
los países de la región adoptaron 
políticas fiscales expansivas. Los 
esfuerzos fiscales anunciados en 2020 
representaron el 4,6 % del PIB en 
promedio en ALC. Se registraron tasas 
inéditas de crecimiento real del gasto 
primario, tanto que el gasto total de los 
gobiernos centrales alcanzó su nivel 
más alto (24,7 % del PIB) desde que se 
comenzaron a publicar datos fiscales 
comprehensivos en 1950 (CEPAL 
2021b).

Estos esfuerzos se dirigieron a fortalecer 
los sistemas de salud pública, apoyar 
a las familias y proteger la estructura 
productiva. El aumento del gasto primario 
corriente en ALC estuvo determinado 
sobre todo por el crecimiento (de 2,5 
puntos porcentuales del PIB o más) 

de las transferencias monetarias y los 
subsidios en diversos países: Argentina, 
Brasil, Chile, Colombia, El Salvador, 
Perú y República Dominicana (CEPAL 
2021b). Estos recursos se canalizaron 
en forma directa a las familias, las 
empresas y los gobiernos locales. 
Gracias a ese conjunto de medidas, en 
2020 unos 20 millones de personas han 
escapado de caer bajo el umbral de la 
pobreza en la región.

A medida que la actividad económica 
retrocedía, la recaudación tributaria 
también presentó una fuerte caída en 
algunos casos. Entre marzo y mayo de 
2020, los ingresos por concepto del 
impuesto sobre el valor agregado (IVA) 
cayeron más de 40 % en términos reales 
en algunos países (CEPAL 2021b). Aun 
así, pasado el choque de los meses 
iniciales de la pandemia, la recaudación 
de los principales impuestos se 
recuperó en la segunda mitad del año. 
La tendencia del aumento del déficit 
fue generalizada en la región, pero su 
impacto es asimétrico en los países, 
generando una tensión fiscal adicional 
en aquellas economías que presentaban 
vulnerabilidades preexistentes (por 
ejemplo, un elevado nivel de deuda o 
un acceso limitado al financiamiento 
internacional).

Según CEPAL (2021c), el 
aumento de la desigualdad 
del ingreso total por persona 
aumentó en 2020, dando lugar a 
un índice de Gini un 2,9 % más 
alto que el registrado en 2019 
en ALC. Sin las transferencias 
realizadas por los gobiernos 
para atenuar la pérdida de 
ingresos laborales, el aumento 
esperado del índice de Gini 
promedio para la región habría 
sido del 5,6 %.
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En 2021 será necesario mantener 
y en algunos casos expandir las 
transferencias monetarias de emergencia 
para cubrir necesidades básicas -entre 
ellas, fortalecer las redes de seguridad 
social y los sistemas de salud, mitigar 
el riesgo de aumentos repentinos de los 
precios de los alimentos, y garantizar el 
buen funcionamiento de las cadenas de 
suministro- y apoyar la recuperación. ALC 
es una de las regiones más endeudadas 
y con el mayor servicio de la deuda 
externa del mundo (59 % del valor de 
las exportaciones de bienes y servicios), 
lo que complica la tarea de mantener los 
niveles de transferencias y subsidios que 
prevalecieron en la región en 2020.

Una dificultad adicional resulta de 
las divergencias entre las economías 
avanzadas y aquellas en desarrollo 
en relación con la velocidad de la 
recuperación post pandemia, variable 
que influencia el comportamiento de las 
tasas de interés. De acuerdo con el IMF 
(2021), la reducción de las tasas de 
interés en las economías avanzadas al 
comienzo de la pandemia proporcionó 
un gran alivio a los mercados financieros 
de las economías emergentes y de 
bajos ingresos. Pero las recuperaciones 

económicas divergentes podrían llevar a 
que las tasas de interés en las economías 
avanzadas comiencen a subir cuando 
las condiciones en los demás países 
continúen justificando una postura laxa 
de la política monetaria.

El sector agropecuario no es ajeno a 
la dinámica de la política monetaria y 
fiscal. Aunque no sabemos cuánto de 
los gastos adicionales de los gobiernos 
centrales de la región se dirigieron a las 
familias y negocios rurales, hay evidencia 
de que la flexibilización monetaria y 
algunos subsidios han beneficiado 
al sector. En 2020 se han ablandado 
las condiciones para otorgar crédito 
a los productores agrícolas en varios 
países, con reducción de las tasas de 
interés, otorgando garantías y dando 
otras facilidades de reprogramación 
financiera (CEPAL y FAO 2020). 
También hay evidencia de que los 
presupuestos de varios ministerios 
de agricultura se expandieron en 
respuesta a la pandemia. No obstante, 
en México y Brasil esos presupuestos 
sufrieron recortes importantes en 2020 
con relación a los valores de 2019, de  
27 % y 21 %, respectivamente (véase la 
sección sobre financiamiento 2.4).

Figura 2.9 
Deuda pública bruta de los gobiernos centrales y promedios 

subregionales (% del PIB)
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Fuente: Elaboración propia con base en CEPAL (2021c).

La expansión del gasto público, 
en conjunto con la caída de la 
recaudación tributaria, se tradujo 
en aumentos significativos de los 
déficits fiscales y de los niveles 
de endeudamiento (figura 2.9).

A lo largo de 2020 y para el 
conjunto de ALC, la recaudación 
tributaria se redujo 0,5 puntos 
porcentuales del PIB, pasando 
de 18,4 % a 17,9 %. Aunque 
en la mayoría de los países se 
registró una reducción importante 
de la recaudación (con caídas 
equivalentes a 0,8 puntos 
porcentuales del PIB o más en 
siete países), en otros, la presión 
tributaria subió (CEPAL 2021b). 
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En un contexto de necesidades de 
financiamiento cada vez mayores, ha 
cobrado relevancia el mercado de 
los llamados bonos verdes, sociales 
y sostenibles (CEPAL 2021b), que 
debería ser una fuente de crédito más 
explorada por el sector agropecuario. 
Esos bonos son instrumentos de renta 
fija asociados a proyectos alineados con 
los objetivos de la transición verde o con 
objetivos de desarrollo social inclusivo. 
A nivel mundial, se produjo en 2020 
un incremento notable en la emisión 
de bonos verdes en comparación con 
años anteriores, debido sobre todo al 
dinamismo de los bonos sociales, que 
alcanzaron un valor de USD 145 600 
millones, una cifra ocho veces superior a 
la de 2019 (CEPAL 2021b). El mercado 
de bonos verdes, sociales y sostenibles 
en ALC, que representa solo el 2 % de 
las transacciones globales, se duplicó 
en 2020.

En el sector agropecuario la pregunta 
central en 2021 es cómo financiar los 
programas de fomento -incluyendo no 
solo la inversión productiva, sino también 
la innovación, la asistencia técnica y 
la extensión- mientras se mantienen 
las transferencias de carácter social a 
los productores en riesgo de exclusión 
e inseguridad alimentaria. Según un 
estudio del BID (Salazar et al. 2021), 
en el cual se ha llevado a cabo una 
encuesta entre agricultores familiares de 
cinco países de ALC, a casi un año del 
comienzo de la pandemia un porcentaje 
importante de los productores ha 
percibido una disminución en sus 
ingresos (84 %); experimentó problemas 
de liquidez, teniendo que recurrir a 
ahorros y créditos para afrontar la crisis 

(82 %), o se encuentra en una situación 
de inseguridad alimentaria (12 % con 
inseguridad severa, 12 % con inseguridad 
moderada y 42 % con inseguridad 
leve). Además, más del 70 % de los 
productores encuestados no ha recibido 
ayuda alguna de parte del gobierno. Lo 
último, dadas las altas tasas de pobreza 
extrema e inseguridad alimentaria entre 
los agricultores familiares, genera dudas 
sobre la capacidad de las políticas de 
transferencia de ingresos y subsidios 
para cubrir la población más necesitada.

Con el objetivo de evitar el inmovilismo 
de una situación de escasez de recursos 
fiscales como la que podría tener lugar 
en los próximos años, el impulso a las 
actividades económicas vinculadas 
a la agricultura y la alimentación debe 
estar preferentemente basado en los 
conceptos de soluciones endógenas, 
soluciones de bajo costo o autonomía 
y recursos propios (Sotomayor 2021).

En términos operacionales lo anterior 
implica asegurarse de diseñar políticas 
y programas públicos que aprovechen 
los liderazgos locales y todos los 
recursos de las comunidades y los 
territorios que puedan servir para 
reducir el costo y elevar la calidad e 
impacto de las intervenciones. La crisis 
actual debe aprovecharse como una 
oportunidad para repensar la agenda 
de financiamiento para el desarrollo 
en ALC (CEPAL 2021d), así como 
una ocasión para alcanzar un amplio 
consenso social y político destinado a 
implementar reformas ambiciosas que 
permitan emprender un proceso de 
reconstrucción sostenible e igualitario, 
dentro y fuera de los SAa.

En los primeros meses de 2021 
ya se han observado aumentos 
en las tasas de interés a largo 
plazo, reflejando las expectativas 
de que la Reserva Federal de 
los Estados Unidos normalice 
la política monetaria a medida 
que mejoren las perspectivas 
de crecimiento de la economía. 
Dependiendo del ritmo de 
esos aumentos, podría haber 
efectos secundarios adversos 
en las economías emergentes, 
en particular las que tienen 
una deuda elevada y grandes 
necesidades de financiación.

Chile es el país de ALC que 
mejor ha aprovechado los bonos 
verdes, sociales y sostenibles 
como fuente de financiamiento, 
habiendo colocado cerca de 
USD 14 400 millones en esos 
instrumentos entre junio de 2019 
y marzo de 2021, equivalente al 
15,5 % del acervo de la deuda 
del gobierno central (CEPAL 
2021b).
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3.
La transición posterior a la pandemia de COVID-19 es una oportunidad para 
promover una transformación rural y agrícola más sostenible, inclusiva y resiliente. 
Para ello se requieren acciones innovadoras en diversos ámbitos y nuevas 
relaciones entre los actores públicos, privados y de la sociedad civil.
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El desafío es lograr que los 
tres motores de cambio (el 
cambio tecnológico, el cambio 
climático y los cambios en 
la alimentación y las dietas), 
presentes y activos, se conviertan 
en una fuerza transformadora 
hacia una agricultura y sistemas 
alimentarios más prósperos, 
inclusivos y sostenibles.

Al ritmo actual de producción 
de emisiones de gases de efecto 
invernadero (GEI), el 40 % 
de la superficie de ALC habrá 
alcanzado o sobrepasado el 
umbral de +2° C en los próximos 
10 años (Jarvis et al. 2019).

La ruralidad, la agricultura y los sistemas 
alimentarios de América Latina y el Caribe 
(ALC) venían enfrentando cambios antes 
de la pandemia de la enfermedad por 
coronavirus 2019 (COVID-19) impulsados 
por la conjunción de varias tendencias, 
entre las cuales destacan tres motores 
de cambio que afectan al planeta y a sus 
medios de vida: el cambio tecnológico, el 
cambio climático y las nuevas tendencias 
que afectan la alimentación y las dietas 
(Trivelli y Berdegué 2019). Estos tres 
motores de cambio están transformando 
todo (relaciones, sistemas productivos, 
economía, sociedad, cultura, etc.) y pueden, 
o no, estar siendo aprovechados para 
generar procesos de transformación rural 
que nos lleven hacia el logro de los Objetivos 
de Desarrollo Sostenible (ODS) y hacia una 
agricultura y sistemas alimentarios más 
prósperos, inclusivos y sostenibles.

Cambio tecnológico: Este documento 
trata sobre cómo aprovechar los 
avances en digitalización (ver capítulo 
especial 4) para una agricultura más 
productiva, sostenible e inclusiva, pero 
el cambio tecnológico en marcha, que 
incluye la digitalización, es más amplio. 
El uso de la inteligencia artificial y de big 
data y los avances en internet de las 
cosas complementan el avance digital 
favorecido por la expansión de las nuevas 
tecnologías digitales y de la información 
y comunicación (Echeverría 2021, FAO 
2018, Ziegler et al. 2020). Los desarrollos 

tecnológicos abren nuevas oportunidades 
para el incremento de la producción, la 
mejora de los canales de comercialización, 
la reducción de costos y la distribución de 
más y mejor información y servicios, pero 
a la vez enfrentan el tradicional riesgo de 
estar disponibles solo para quienes están 
en una mejor posición relativa para su uso 
(Trigo y Elverdin 2019).

Cambio climático: El incremento 
en la temperatura del planeta y sus 
consecuencias, como son los cambios 
en las condiciones productivas, en la 
accesibilidad y calidad de los recursos 
(agua, tierra) y la mayor presencia y 
severidad de los desastres naturales, 
entre otros, tienen efectos directos 
en la producción agrícola, la cual, en 
particular la de nuestra región, contribuye 
significativamente con el cambio climático 
(ver 3.3.3).

Cambios en la alimentación: El 
creciente aumento de la demanda 
de alimentos derivada del incremento 
poblacional y la reducción de la pobreza 
global exige sistemas alimentarios que 
produzcan no solo más alimentos en 
agregado, sino también la producción 
incremental de algunos alimentos de 
alta demanda derivados de cambios en 
la dieta global (aceites, lácteos, frutas, 
verduras, etc.). ALC se puede beneficiar 
de estos cambios por su capacidad 
para responder a estas demandas. Sin 

ALC venía enfrentando cambios sustantivos antes de la pandemia. Varias tendencias, actuando de forma simultánea, 
venían impulsando transformaciones en las estructuras sociales, económicas y ambientales de la región y con 
impactos sustantivos en los ámbitos rurales.

3.1 
TENDENCIAS Y DISRUPTORES QUE PREVIO 
A LA PANDEMIA VENÍAN CONFIGURANDO LA 
TRAYECTORIA DE LA AGRICULTURA Y LOS 
SISTEMAS ALIMENTARIOS
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Se estima que al 2050 se 
requerirá 50 % más de alimentos 
respecto a 2013 (FAO 2017).

La Comisión EAT Lancet señaló 
en 2019 que la alimentación “es 
la palanca más poderosa para 
optimizar la salud humana y la 
sostenibilidad ambiental en la 
Tierra” (Willett et al. 2019).

La tasa de pobreza rural más 
que duplica la tasa de pobreza 
urbana en ALC, y la de pobreza 
extrema rural más que triplica la 
tasa de pobreza extrema urbana 
(CEPAL et al. 2019).

embargo, junto con la mayor demanda, 
los sistemas alimentarios se relacionan 
crecientemente con la salud, lo que genera 
nuevas tendencias, reglas de consumo y 
cambios en las normas sociales formales 
e informales (Intini et al. 2019, Rapallo 
y Rivera 2019, Popkin 2020). Dichos 
cambios involucran a actores distintos a 
los productores y consumidores (cadenas 
de supermercados, cadenas logísticas, 
redes de restaurantes, etc.), de los cuales 
también dependen.

Además de estos tres motores de cambio 
globales, se deben mencionar tres 
tendencias con impactos relevantes en la 
región (ver también en el recuadro 3.1 los 
factores impulsores que pueden afectar a 
la agricultura y los sistemas alimentarios 
de ALC):

1.	 El envejecimiento de la 
población. Estamos llegando al 
agotamiento del bono demográfico 
latinoamericano. En particular, en 
las zonas rurales de ALC, la menor 

presencia de jóvenes se agrava por 
las migraciones hacia las ciudades 
o hacia otros países.

2.	 El estancamiento en la reducción 
de la pobreza rural en la región. 
Desde 2014 la pobreza rural dejó de 
reducirse significativamente, luego de 
más de una década de una marcada 
disminución. En 2016 en varios 
países ya se registraban incrementos 
en la tasa de pobreza monetaria (FAO 
2018). Incluso antes de la pandemia 
ya se había detenido la mejora de este 
indicador social, que hoy claramente 
muestra un deterioro sustantivo 
(CEPAL et al. 2019).

3.	 Cambios en el contexto 
internacional, las geopolíticas y las 
tensiones internacionales en cuanto al 
comercio y a los grandes productores 
de tecnología afectan diversos 
mercados con consecuencias 
(Willett et al. 2019, Piñeiro y 
Elverdin 2019, Morris et al. 2020).

Recuadro 3.1: 
Factores impulsores: Tendencias y factores disruptivos que pueden afectar 

la agricultura y los sistemas alimentarios de ALC

La agricultura y los sistemas alimentarios de ALC se verán influenciadas por 
gran cantidad de fuerzas que actúan de muchas formas diferentes y a múltiples 
escalas a lo largo de varios horizontes de tiempo.

En la publicación del Banco Mundial (Morris et al. 2020), se identifican y describen 
nueve factores impulsores particularmente relevantes para la agricultura y los 
sistemas alimentarios de ALC: (1) crecimiento de la población, (2) urbanización, 
(3) migración, (4) aumento de los ingresos, (5) cambios de preferencias y gustos 
en las dietas, (6) aumento de la productividad, (7) tecnologías emergentes, (8) 
cambio climático y (9) políticas. Se plantea que su abordaje y consideración 
pueden ayudar a garantizar la existencia de una alimentación adecuada para 
todos sin destruir el planeta.

Los impulsores incluyen tendencias y disruptores. Las tendencias son fuerzas 
graduales que actúan a largo plazo, con una inercia importante y una baja 
probabilidad de cambiar rápidamente, por lo que su impacto sobre los sistemas 
agrícolas y alimentarios es relativamente seguro y predecible. Los disruptores 
son perturbaciones que pueden aparecer de repente, sin previo aviso y cuyo 
impacto sobre los sistemas agrícolas y alimentarios es difícil de predecir. Algunos 
impulsores no encajan claramente en una sola de las dos categorías, sino que 
comparten características de ambas.

Fuente: Morris et al. 2020.
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La pandemia de COVID-19, 
sin lugar a dudas, implicará 
un aumento en las brechas 
estructurales existentes.

Se estima que en el 2020 
aumentó en 22 millones la 
cantidad de personas que se 
encuentran en situación de 
pobreza, en relación con 2019 
(ver la sección 2).

La agricultura y los sistemas 
agroalimentarios (SAa) tienen un rol 
fundamental en las economías de ALC, 
pues representan una importante fuente 
de ingresos, empleos y alimentos para la 
región y el mundo. Sin embargo, desde 
antes de la pandemia se venía diciendo 
que los SAa requerían una transformación 
que debería estar alineada con los 
ODS (Trivelli y Berdegué 2019). 
Esto es porque, previo a la pandemia, 
la población rural ya enfrentaba 
importantes rezagos y brechas en sus 
indicadores de desarrollo, debido a la 
interacción de múltiples desigualdades 
sociales, económicas y territoriales 
que se reproducen de generación en 
generación.

Las condiciones económicas, los 
desequilibrios estructurales (ingresos, 
activos y recursos) y la falta de políticas 
de protección social son las principales 
causas del hambre y malnutrición en 
la región, las que interactúan, además, 
con desastres y crisis que hacen más 
difícil salir de este círculo vicioso (FAO 
et al. 2020).

Algunas de las brechas existentes en 
ámbitos claves del desarrollo son:

1.	 Pobreza: En ALC, como fue 
planteado en el capítulo 2, la 
pobreza en zonas urbanas alcanza 
al 26,9 % de la población, mientras 
que el 45,7 % de la población de 
las zonas rurales se encuentra 
en una situación de pobreza. 
Diferentes estimaciones indican 
que ha aumentado la cantidad de 
personas en situación de pobreza 
después de la pandemia. Sin 
embargo, la pobreza en el medio 
rural no solo descansa en los 
menores niveles de crecimiento 
económico, sino también en la 
prevalencia de altos niveles de 
desigualdad multidimensional. 
En otras palabras, la pobreza 
debe analizarse junto a otras 
dimensiones, como la nutricional. 
En este último sentido, la evidencia 
muestra que es de suma urgencia 
evitar que la crisis sanitaria se 
transforme en una crisis alimentaria.

2.	 Salud: Las diferencias en el acceso a 
servicios de salud o sanidad impacta 
negativamente en las capacidades 
de las personas a contribuir en los 
procesos productivos. En las zonas 
rurales existe mayor probabilidad 

3.2 
BRECHAS ESTRUCTURALES Y EL DESAFÍO DE 
LA TRANSFORMACIÓN DE LA AGRICULTURA 
Y LOS SISTEMAS ALIMENTARIOS Y LA 
RECUPERACIÓN POSTERIOR A LA PANDEMIA
La pobreza y la desigualdad son endémicos en los SAa de la región y la pandemia ha agudizado esta situación. 
Es urgente transformar los SAa para así hacerlos más inclusivos, resilientes y sostenibles.
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El número de personas con 
hambre en la región podría 
incrementarse en casi 20 
millones, pasando de 47,7 
millones en 2019 a 67 
millones en 2030 (FAO et al. 
2020).

Mientras el 71 % de la 
población urbana cuenta con 
servicios de conectividad 
significativa, en las poblaciones 
rurales este porcentaje baja al 
36,8 % (Ziegler et al. 2020).

Con los efectos actuales y 
previstos del cambio climático 
-sequías, inundaciones, 
huracanes, pérdidas en la 
producción agrícola, pérdidas 
de energía y exposición a un 
aumento de las pandemias, entre 
otros- la capacidad de la mayoría 
de los países para responder 
a las crisis climáticas se verá 
gravemente disminuida.

de que sus habitantes tengan 
problemas de salud asociados a 
desnutrición, sobrepeso, obesidad 
y riesgo de mortalidad (Gaudin 
y Pareyón Noguez 2020). 
 
Adicionalmente, la accesibilidad 
a alimentos saludables es una 
deuda pendiente en la región. La 
alimentación saludable es 270 % 
más cara que aquella que cubre 
el mínimo de calorías (FAO et al. 
2020). Consecuencia de lo anterior, 
se puede apreciar que el 60 % de los 
adultos y el 30 % de las niñas, los 
niños y los adolescentes sufren de 
sobrepeso, lo que afecta a más de 
120 millones de personas de ALC.

3.	 Educación: En zonas urbanas, la 
población con edad de trabajar (15 
años o más) tiene un promedio de 
10,5 años de estudio, mientras que 
en las zonas rurales el promedio 
alcanza a 6,9 años de estudio, lo que 
limita sus posibilidades de acceder 
a empleos de mayor remuneración 
(CEPAL 2021b). La brecha 
educacional no solo se limitaría a la 
cobertura educativa, sino también 
a diferencias en la calidad de la 
educación entregada (CEPAL et al. 
2019). El primer año de pandemia ha 
significado un golpe para el sector 
educativo en ALC, en donde los 
cierres de centros educativos han 
sido por períodos más largos que 
en cualquier otra región del mundo 
(Banco Mundial 2021).

3. 	 Tecnologías de la información y 
la comunicación: La pandemia ha 
evidenciado la necesidad de que las 
poblaciones cuenten con acceso a 
infraestructura de conectividad de 
calidad, para así poder acceder a 
servicios educativos, comerciales 
y financieros, entre otros. En ALC, 
más de 77 millones de pobladores 
rurales no tienen una conectividad 
con los estándares de calidad 
mínimos necesarios (Ziegler et al. 
2020). Ese aspecto lo abordamos 

en profundidad en el capítulo 
especial 4.

4.	 Género: En zonas rurales, las 
mujeres acceden a menos servicios 
y activos productivos, en relación 
con los hombres. Además, reciben 
menores salarios y trabajan una 
mayor cantidad de horas no 
remuneradas. Por lo tanto, las 
mujeres se ven más afectadas 
por la pobreza que los hombres, 
lo que aumenta su riesgo de 
inseguridad alimentaria. En 2019 
ya se apreciaba que la inseguridad 
alimentaria afectaba a 20 millones 
más de mujeres que de hombres 
(FAO et al. 2020). Como ya se 
ha mencionado, las proyecciones 
establecen que la pobreza, la 
extrema pobreza, el desempleo y 
el hambre serán mayores en ALC 
después de la pandemia (CEPAL 
2020c, FAO et al. 2020), lo que 
acrecentará las brechas entre el 
medio rural y el urbano. Es por ello 
que los países han centrado sus 
medidas de recuperación inmediata 
en la protección de los empleos 
existentes, la creación de nuevos 
empleos y el fortalecimiento de 
la red de protección social. Sin 
embargo, si se quiere aumentar 
la competencia, la equidad y 
la sostenibilidad de los SAa, la 
recuperación debería incorporar 
aspectos más transformacionales. 
 
La transformación es un proceso 
de largo plazo, que se debe iniciar 
junto al proceso de recuperación 
inmediata, centrándose en las 
brechas económicas, sociales 
y ambientales, como las 
mencionados anteriormente. En 
este sentido, la necesidad de 
responder rápidamente para evitar 
una crisis económica, social y 
alimentaria puede ser un argumento 
de peso para hacer caso omiso de 
las consideraciones climáticas. Sin 
embargo, si estas no se integran, la 
recuperación empujará a la región 
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Los países deben diseñar 
paquetes de estímulo económico 
para acelerar el cambio sistémico 
hacia una economía sostenible 
(ONU 2020a).

Para reducir el hambre se debe 
democratizar el acceso y el uso 
de las tecnologías, para que sean 
un factor de inclusión y no uno 
de exclusión.

por un camino con efectos aún más 
dramáticos que los de la pandemia 
de COVID-19 (ONU 2020a).

En este contexto, nunca ha sido tan 
importante como ahora hacer que las 
estrategias de respuesta a la COVID-19 
sean diferentes de los planes de 
recuperación económica que se han 
visto hasta ahora. La incorporación de 
soluciones sostenibles y “a prueba del 
clima” nunca ha sido más importante 
que ahora para mejorar la resiliencia 
de las sociedades, así como para estar 
preparados de la mejor manera posible 
ante el futuro. La recuperación de la 
pandemia de COVID-19 debe abordar 
simultáneamente las crisis sanitaria, 
económica y climática, reduciendo al 
mismo tiempo las desigualdades.

Uno de los primeros desafíos que 
deben enfrentar los SAa es acabar 
con el hambre y todas las formas 
de malnutrición, así como reducir la 
incidencia de las enfermedades no 
transmisibles (ENT) relacionadas 
con la alimentación. Para ello es 
necesario aumentar la disponibilidad y 
la accesibilidad de alimentos seguros 
y nutritivos. En este contexto, en 
el marco de la Cumbre sobre los 
Sistemas Alimentarios (CSA), se están 
discutiendo algunas soluciones para 
garantizar el acceso a alimentos sanos 
y nutritivos para todos:

1.	 Posibles soluciones para reducir 
el hambre:

•	 Establecer un fondo de hambre 
cero.

•	 Ampliar la infraestructura y la 
tecnología de la cadena de frío 
sostenible.

•	 Incentivar la innovación 
agroalimentaria, con el fin de 
disminuir las pérdidas y los 
desperdicios de los alimentos.

•	 Trabajo colaborativo multisectorial, 
con alianzas público-privadas.

2.	 Posibles soluciones para 
aumentar el acceso a los 
alimentos nutritivos:

•	 Enfoque “Una Salud” (ver la 
subsección 3.3.6).

•	 Hacer que los programas de 
protección social sean más 
sensibles a la nutrición.

•	 Ampliar los cultivos biofortificados.

•	 Mejorar la gobernanza para la 
adquisición pública de alimentos 
nutritivos.

•	 Integrar información comercial 
que facilite el comercio (ver la 
subsección 3.3.2).

•	 Trabajo colaborativo multisectorial, 
con alianzas público-privadas.

•	 Poner en marcha una alianza para 
la nutrición de la mano de obra 
para llegar a los trabajadores del 
sistema alimentario.

•	 Promover el cooperativismo 
y el asociativismo (ver la 
subsección 3.3.7), incentivando 
la participación de mujeres en los 
sistemas alimentarios.

•	 Crear un centro virtual mundial 
de innovación en materia 
de alimentos nutritivos para 
las pequeñas y medianas 
empresas (pymes).

•	 Fomentar una conversación 
global en torno a la coherencia 
de las políticas del entorno 
alimentario para lograr niños más 
sanos (considerando programas 
integrales de alimentación 
escolar).
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Para hacer más seguros los 
alimentos se deben promover 
buenas prácticas en los SAa, 
con el fin de asegurar la calidad 
e inocuidad de los alimentos, 
así como de disminuir su 
desperdicio.

El foco para aumentar la 
inclusión debe orientarse 
a la pesca artesanal y a la 
agricultura familiar (AF), a las 
que pertenecen el 80 % de las 
unidades productivas del mundo 
rural.

Para aumentar la inversión en 
bienes públicos y privados, 
se debe reordenar el trabajo 
público, privado y académico 
con el apoyo de la revolución 
digital y tecnológica (ver el 
capítulo especial 4).

Es necesario que el foco en la 
seguridad alimentaria e inclusión 
no deje afuera el componente 
ambiental.

3.	 Posibles soluciones para hacer 
más seguros los alimentos:

•	 Una inocuidad basada en ciencia 
para todos (que no se diferencia 
si los alimentos son para 
consumo local o extranjero). 

•	 Desarrollar un nuevo índice 
mundial de seguridad alimentaria.

•	 Desarrollar una alianza mundial 
sobre alimentos seguros para 
todos.

•	 Reunir y lanzar un conjunto 
de herramientas de seguridad 
alimentaria.

En el medio rural las desigualdades no 
solo se reflejan en la malnutrición, sino 
también en otras dimensiones, como el 
acceso a conectividad y la accesibilidad 
y servicios básicos (Saravia-Matus y 
Aguirre Hörmann 2019). No asegurar 
un abastecimiento mínimo de estos 
requerimientos limitará el desarrollo 
social y económico de las zonas rurales.

Por lo que otro desafío es aumentar 
la inclusión en los SAa con políticas 
públicas hechas a la medida de los 
países y territorios y que den soluciones 
integrales al territorio rural. El trabajo se 
divide en cinco ejes:

1.	 Apoyar el aumento de la inversión 
en bienes públicos y privados.

•	 Extender la cobertura y la calidad 
de los servicios rurales y la 
infraestructura.

•	 Dotar de mejor información al 
sector agropecuario.

•	 Mejorar el acceso a 
internet, información y 
telecomunicaciones.

2.	 Ampliar la protección social en 
el medio rural.

•	 Vincular las políticas productivas 
con los programas de inclusión.

3.	 Impulsar el empleo rural no 
agrícola.

•	 Mejorar los vínculos entre los 
centros urbanos y los rurales.

•	 Mejorar la conexión entre el 
sector agrícola y los mercados 
de bienes y servicios.

4.	 Financiamiento para la 
recuperación.

•	 Para los consumidores: Un bono 
contra el hambre.

•	 Pequeñas unidades agrícolas y 
pesqueras: Aumento de créditos 
blandos, así como la provisión 
una única vez de fondos no 
reembolsables para un kit básico 
(fertilizantes, semillas y otros).

•	 Financiamiento especial para 
infraestructura relacionada con el 
cambio climático.

Finalmente, es necesario considerar 
la vulnerabilidad de la agricultura y la 
pesca a los desastres asociados al 
cambio climático (ver la subsección 
sobre resiliencia climática en 3.3.3), 
especialmente las pequeñas unidades 
productivas de pescadores y 
agricultores (IPCC 2014), así como la 
grave pérdida de biodiversidad a causa 
de la agricultura y asociada al cambio 
de uso de suelo (UNEP y WCMC 2016; 
ver la subsección de suelos en 3.3.4).

Se propone, por lo tanto, que la 
agricultura debe transitar a un modelo 
de desarrollo resiliente y sostenible que 
no solo explote los recursos naturales, 
sino que los potencie y los valorice:

1.	 Producir de manera más sostenible, 
bajo el enfoque “Una Salud” (ver la 
subsección 3.3.6), reduciendo la 
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Producir de manera sostenible 
implica reducir las emisiones de 
GEI impidiendo la deforestación, 
impulsando la ganadería baja en 
emisiones, recarbonizando los 
suelos y reduciendo la pérdida y 
el desperdicio de los alimentos. 

Las soluciones a encontrar 
deben ser compatibles con las 
capacidades, el contexto y las 
prioridades de los países. 
El país resultante debería ser un 
país diferente al país previo a 
la pandemia, por haber podido 
cambiar o eliminar aquellos 
elementos que no le permitían 
salir de la situación en que se 
encontraba (Diamond 2019).

huella ambiental e integrando los 
ecosistemas y la biodiversidad

•	 Reducir la huella ambiental, 
mejorando la salud del suelo y 
avanzando a un uso eficiente del 
agua (ver 3.3.4).

•	 Integrar la conservación de la 
biodiversidad en las políticas 
de producción, lo que permitirá 
proteger la base de la agricultura y 
la seguridad alimentaria regional.

•	 Manejar de modo sostenible 
los bosques, la pesca y la 
acuicultura, velando así por el 
crecimiento sostenible del sector.

•	 Poner en marcha plataformas de 
información y coordinación sobre 
energías limpias.

2.	 Agricultores, comunidades rurales 
y ecosistemas más resilientes al 
cambio climático (3.3.3)

•	 Invertir en la reducción de 
riesgos de desastres: mejorar 
los sistemas de información 
relacionados con el riesgo.

•	 Reconocer los servicios 
ecosistémicos e incorporar 
tecnologías relacionadas con 
soluciones basadas en la naturaleza 
para aumentar la resiliencia al 
cambio climático (ver 3.3.5).

3.3 
OPORTUNIDADES PARA UN FUTURO 
AGROALIMENTARIO MÁS RESILIENTE, 
EQUITATIVO, SEGURO Y AMIGABLE CON EL 
AMBIENTE
Las crisis son grandes oportunidades de cambio, aunque no siempre se vean así. Al revisar la historia de la 
humanidad se puede apreciar que ambos conceptos generalmente caminan de la mano. Donde hay un problema, 
hay una oportunidad de mejora y donde hay una oportunidad de mejora, hay espacio para una transformación.

La pandemia de COVID-19 ha sido, sin 
lugar a dudas, una de las mayores crisis 
que le ha tocado vivir a la humanidad en 
los tiempos modernos y, como en todas 
las crisis, nos recuperaremos de ella. Sin 
embargo, el peso de la historia nos dice 
que no todos los países serán igualmente 
exitosos en la búsqueda de salidas a esta 
situación. Probablemente, aquellos que 
primero logren salir de este estado serán 
aquellos que, i) reconozcan que están en 
una crisis y luego, mediante una revisión 
crítica, tengan la valentía suficiente para 

identificar qué es lo que deben cambiar 
para salir de esta situación; ii) tengan 
los recursos humanos y financieros 
necesarios para responder de manera 
efectiva; y iii) logren avanzar rápidamente 
con los procesos de vacunación que 
permitan lograr una mayor seguridad y 
apertura de las economías.

La reconstrucción o la recuperación ha 
sido frecuentemente conceptualizada 
y diseñada para que un país regrese 
a las condiciones de desarrollo 
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Se ha señalado que para 
reconstruir mejor es necesario 
transformar el modelo de 
desarrollo de ALC (CEPAL 2020, 
ONU 2020a) a un sistema más 
sostenible, inclusivo y resiliente.

La crisis climática y ambiental 
que hoy enfrentamos afecta todas 
las actividades humanas, pero 
especialmente a las actividades 
pesqueras, agrícolas y pecuarias, 
muy vulnerables al cambio 
climático (Morris et al. 2020, 
PNUMA 2020).

Un estudio realizado en Brasil 
(Embrapa 2020) evidenció un 
aumento en las compras de frutas 
y verduras directas al productor 
durante la pandemia, mediante 
la entrega de productos vía 
delivery, drive-thru o take-away. 
Esto fomentó los circuitos cortos 
de comercialización de productos 
alimenticios saludables. 

que disfrutaba antes del desastre o 
crisis. Esto, sin embargo, es lo que 
ha llevado a los países a repetir las 
situaciones de riesgo prexistentes y, 
por lo tanto, a la posibilidad de volver 
a caer en las mismas emergencias o 
crisis del pasado (PNUD 2012). Esta 
manera de analizar los riesgos ha ido 
evolucionando con el tiempo. Así, 
hace pocos años se estableció que 
la fase de reconstrucción debería 
ser la oportunidad para reconstruir 
creando resiliencia para reducir o evitar 
las futuras crisis, es decir, reconstruir 
mejor (ONU 2015).

De ahí que son cada vez más las voces 
que señalan que la crisis sanitaria, 
económica y social causada por la 
pandemia es una oportunidad para 
reflexionar sobre qué tipo de respuestas 
se requiere para salir de una crisis de 
esta envergadura. La transformación 
del sistema agroalimentario requiere 
un análisis riguroso de los factores 
externos (oportunidades y amenazas) 
que afectarán el cumplimiento de los 
objetivos de transformación, así como 
las capacidades internas (fortalezas y 
debilidades) que tienen los países para 
enfrentar esos cambios. De esta forma, 
consideramos como una oportunidad 
a los elementos externos asociados 
a la pandemia que puedan “ayudar” 
al cumplimiento de los objetivos de 
transformación.

En este sentido, se identifica como una 
oportunidad la mayor sensibilización 
de la sociedad sobre la importancia 
de un medio ambiente sano para 
sustentar el bienestar social y el 
desarrollo económico. La pandemia 
ha hecho que muchos tomadores de 
decisión se replanteen si el modelo de 
crecimiento focalizado exclusivamente 
en variables económicas ha sido 
suficiente para aumentar y mantener 
el bienestar de sus ciudadanos. La 
respuesta parecer ser que no, ya que 
el crecimiento basado en objetivos 
económicas y no en la interiorización 
de externalidades negativas sociales y 

ambientales nos ha llevado al punto en 
que hoy nos encontramos.

Por ello, el proceso de recuperación 
posterior a la pandemia de COVID-19 
se plantea como una oportunidad para 
lograr que los SAa sean más resilientes 
a los riesgos asociados al cambio 
climático y más sostenibles desde las 
perspectivas ambiental y social, además 
de la económica.

Con respecto a la resiliencia, se ha 
avanzado bastante en el desarrollo e 
implementación de sistemas de alerta 
temprana a la presencia de amenazas 
climatológicas y en el desarrollo de 
tecnologías que valoran los servicios 
ecosistémicos, como lo son las 
soluciones basadas en la naturaleza. Sin 
embargo, es necesario no dejar de lado 
las medidas de mitigación que reducen 
la concentración de GEI, que son los 
causantes de la mayor frecuencia e 
intensidad de desastres.

En lo relacionado con la sostenibilidad, 
la digitalización ha desempeñado un 
papel relevante en el desarrollo de 
tecnologías relacionadas con la gestión 
de desechos y la economía circular, 
entre otros, aun cuando la incorporación 
de la digitalización continúa siendo un 
desafío pendiente en los SAa.

Por ello, se considera que la llegada de 
la crisis de COVID-19 se ha convertido 
en una oportunidad para acelerar los 
procesos de digitalización. Las nuevas 
tecnologías pueden ser un motor 
fundamental para la transformación 
rural, creando nuevas oportunidades 
para los agricultores (FAO y CEPAL 
2020b). La digitalización disminuye 
los costos y aumenta la eficiencia de 
los SAa en cualquier eslabón de la 
cadena de valor. Dentro de los SAa, 
los eslabones que más favorecidos 
se han visto con la aceleración de la 
digitalización son los productores e 
intermediarios que comercializan sus 
productos a través de plataformas de 
e-commerce. Sin embargo, es necesario 
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Menos de 1/3 de la población 
mundial podría actualmente 
satisfacer su demanda de 
alimentos producidos en el 
ámbito local (en un radio de 100 
km) (Kinnunen et al. 2020).

Se estima que en 2018 a nivel 
mundial el 35 % del suministro 
interno de alimentos y productos 
para la industria local fue 
importado (cálculo con base en 
FAO 2021a). 

Del total del suministro interno 
de cereales en las Américas 
(623 millones de toneladas 
métricas en 2018), el 14 % fue 
importado. 
Cuando se trata de las frutas, 
como punto de comparación, un 
promedio de 25 % del suministro 
interno en las Américas (128 
millones de t) fue importado 
(cálculos propios a partir de FAO 
2021a).

mejorar la conectividad, la alfabetización 
y la infraestructura en las zonas rurales, 
con el objetivo de que la digitalización 
sea un factor incluyente y no excluyente. 

Esto evitará que sigan aumentando las 
brechas entre el sector rural y el urbano. 
Este asunto será profundizado en el 
capítulo especial 4.

3.3.1	El futuro del comercio agroalimentario: balance de 
estrategias para el abastecimiento de alimentos
Una combinación de estrategias de fomento de SAa locales y de impulso 
del comercio internacional puede balancear mejor los costos y beneficios 
(económicos, sociales	 y ambientales) de cada una, contribuyendo a una 
alimentación más diversa, asequible y abundante; al uso más eficiente de 
los recursos; al mejoramiento del equilibrio mundial de carbono y, por lo 
tanto, a la generación de sistemas alimentarios más resilientes.

Con la pandemia de COVID-19 podríamos 
ser testigos de la evolución hacia una 
nueva globalización caracterizada por 
una gobernanza diferente, más inclinada 
hacia la diversificación de estrategias y 
formas de producción (González 2020), 
consumo y distribución de alimentos; 
hacia la regionalización y hacia mayores 
énfasis en la inclusión, la resiliencia y la 
sostenibilidad ambiental.

En el proceso de configuración de esa 
nueva globalización conviven, y a veces 
se contraponen, paradigmas de libre 
comercio, soberanía, autosuficiencia 
o autonomía alimentaria, la promoción 
del consumo de productos generados 
localmente, además de iniciativas 
de regionalización del comercio y 
promoción de cadenas de valor más 
cortas o cercanas al consumidor.

Sobre el consumo de productos 
generados en el ámbito local (ver el 
recuadro 3.2), lo primero que habría 
que preguntarse es si es factible 
abastecerse localmente desde el punto 
de vista de la capacidad productiva 
local. En general la mayoría de los 
países no puede ni podría abastecerse 
localmente de dietas balanceadas y 
saludables durante todo el año. Un 
estudio publicado por Nature Food 
(Kinnunen et al. 2020) concluye que 
abastecerse localmente, en especial 
en países en desarrollo, no es viable 

para la mayoría. Los autores estimaron 
que menos de una tercera parte de la 
población mundial podría actualmente 
satisfacer su demanda de alimentos 
producidos localmente. Solo el 27 % 
de la población mundial puede obtener 
cereales de grano de climas templados, 
como el trigo, la cebada y el centeno, 
dentro de un radio menor a los 100 km, 
y solo el 28 % lo puede hacer para el 
arroz. Estos porcentajes disminuyen aún 
más para cereales, raíces, frijoles y maíz 
de origen tropical, que son alimentos 
importantes en la dieta de los países de 
ALC.

No se dispone de datos comparables 
sobre abastecimiento local de alimentos 
para países de las Américas, pero es 
posible visualizar diferencias importantes 
entre grupos de productos al menos 
a nivel de país, especialmente entre 
exportadores e importadores netos de 
alimentos.

Por ejemplo (cálculos propios a partir 
de FAO 2021a), en 21 de 35 países 
de las Américas, las importaciones 
representaron más del 50 % del suministro 
interno de cereales (desde el 53 % en 
Guatemala hasta cerca del 100 % en la 
mayoría de los países del Caribe: Trinidad 
y Tobago, Jamaica, Barbados, Granada, 
Antigua y Barbuda y San Vicente y las 
Granadinas); en los restantes 14 países 
las importaciones representaron menos 
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A lo largo de las Américas las 
ferias agrícolas mostraron ser 
claves para el abastecimiento de 
alimentos durante la pandemia 
de COVID-19 y en muchos países 
fueron declaradas esenciales 
para asegurar su operación.

En varios países hay marcos 
normativos que favorecen la 
participación de la AF en los 
mercados de compras públicas 
de alimentos y se priorizan 
los alimentos locales en la 
construcción de dietas (FAO 
2019a, Cruz-Rubio 2020).

El transporte marítimo genera 
de 25 a 250 veces menos 
emisiones que los camiones, 
y el transporte aéreo genera 
emisiones en promedio cinco 
veces mayores que el transporte 
por tierra (Bellmann 2020, Sims 
et al. 2014).

del 50 % del suministro interno, y en 
cuatro de ellos cerca del 10 % o menos 
del suministro interno de cereales son 
importaciones (Argentina, Paraguay, 
Estados Unidos y Brasil). Cuando se 
trata de frutas, en 5 de 35 países de 

las Américas, las importaciones de 
frutas representaron más del 50 % del 
suministro interno (San Cristóbal y Nevis, 
El Salvador, Estados Unidos, Canadá y 
Barbados), mientras que en 22 países fue 
de menos del 10 %.

Recuadro 3.2: 
El concepto de lo local

Al hablar de lo local se hace referencia en realidad a dos cosas diferentes: lo 

físicamente local y lo culturalmente local (Parker 2020). Si se tratara de alimentos 

que se cultivaron cerca, ¿qué tan cerca debería estar?, ¿en algún lugar dentro del 

país, estado, provincia o distrito?. Aunque difieran las distancias o las áreas, en 

términos generales un alimento o producto local se puede definir como aquel que 

se cría, produce y o es procesado en la localidad o región donde se comercializa 

el producto final (Waltz 2011).

A su vez, muchos consumidores vinculan valores culturales y sociales al concepto 

de lo local, que lo hace más complejo de definir (Andrée et al. 2014). En este 

sentido, la demanda por alimentos producidos localmente tiene connotaciones 

positivas con respecto a la calidad de los productos, el apoyo a los agricultores 

locales y a la economía local, y a la preferencia por ciertas prácticas de 

producción y distribución agrícolas. Por otra parte, los alimentos locales se 

incorporan cada vez más en programas diseñados para reducir la inseguridad 

alimentaria, apoyar a los pequeños agricultores y las economías rurales, fomentar 

hábitos alimentarios más saludables y promover conexiones más estrechas entre 

agricultores y consumidores (Waltz 2011, McIntyre et al. 2009].

En general, la evidencia empírica ha descubierto que la expansión de los sistemas 

alimentarios locales en una comunidad puede aumentar el empleo y los ingresos 

en esa comunidad, pero es insuficiente para determinar si la disponibilidad local 

de alimentos mejora la calidad de la dieta o la seguridad alimentaria, o si la 

localización puede reducir el uso de energía o las emisiones de GEI (Waltz 2011, 

Mundler y Laughrea 2016).

Lo segundo que hay que preguntarse es 
si el consumo de alimentos producidos 
en el ámbito local es sostenible 
ambientalmente. La evidencia apunta a 
que lo local no equivale necesariamente 
a sostenibilidad, una vez que se toman 
en cuenta los múltiples factores que 
deben contemplarse en el análisis.

Un factor por considerar es cómo se 
transporta el alimento: ¿por avión, bote 
o camión?

Se estima que un consumidor británico 
que viaja 10 km para comprar un 
kilogramo de producto fresco va a 
generar proporcionalmente más GEI que 
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El biocombustible argentino 
genera 26 gramos de dióxido 
de carbono por megajoule (g de 
CO2/MJ), muy por debajo de la 
norma europea de 83,3 g de 
CO2/MJ (Hilbert et al. 2018).

Se estima que el efecto neto 
global de un aumento de 1 % 
en la intensidad de la apertura 
comercial reduce entre 1 y 1,5 % 
la extracción o consumo de agua 
(Kagohashi et al. 2015).

En comunidades mejor integradas 
a mercados circundantes, 
la variación local es menos 
importante para la determinación 
de precios, porque los alimentos 
se pueden traer de o enviar a 
otras áreas.

el transporte aéreo del mismo kilogramo 
producido en Kenia (Bellmann 2020)3. 
El otro factor clave a considerar es 
la emisión de GEI de las prácticas 
de producción o cría, que según la 
evidencia disponible es mucho más 
importante que la huella generada por 
el transporte de los alimentos (Bellmann 
2020). Un estudio muestra que para 
los ingleses consumir carne producida 
en pasturas de Nueva Zelanda es “más 
verde” que consumir carne producida 
en el ámbito local, donde las dietas 
de los animales se basan en piensos 
o suplementos. Otro estudio (Broocks 
et al. 2017) compara sistemas de 
producción a nivel global y concluye 
que la carne bovina producida en los 
Estados Unidos tiende a tener una 
intensidad o huella entre 5 y 25 kg de 
dióxido de carbono equivalente (CO2e) 
por kilogramo de proteína, comparado 
con una huella de más de 1000 kg de 
CO2e por kilogramo de proteína de la 
carne producida en buena parte de 
África Subsahariana. Las diferencias 
entre países y sistemas de producción 
se explican principalmente por el uso 
de piensos de mayor calidad (más 
digeribles), menores impactos del 
estrés climático (calor) en los animales, 
mejoras de la genética animal, avances 
en el desempeño reproductivo y 
reducción del tiempo necesario 
para que un animal alcance su peso 
de sacrificio (Broocks et al. 2017, 
Desjardins et al. 2012).

Por otra parte, la estacionalidad 
influye en las decisiones de producir, 
comercializar o almacenar. Las 
manzanas británicas que se almacenan 
por diez meses conllevan emisiones 
dos veces mayores que las manzanas 
que se transportan por barco desde 
Sudamérica (Blanke y Burdick 2005).

En tercer lugar, además de las 
emisiones de GEI, hay componentes 
adicionales de la huella ambiental 

a considerar, como son el agua, el 
suelo y la biodiversidad. Algunas 
veces lo que es bueno desde el punto 
de vista de los GEI es peor desde la 
perspectiva de la biodiversidad; por 
ende, es importante tomar en cuenta 
el contexto local en las mediciones 
de la sostenibilidad. Por ejemplo, 
comprar soja o espárragos -cultivos 
que tienden a tener una huella de agua 
muy alta- producidas localmente no 
es más sostenible, si estos productos 
son cultivados en áreas escasas 
en agua. De hecho, un estudio 
(Kagohashi et al. 2015) encontró que 
la mayor apertura comercial reduce la 
extracción o consumo de agua, lo que 
sugiere que el comercio internacional 
puede promover el uso eficiente de 
este recurso mediante la difusión de 
tecnologías ahorradoras de agua y el 
efecto de las ventajas comparativas 
de producir y comercializar desde 
localidades con abundancia relativa de 
este recurso natural u otros.

En cuarto lugar, los sistemas 
alimentarios locales, de menor escala, 
son más vulnerables a eventos locales 
de sequías, inundaciones o tormentas 
(Holmes 2021); además, experimentan 
altos costos de transacción, 
precios estacionales altos y bajos y 
mercados inundados, mientras que 
los consumidores a menudo carecen 
de opciones y alimentos de calidad o 
encuentran productos contaminados 
o inseguros (McIntyre et al. 2009, 
Pinstrup-Andersen y Watson II 2011). 
Sin embargo, es necesario resaltar que 
dichas vulnerabilidades son también 
el resultado de fallas de mercado 
asociadas a diversos problemas 
de acceso a información, activos 
productivos y servicios, de conexión 
de los productores familiares con 
diferentes mercados, de infraestructura 
física, de comunicaciones y de 
dependencia de intermediarios (CEPAL 
et al. 2013). En todo caso, cuando las 

3Las emisiones de GEI según el modo de transporte dependen de muchos factores, tales como la tecnología del 
vehículo, el tipo de combustible utilizado, la infraestructura y el volumen o factor de estiba. Ver estimaciones 
de emisiones de carbono equivalente por tonelada-kilómetro en Sims et al. 2014.
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Lo mejor es diversificar riesgos 
mediante la combinación de 
estrategias de abastecimiento de 
cadenas de suministro locales 
o más cortas y estrategias para 
su integración con mercados 
regionales o internacionales de 
alimentos.

El comercio internacional puede 
contribuir a mejorar el equilibrio 
mundial de carbono 
(Piñeiro et al. 2018).

Es importante contar con 
indicadores de intensidad de 
uso de los recursos y de huella 
ambiental tanto de lo producido 
localmente como de los productos 
importados.

comunidades están mejor integradas 
a mercados circundantes, la variación 
local es menos importante para la 
determinación de precios, porque los 
alimentos se pueden traer de o enviar 
a otras áreas.

Sin embargo, como se observó en 
las crisis de precios de los alimentos, 
también estos mercados locales, 
al integrarse, quedan expuestos a 
choques no deseados provenientes 
de áreas lejanas (Pinstrup-Andersen y 
Watson II 2011).

En conclusión, una combinación de 
estrategias de fomento de SAa locales 
(ver el recuadro 3.2) y de impulso del 
comercio internacional puede equilibrar 
mejor los costos y los beneficios 
(económicos, sociales y ambientales) 
de cada una, reconociendo que el 
consumo de productos generados 
localmente no es viable para la mayoría, 
ni en todos los productos, ni está 
exento de riesgos o es necesariamente 
sostenible. Los formuladores de 
políticas, por lo tanto, deberían 
enfocarse en construir sistemas 
alimentarios que proporcionen dietas 
saludables de una manera eficiente, 
sostenible y resiliente, y para ello lo 
mejor es diversificar riesgos mediante 
la combinación de estrategias de 
abastecimiento de cadenas de 
suministro locales o más cortas y 
estrategias para su integración con 
mercados regionales o internacionales 
de alimentos.

Cualquier esfuerzo por hacer que 
los sistemas alimentarios sean más 
resilientes debe abordar el enorme 
papel del comercio internacional de 
productos alimenticios (ver 3.3.2). 
Los consumidores estadounidenses 
comen espárragos peruanos y cordero 
australiano, mientras que los chinos 
comen carne de cerdo estadounidense 
y soja brasileña, en un carrusel mundial 
de comercio de alimentos que supera 
los miles de millones de dólares al 
año. Básicamente, muchos países 

están subcontratando la producción 
de sus alimentos a lugares más aptos 
para cultivarlos y a más bajo costo 
(Holmes 2021). Con ello no solo se 
contribuye con la salud, la alimentación 
y el bienestar de los consumidores, 
sino que también se benefician los 
productores de aguacate en México, 
de banano en Ecuador, de piña o café 
en Costa Rica, de cítricos en Brasil y 
de uva y arándanos en Chile, a lo que 
se suman los efectos positivos en las 
comunidades y cadenas de suministro 
que dependen de estos productos.

Sin embargo, al igual que para 
productos generados localmente, 
se debe evaluar o tomar en cuenta 
la huella ambiental de los productos 
importados, para determinar si el origen 
más lejano de productos y alimentos 
significa la “exportación” o explotación 
excesiva de agua, biodiversidad, 
nutrientes del suelo u otros recursos 
naturales desde lugares donde estos 
son escasos o estén en riesgo.

Simultáneamente, consecuentes con 
la propuesta de diversificación de 
estrategias, es necesario promover 
esquemas de comercialización que 
faciliten la articulación de productores 
agrícolas con los mercados locales 
e internacionales (Rodríguez-Sáenz 
y Riveros-Serrato 2016), así como 
acciones concretas de inclusión de 
la AF y de las poblaciones  rurales, 
quienes son los más afectados por 
las fallas de mercado que les impide 
comercializar en el ámbito local y 
potencialmente vincularse a mercados 
regionales e internacionales. 

Finalmente, es clave generar los 
datos necesarios para establecer 
una comprensión y una medición 
clara del costo real de los alimentos 
desde las perspectivas económica, 
social y ambiental, incluidas todas 
las fallas del mercado (local, nacional 
o internacional), y con ello los 
consumidores estarán en una mejor 
condición para tomar decisiones de 
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Durante los últimos 40 años, la 
proporción de alimentos, medidos 
en calorías, que cruzan una 
frontera internacional aumentó 
del 12 % a más del 19 % 
(Martin, W; Laborde Debucquet, 
D. 2018).

En la región conviven 
exportadores netos, considerados 
“despensas” para el mundo, 
entre los que destacan Argentina, 
Brasil, Chile, Costa Rica, 
Ecuador, Paraguay y Uruguay. 
Asimismo, cuenta con países 
que son importadores netos, 
entre ellos Belice, República 
Dominicana, Haití, Venezuela, 
El Salvador, Surinam, Jamaica, 
Trinidad y Tobago, Barbados y 
Bahamas (Arias et al. 2020).

consumo más sostenibles, y los países 
de diseñar y reutilizar sus políticas 
agrícolas actuales para lograr el triple 

beneficio de mayor productividad/
eficiencia, resiliencia y de estabilidad 
ambiental (Laborde et al. 2021).

3.3.2	El comercio como oportunidad para el desarrollo 
de los sistemas alimentarios y el impulso de las cadenas 
regionales y globales

Fortalecer el multilateralismo, aprovechar mejor las oportunidades de los 
acuerdos comerciales y los procesos de integración regional, impulsar 
medidas de política comerciales y fortalecer los programas de promoción 
comercial se proponen como medidas para potenciar el rol de ALC en la 
transformación hacia sistemas alimentarios sostenibles y resilientes4.

4Elaborado a partir de IICA 2021b.

El sistema alimentario mundial ha sido 
capaz de incrementar la producción 
para alimentar a una población mundial 
en rápido crecimiento; desde 1960 la 
población más que se duplicó, mientras 
que la producción de alimentos se 
triplicó (OECD 2021a). Si bien esto 
ha sido producto de un considerable 
aumento en la productividad, el 
comercio internacional ha jugado 
un importante rol en el acceso y la 
disponibilidad de alimentos. Con datos 
a 2018 y utilizando la nueva metodología 
de cálculo de balanza de alimentos, el 
35 % del consumo de alimentos a nivel 
mundial es importado, según cálculos 
de IICA (CAESPA) con base en FAO 
(2021a). Hoy se tiene el reto de lograr 
no solo el acceso y la disponibilidad de 
alimentos, sino también que estos estén 
acompañados de pautas de consumo 
más compatibles con la salud humana y 
con la sostenibilidad ambiental.

En los últimos 20 años ha aumentado 
constantemente el superávit del 
comercio agroalimentario de la 
región, que pasó de USD 35 000 
millones en 2000 a casi USD 138 000 
millones en 2019. Las exportaciones 
agroalimentarias totales aumentaron de 
USD 45 000 millones a USD 193 000 
millones en el mismo lapso, mientras 

que las importaciones crecieron de USD 
20 000 millones a USD 55 000 millones 
(FAO 2020b). En este contexto, las 
exportaciones del sector agroalimentario 
de ALC representan cerca del 14 % 
[IICA (CAESPA) con datos de United 
Nations 2021] de las exportaciones de 
productos agroalimentarios del mundo 
y una cuarta parte de las exportaciones 
totales de la región. El aumento en la 
producción y en las exportaciones de 
los últimos años convirtió a la región en 
el mayor exportador neto de alimentos 
del mundo.

A pesar de su importancia y el rol que 
cumple, el comercio agroalimentario de 
la región no está exento de desafíos. Es 
importante destacar que el 86 % de las 
exportaciones agroalimentarias de ALC 
se focalizan en terceros mercados [IICA 
(CAESPA) con datos de United Nations 
2021]. Estados Unidos representa el  
23 %, seguido por Asia oriental con el  
19 %, destacándose el mercado de China 
con una participación del 13 %, y por la 
Unión Europea con una participación del 
18 %. Asimismo, las exportaciones de 
productos agroalimentarios de la región 
están concentradas en un número 
limitado de productos; el 51 % del valor 
de estas exportaciones se concentra 
en 10 productos, mientras que a nivel 
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Durante la pandemia, la región 
ha presentado un desempeño 
positivo en el comercio 
agroalimentario respecto al total 
de mercancías. Según datos 
para un agregado de 17 países 
de la región, durante 2020 las 
exportaciones agroalimentarias 
registraron un incremento del  
2,7 %, mientras que las 
exportaciones totales de 
mercancías mostraron una caída 
del 9,1 % (Salazar y Arias 
2021).

Los países de ALC pueden 
participar proactivamente en los 
debates que se generan sobre 
la nueva reforma en el sistema 
multilateral del comercio, con 
el fin de generar una propuesta 
de texto de negociación para 
esta reunión basada en los 
siete temas prioritarios de 
negociación sobre agricultura: 
la ayuda interna, el acceso a los 
mercados, la competencia de las 
exportaciones, las restricciones 
a la exportación, el algodón, 
la constitución de existencias 
públicas con fines de seguridad 
alimentaria y el mecanismo de 
salvaguardia especial propuesto. 

El comercio internacional 
desempeña un rol muy importante 
en la transformación de los 
sistemas alimentarios nacionales, 
conectándolos entre sí y 
coadyuvando a conformar un 
sistema alimentario global más 
sostenible.

mundial 10 productos concentran   
29 % de las exportaciones (CEPAL et 
al. 2019). Esta situación está aún más 
acentuada en algunos países, lo que los 
hace vulnerables a las condiciones de 
los mercados internacionales.

Comercio a lo interno de las 
subregiones. Durante el 2019 la 
subregión que menos exportaciones 
agroalimentarias destinó a los otros 
países que la conforman fue la del 
Mercosur con el 6,2 %, seguida por la 
Andina con el 8 %, el Caribe con el 20,5 % 
y Centroamérica con el 21,4 %. A modo 
de comparación, la subregión Norte 
destina el 46,32 % de sus exportaciones 
a lo interno de ella. En el caso de las 
importaciones agroalimentarias, en la 
subregión Caribe estas representaron el 
9,8 % del total importado, en la región 
Andina el 17 %, en Centroamérica el  
29 % y en el Mercosur aproximadamente 
el 50 % [IICA (CAESPA), con datos de 
TDM 2021).

Esta situación plantea la necesidad de 
la región de diversificar las pautas de 
producción, incluida la agroindustria, 
y los destinos del comercio, pero 
también presenta la oportunidad 
de incrementar su presencia en los 
mercados internacionales y regionales, 
así como de contribuir al suministro 
de alimentos saludables, nutritivos, 
inocuos y producidos bajo una 
adecuada gestión ambiental para el 
mundo, en un contexto de recuperación 
pospandemia de COVID-19 y ante 
un aumento de la demanda mundial 
de productos agroalimentarios para 
el año 2050, como consecuencia del 
crecimiento de la población, el aumento 
de la urbanización, el incremento en las 
exigencias por la sanidad, la inocuidad 
y la calidad, el crecimiento de las clases 
medias y la diversificación de las dietas, 
entre otros.

Al ayudar a balancear los déficits y los 
superávits alimentarios entre los países, 
el comercio internacional cumple 
con al menos seis roles o funciones 

fundamentales: 1) es crucial para 
enfrentar el hambre y la malnutrición; 2) 
redistribuye la producción de alimentos, 
aumentando la cantidad y la calidad en 
todas las regiones y consolidando así 
la seguridad alimentaria en una escala 
global; 3) mejora el acceso económico 
a los alimentos para las poblaciones 
más vulnerables, al actuar como 
estabilizador de precios; 4) aumenta la 
variedad de los alimentos disponibles, 
expandiendo la frontera de elección 
de los consumidores y contribuyendo 
a diversificar las dietas; 5) promueve 
alimentos seguros mediante el 
uso de estándares sanitarios en la 
producción interna y en los sistemas 
de distribución; y 6) crea oportunidades 
para mejorar la productividad agrícola y 
aumentar el ingreso de los agricultores, 
constituyéndose en un poderoso 
mecanismo para la difusión de 
tecnologías y mejores prácticas.

Para potenciar el rol estratégico del 
comercio agrícola de ALC en el desarrollo 
de SAa sostenibles y el impulso de 
las cadenas regionales y globales, 
los países de ALC pueden considerar 
cuatro medidas fundamentales:

Primeramente, participar 
activamente en la Duodécima 
Conferencia Ministerial (CM12) de la 
Organización Mundial del Comercio 
(OMC). La búsqueda de un sistema 
comercial mundial renovado es 
fundamental para que la región pueda 
desplegar su potencial productivo y 
comercial. A pesar de su relevancia, 
la OMC se encuentra bajo una 
presión significativa y ante un entorno 
empresarial incierto y volátil. A menos 
que los miembros de la OMC tomen 
medidas decisivas para reformarla, su 
papel crítico en el comercio internacional 
se verá reducido precisamente en el 
momento en que la recuperación de 
la economía global requiere de más, 
no menos, cooperación en el ámbito 
de las políticas (González 2020). En el 
campo agrícola, el fortalecimiento de la 
gobernanza global es particularmente 
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En las últimas dos décadas se 
han firmado más de 140 ACP 
(CEPAL et al. 2019).

crítico para combatir incrementos 
arancelarios, potenciales barreras 
no arancelarias derivadas de la 
introducción de requisitos sanitarios 
más restrictivos y el aumento 
significativo de las distorsiones a la 
producción y a la exportación. La CM12 
brinda la oportunidad de reactivar las 
negociaciones multilaterales para lograr 
nuevos y significativos resultados, 
especialmente en la agricultura. 
En este ámbito, los países de ALC 
pueden participar proactivamente en 
los debates que se generan sobre la 
reforma en el sistema multilateral del 
comercio, ya que es el único lugar en el 
que se pueden resolver temas básicos 
para el futuro del comercio de la región.

Segundo, realizar esfuerzos por 
aprovechar los más de 140 acuerdos 
comerciales preferenciales (ACP) 
firmados durante las dos últimas 
décadas, además de continuar 
con los procesos de integración 
comercial regional. Para ello, se 
deberían implementar agendas 
complementarias para superar retos 
como la exclusión de productos de 
las preferencias arancelarias, la falta 
de información y conocimiento de los 
beneficios que ofrecen estos acuerdos, 
la carencia de programas efectivos de 
apoyo al exportador, las debilidades 
asociadas al volumen o la calidad de 
la oferta exportable y los problemas 
de infraestructura, transporte, logística 
y procedimientos aduaneros, entre 
otros (CEPAL et al. 2019). Se requiere, 
además, avanzar en materia de 
convergencia regulatoria, no solo en 
el ámbito arancelario, sino también 
en temas vinculados a estándares 
técnicos, sanitarios y fitosanitarios 
(CEPAL 2021f). De igual manera, se 
deberán realizar esfuerzos para la 
agilización en el despacho de aduanas, 
la automatización y la digitalización de 
procesos, entre otros temas. Finalmente, 
se recomienda reforzar los espacios de 
negociación regional existentes, para 
acelerar los procesos de integración y 
favorecer su mejor aprovechamiento.

Tercero, impulsar medidas de 
política comercial que potencien 
la contribución del comercio 
internacional agroalimentario a la 
transformación de los sistemas 
alimentarios y contribuyan al 
cumplimiento de las vías de acción 
de la CSA. Entre ellas destacan: 1) 
medidas que promuevan la liberalización 
del comercio que contribuyen a facilitar 
el abastecimiento y aumentan la 
disponibilidad y diversidad de alimentos 
y dietas, a estabilizar las cantidades y 
los precios en el mercado doméstico y a 
generar opciones de negocios y empleo; 
2) medidas dirigidas a la facilitación del 
comercio, que ayuden a mejorar los 
tiempos de logística, la distribución 
de alimentos y la transparencia; 3) 
medidas sanitarias, fitosanitarias y de 
calidad respaldadas científicamente y 
armonizadas internacionalmente, que 
favorecen una mayor disponibilidad 
de productos inocuos y mejoran la 
salud animal y vegetal; y 4) políticas 
comerciales en consonancia con los 
objetivos, las reglas, las leyes y los 
acuerdos medioambientales, las cuales 
pueden promover prácticas sostenibles, 
impulsar el acceso a tecnologías 
limpias y bienes ecológicos y facilitar 
el aprovechamiento de nichos de 
mercados para productos sostenibles.

Finalmente, fortalecer los programas 
nacionales de promoción comercial. 
Se debe reconocer que con frecuencia 
medidas como las antes expuestas 
no son suficientes para facilitar el 
aprovechamiento de las oportunidades 
comerciales, especialmente por parte 
de las empresas y las organizaciones 
de productores de pequeña y mediana 
escala. Más allá de las condiciones 
en materia de competitividad y 
productividad que inciden sobre el 
posicionamiento en los mercados 
internacionales, se recomienda poner 
especial atención al fortalecimiento de 
los programas de promoción comercial 
con miras a mejorar la diversificación 
de mercados y productos (IICA 
2020). Para ello, se deben impulsar 
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Para aprovechar oportunidades 
comerciales y fortalecer las 
capacidades para exportar, se 
deben elaborar e implementar 
planes de negocios, promover 
el cumplimiento de las normas 
y los requisitos sanitarios y 
fitosanitarios y avanzar en temas 
como el transporte, la logística y 
los procedimientos aduaneros.

Se estima que el 21 % de los 
suelos en la región se volverán 
más áridos (FAO et al. 2018a).

Para mediados de siglo, la 
producción de maíz en ALC 
sufrirá una reducción del 10 % 
en su rendimiento (Rodríguez De 
Luque et al. 2016).

acciones vinculadas a la identificación 
de oportunidades comerciales y al 
fortalecimiento de capacidades para 
exportar, además de realizar esfuerzos 
para vincular la oferta y la demanda, 
incluyendo nuevas tecnologías y 
medios electrónicos, tales como 
plataformas de inteligencia comercial, 
ruedas de negocios virtuales, 
marketplaces virtuales y tecnologías 
tipo blockchain. Finalmente, hay que 
integrar esfuerzos con instancias 
subregionales que impulsan acciones 
de promoción comercial, tales como el 

Centro Regional de Promoción de la 
Micro, Pequeña y Mediana Empresa 
(CENPROMYPE), la Red de Comercio 
Centroamericana (REDCA) de la 
Secretaría de Integración Económica 
Centroamericana (SIECA), la 
Caribbean Export Development Agency, 
la iniciativa Encuentro Empresarial 
Andino de la Secretaría General de la 
Comunidad Andina de Naciones (CAN) 
y las ruedas virtuales de negocios 
impulsadas por la Alianza del Pacífico 
y la Asociación Latinoamericana de 
Integración (ALADI), entre otros.

3.3.3	Construcción de resiliencia al cambio climático: La 
agricultura en las Contribuciones Determinadas a Nivel 
Nacional

Además de emitir cantidades significativas de GEI, los SAa se encuentran 
entre los más vulnerables a los impactos del cambio climático, sobre todo 
en regiones tropicales y subtropicales. Ello se refleja en reducciones en 
la producción y la productividad y en el incremento de las pérdidas de 
poscosecha, lo que pone en riesgo la seguridad alimentaria y nutricional, 
así como los medios de vida. Una mayor inclusión del sector en las 
Contribuciones Determinadas a Nivel Nacional (CDN) ayudará a acelerar 
los cambios necesarios hacia una transformación social, ambiental y 
económicamente sostenible, resiliente al clima y baja en emisiones.

El sector agropecuario de ALC es uno 
de los más impactados por el cambio 
climático, y aunque los impactos son 
diferenciados entre regiones y cultivos, 
en general son negativos con respecto 
al rendimiento y la producción (FAO 
et al. 2018a, Prager et al. 2020, 
López-Feldman et al. 2018). La región 
enfrentará más riesgos hídricos, tanto 
de sequías como de inundaciones 
(Magrin et al. 2014). Se anticipa que 
los precios subirán y que el Caribe, la 
región Andina, México y Centroamérica 
enfrentarán desafíos grandes en cuanto 
a la oferta y la demanda de alimentos 
(Prager et al. 2020).

Como las personas más vulnerables 
y pobres en la región dependen de la 
agricultura, la pesca, la acuicultura y 
los bosques, y dado que la población 

creciente y cada vez más urbana 
necesita más alimentos, aumentar la 
resiliencia al cambio climático de los 
SAa en la región es fundamental para 
cumplir con la Agenda 2030 y sus 17 
ODS (sobre todo los ODS 1, 2, 12, 13, 
14 y 15), y también con el Acuerdo 
de París, ya que limitar las emisiones 
de GEI es clave para reducir la escala 
de los impactos y, por lo tanto, las 
necesidades de adaptación.

El Acuerdo de París de 2015 fue 
un hito decisivo en la lucha contra el 
cambio climático, ya que todas las 
Partes de la Convención Marco de las 
Naciones Unidas sobre el Cambio 
Climático (CMNUCC) acordaron 
contribuir a la reducción de GEI, con 
responsabilidades comunes pero 
diferenciadas, para mantener el aumento 
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Para facilitar la transformación 
del sector ante el cambio 
climático, se requiere aumentar el 
acceso del sector agropecuario 
al financiamiento climático y 
ambiental y, por lo tanto, es clave 
que sea una de las prioridades 
nacionales estipuladas en las 
CDN.

Las emisiones del sector 
agropecuario en América Latina 
representan el 45 % del total 
(Crumpler et al. 2020a), mientras 
que en el Caribe representan el 
17 %.

190 países enviaron primeras 
versiones de su CDN y el 90 % 
de los países incluyeron la 
agricultura en sus CDN (Richards 
et al. 2015); ese patrón también 
se dio con los países de ALC, 
pues casi todos incluyeron al 
sector agrícola como prioritario 
(Witkowski et al. 2016, Crumpler 
et al. 2020b, Crumpler et al. 
2020a, Witkowski y Medina 
2016).

de la temperatura global en este siglo 
por debajo de los 2º C y preferiblemente 
de 1,5º C, en comparación con los 
límites preindustriales (UNFCCC 
2015). Las CDN son el componente 
básico para la implementación del 
Acuerdo de París, ya que especifican 
la contribución que hará cada país a la 
mitigación del cambio climático, al igual 
que sus prioridades para la adaptación 
y necesidades de apoyo.

Hay aportes claves que el sector puede 
hacer para reducir las emisiones. Los 
compromisos no condicionados de 
las primeras CDN conllevarían a un 
aumento en la temperatura global de 
más de 3ºC, es decir que no permitirían 
cumplir con la meta del Acuerdo de 
París (UNEP 2019). Se requiere una 
mayor ambición en las CDN de todos 
los países y sectores. Alrededor del 25 
% de las emisiones globales de GEI 
proviene de la agricultura, el cambio de 
uso de suelo y la deforestación (Smith 
et al. 2014, Crippa et al. 2021), y el 
27 % de ellas surge en las Américas 
(Crippa et al. 2021). Se estima que las 
emisiones de los SAa representan el 
34 % de las emisiones globales (Crippa 
et al. 2021); la mayoría provienen de la 
producción y aproximadamente el 30 
% de otros eslabones de la cadena de 
valor, como el transporte, la venta, el 
embalaje, el consumo, etc. (Crippa et 
al. 2021). Para limitar el calentamiento 
global a 2ºC, Campbell et al. (2016) 
estimaron una meta preliminar de 
reducción de emisiones para el 
sector de 1 GtCO

2e yr1 para 2030. 
Esto requerirá que todos los países 
tengan que mitigar las emisiones 
business as usual del sector a 2030 
por una mediana de 10 %, una meta 
a la cual la mayoría de NDC aún no se 
comprometen para el sector (Richards 
et al. 2018).

La inclusión del sector en la CDN ha sido 
importante para indicar a la comunidad 
internacional qué inversión en el sector 
es requerida para facilitar su adaptación 
al cambio climático. La mayoría lo 

incluyen de manera general, sin mucho 
detalle, con un enfoque de adaptación 
del sector o un énfasis en seguridad 
alimentaria, y varios incluyeron acciones 
de adaptación que tienen co-beneficios 
para la mitigación (Witkowski y Medina 
2016). En cuanto a las metas explícitas 
de mitigación para el sector, el caso más 
notable en la primera ronda fue Uruguay, 
que se comprometió con metas 
específicas para reducir la intensidad 
de las emisiones de la producción de 
carne vacuna, mantener la cobertura 
boscosa y evitar emisiones de carbono 
orgánico del suelo (República Oriental 
del Uruguay 2017). Aunque existen 
varias opciones para reducir emisiones 
sectoriales, tanto por el lado de la oferta 
como por el de la demanda, la primera 
ronda de CDN de ALC solo   incluyó   
acciones   para   reducir   emisiones   de   
producción   (oferta) (Day et al. 2017, 
Ross et al. 2019).

Las CDN son un proceso cíclico y el 
instrumento debe actualizarse cada 
cinco años para incluir metas más 
ambiciosas. Esta segunda ronda da una 
amplia oportunidad para que el sector 
aumente su incidencia y ambición. 
El 2020 fue el año en que se debía 
entregar la actualización con metas 
para 2030, pero debido a la disrupción 
de la pandemia de COVID-19, solo 
48 países lo lograron (incluyendo a la 
Unión Europea), 14 de ALC, cubriendo 
un tercio de las emisiones globales 
(UNFCCC 2021), aunque varios países 
se han comprometido a actualizar 
sus CDN en 2021. Aun cuando varios 
países han fijado una meta de carbono 
neutralidad para 2050, los niveles de 
emisiones proyectados a 2030 son solo 
0,5 % inferiores a los niveles de 2010, 
en vez de la reducción requerida de  
45 % (UNFCCC 2021). 

Sin embargo, en esta segunda ronda de 
CDN, las de los países de ALC muestran 
un avance significativo. Varios países 
estipularon que desarrollarán planes de 
adaptación para guiar el sector o que 
integrarán el cambio climático en los 

Para limitar el aumento en la 
temperatura global a 1,5ºC, la 
ciencia indica que se requiere 
reducir en 45 % los niveles de 
emisiones de 2010 a 2030, 
equivalente a una reducción 
anual de 7,6 % para la próxima 
década (UNEP 2019), una tarea 
difícil, ya que las emisiones han 
estado aumentando 1,5 % al 
año durante los últimos 10 años 
(UNFCCC 2021).
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Múltiples países, incluyendo 
Colombia, Panamá, Ecuador, 
Paraguay, México, El Salvador 
y Costa Rica, entre otros, 
están impulsando Acciones 
de Mitigación Nacionalmente 
Apropiadas (NAMA) en el sector 
en varios rubros.

Se ha estimado que una 
recuperación baja en carbono 
podría reducir las emisiones 
proyectadas a 2030 en 25 % 
(UNEP 2020), un aporte 
significativo a la mitigación que 
la ciencia indica es requerida.

La productividad agrícola 
mundial es 21 % más baja de 
lo que podría haber sido sin el 
cambio climático. Esto equivale 
a perder unos siete años de 
aumentos de productividad 
agrícola desde la década de 
1960 (Ortiz-Bobea et al. 2021).

La CSA, que se realiza en 
setiembre de 2021, concientizará 
al mundo sobre los sistemas 
alimentarios y la necesidad de 
transformar la manera en que 
se piensa sobre la producción 
y el consumo de los alimentos 
para poder lograr los 17 ODS, 
incluida la meta enfocada en 
responder al cambio climático.

instrumentos de planificación existentes. 
A la vez, se nota un aumento en las 
metas cuantitativas para el sector, tanto 
de GEI como de no-GEI. Por ejemplo, 
México tiene la meta de reducir en 8 % 
las emisiones del sector para el año 2030 
(Gobierno de México 2020) y uno de 
los cinco ejes de adaptación tiene como 
objetivo sistemas productivos resilientes 
y seguridad alimentaria. La economía 
circular y las soluciones basadas en la 
naturaleza también fueron incluidas en 
varias de las versiones actualizadas, y 
hay varios países que incluyeron metas 
en la cadena más allá de la producción. 
Estos avances son alentadores para 
el sector; sin embargo, aún existen 
desafíos y barreras significativas que 
impiden la acción climática en el sector 
al ritmo y escala necesarios.

Para aprovechar la oportunidad que las 
CDN presentan para guiar y avanzar 
hacia SAa más sostenibles, resilientes y 
bajos en carbono en ALC, se propone:

Fomentar una recuperación verde 
alineada con las CDN: La pandemia 
de COVID-19 ha demostrado al mundo 
la gran importancia de tener SAa 
resilientes y sostenibles. Cada año que 
pase sin acción adecuada incrementa 
el nivel de riesgos climáticos para el 
sector, por lo que urge invertir en una 
recuperación verde para llegar tanto a 
metas económicas como ambientales. 
Solo así se puede asegurar que los 
SAa sean más productivos y rentables, 
económica y ambientalmente resilientes, 
inclusivos y equitativos.

Aumentar la ambición del sector en 
las CDN: Mandar una señal clara a la 
comunidad internacional puede ayudar 
a canalizar mayores recursos técnicos 
y financieros hacia el sector. Hay varias 
maneras de hacerlo, incluyendo ampliar 
el alcance o cambiar la condicionalidad 
de las metas, agregar políticas y acciones 
específicas, aumentar la transparencia, 
avanzar más con la implementación, 
involucrar mejor a los actores del 
sector y fortalecer el monitoreo, reporte 

y verificación de las reducciones de 
emisiones (Day et al. 2017, Ross 
et al. 2019). Para lograrlo, el primer 
paso es asegurar que las instituciones 
nacionales cuentan con la conciencia y 
el conocimiento sobre la importancia del 
sector para lograr las metas de cambio 
climático, así como sobre las sinergias 
y disyuntivas posibles entre diferentes 
medidas de mitigación y la seguridad 
alimentaria.

Capitalizar en las sinergias entre 
adaptación y mitigación posibles 
para el sector: Existen muchas 
maneras de aumentar la resiliencia del 
sector y, simultáneamente, reducir las 
emisiones (Harvey et al. 2014), lo que 
representa una oportunidad para la 
inversión eficaz en el sector. Entre ellas 
se incluyen aumentar la productividad, 
mejorar la gestión de los suelos (ver 
3.3.4) y su fertilidad, aumentar la 
eficiencia energética en el sector, reducir 
la deforestación, restaurar las tierras y 
disminuir las pérdidas y desperdicios 
de alimentos, entre otras (Ross et al. 
2019). En muchos de los pequeños 
estados insulares en desarrollo de 
la región, donde el aumento en la 
resiliencia climática, especialmente 
ante los riesgos de desastres de origen 
hidrometereológico, tienden a tomar 
prioridad, dadas las bajas emisiones 
del sector, la identificación de estas 
sinergias puede ayudar a que las 
medidas adaptativas tomadas en el 
sector también contribuyan a reducir las 
emisiones.

Pensar con un enfoque de SAa: 
Muchas de las acciones de respuesta 
al clima en el sector están centradas en 
el eslabón productivo primario (Day et 
al. 2017, Witkowski y Medina 2016). 
Sin embargo, es necesario pensar 
más en toda la cadena de valor para 
asegurar la seguridad alimentaria bajo 
un clima cambiante, y que el sistema 
reduzca la intensidad de sus emisiones 
(Wollenberg et al. 2016, Loboguerrero 
et al. 2020). Eso debería incluir 
esfuerzos para reducir el desperdicio y la 
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Una mayor inversión en la 
agricultura digital es clave para 
poder facilitar servicios de 
extensión que ayuden a promover 
mejores prácticas adaptadas 
al clima que contribuyan a 
minimizar las emisiones (ver 
capítulo especial 4).

“Esencialmente, toda la vida 
depende del suelo. . . no puede 
haber vida sin suelo ni suelo sin 
vida; han evolucionado juntos” 
Charles E. Kellogg, USDA 
Yearbook of Agriculture, 1938 
(Cox 2016).

pérdida de alimentos, que a nivel global 
se aproxima al 30 % de los alimentos 
producidos. 

Promover el desarrollo de capacidades 
y una mayor innovación agropecuaria 
para enfrentar el clima cambiante: 
Dada la gran heterogeneidad 
socioeconómica y ambiental de los 
agroecosistemas de ALC, se requieren 
enfoques contextualizados para poder 
responder efectivamente a los variados 
riesgos climáticos. La inversión en 
innovación y el desarrollo de capacidades 
a nivel local, nacional y regional, junto 
con una mayor cooperación horizontal 
entre países, ayudará a lograr la 
transformación necesaria, lo que implica 
una evolución constante.

Reducir las barreras económicas 
y financieras que frenan la 
implementación de la acción climática 
en la región, dado que todos los países 

en ALC y la mayoría en el Caribe lo 
citan como un impedimento importante 
(Crumpler et al. 2020b, Crumpler et al. 
2020a). Esto es requerido para facilitar 
el escalamiento de la acción climática 
en la región, por lo que para avanzar es 
fundamental un mayor involucramiento 
del sector privado.

Invertir en la digitalización para un 
mejor acceso y para aumentar los datos 
disponibles para la toma de decisiones 
mejor informadas: La falta de datos 
e información limita la planificación, 
implementación y monitoreo de la acción 
climática en el sector (Day et al. 2017). 
Además, las herramientas digitales son 
claves para recolectar los datos en el 
campo que permitan la planificación, el 
monitoreo y la evaluación de los avances 
en mitigación y adaptación, por lo que 
el cumplimento de los compromisos 
sectoriales en las CDN [ver el capítulo 
especial sobre Agricultura Digital (AD)]. 

3.3.4	Los suelos sanos son la base para la transformación 
sostenible de los sistemas agroalimentarios

La inversión y las buenas prácticas de manejo sostenible, restauración y 
regeneración de los suelos generan retornos positivos para los SAa en 
el corto, mediano y largo plazo, para lo cual se requieren soluciones 
integrales que involucren información actualizada, investigación, inversión e 
implementación de buenas prácticas (4i).

El suelo es fundamental para la vida 
en la tierra, pues está intrínsecamente 
relacionado con las dinámicas de los 
ecosistemas naturales y las actividades 
humanas. Las funciones del suelo 
contribuyen al suministro de los productos 
que se obtienen de los ecosistemas y a 
la regulación de los procesos de estos; 
además, brindan beneficios intangibles o 
culturales y son la base de los ciclos de 
nutrientes y materias primas (Alcamo 
et al. 2003). El suelo es el medio natural 
que permite el crecimiento de las plantas 
y está compuesto por materiales sólidos 
(minerales y materia orgánica), líquidos y 
gaseosos (USDA-NRCS 2014). El suelo 

sano tiene la capacidad de actuar como 
un ente vivo y promover la productividad 
y la salud de las plantas y animales, dar 
sostén  a  los  seres  humanos  y  mantener  
la  calidad  del  agua  y el  aire (Doran y 
Zeiss 2000, USDA-NRCS 2021). Tiene 
características biológicas, químicas y 
físicas que permiten almacenar micro y 
macronutrientes, favorecen el secuestro 
de carbono, reciclan materiales, filtran 
el agua y contribuyen a la regulación del 
clima, entre otros beneficios. En esencia, 
el suelo brinda una gran cantidad de 
servicios ecosistémicos y sienta las bases 
para la producción y la transformación 
sostenible de los SAa.
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Los servicios ecosistémicos que 
proveen los suelos contribuyen 
particularmente al cumplimiento 
de los ODS 2, 3, 6, 7, 12, 
13, 14 y 15, así como a la 
transformación hacia SAa 
sostenibles según las vías de 
acción 1, 3 y 5 de la CSA 
organizada por las 
Naciones Unidas.

La materia orgánica del suelo 
tiene el potencial de almacenar 
1500 mil millones de toneladas 
de carbono a nivel mundial, tres 
veces más que toda la biomasa 
terrestre. Después de los océanos, 
el suelo es el segundo sumidero 
de carbono más grande que 
existe y “almacena más carbono 
que todos los bosques del mundo 
juntos” (Heinrich Böll Foundation 
e IASS 2015).

“El principio elemental para 
la sostenibilidad del suelo es 
devolverle el carbono orgánico 
y los nutrientes que se extraen 
de él durante las actividades 
productivas” Pedro Sánchez 
(Sánchez 2016).

El 95 % de los alimentos y las 
fibras provienen del suelo, el 
99,9 % del agua dulce pasa a 
través del suelo (Channarayappa 
y Biradar 2018) y la mitad del 
ciclo del agua ocurre en el suelo. 

El suelo es a la vez una fuente de 
emisiones (sobre todo debido al cambio 
de uso del suelo) y un sumidero de 
carbono (IPCC 2019). El potencial 
de secuestro de carbono del suelo 
se incrementa en la medida en que 
aumenta el contenido de materia 
orgánica, que depende en gran parte 
de factores asociados al manejo de la 
tierra (IICA y OSU 2021). La materia 
orgánica del suelo es el conjunto de 
compuestos heterogéneos con base de 
carbono, formados por la acumulación 
de materiales de origen animal y vegetal 
en continuo estado de descomposición 
(Gardi et al. 2014), que es lo que 
convierte al suelo en  un  ente  vivo (IICA 
y CATIE 2016).

El suelo también es un recurso muy 
frágil y finito que puede verse afectado 
por la variabilidad climática y la actividad 
humana. Sus funciones se ven afectadas 
según sea el manejo y la cantidad y 
calidad de los insumos que absorbe 
(insumos orgánicos, inorgánicos y 
otros). La tasa de pérdida es mayor que 
la tasa de formación del suelo, en vista 
de que se requieren 2000 años para 
formar 10 centímetros de capa superior 
de suelo (Heinrich Böll Foundation e 
IASS 2015, Villatoro 2021) y cada año 
se pierden 75 000 millones de toneladas 
de suelo a nivel mundial, debido a la 
acción antrópica (Koo et al. 2016). La 
degradación reduce las capacidades 
del suelo para brindar servicios 
ecosistémicos de vital importancia para 
la agricultura, como la regulación del 
ciclo hidrológico y del clima y los ciclos 
de nutrientes (Zhang et al. 2007).

A nivel mundial, las pérdidas anuales 
debido a la degradación5 de la tierra y 
la deforestación alcanzaron de 1,5 a 3,4 
trillones de euros en 2008; es decir, de 3,3 
% a 7,5 % del PIB mundial (ELD 2015). 
Los costos anuales de la degradación 
de la tierra debido a cambios en el uso 

de la tierra y la cobertura fueron de USD 
231 billones en 2017 o 0,41 % del PIB 
global (Nkonya et al. 2016). En ALC, 
más de la mitad de los 576 millones 
de hectáreas de tierra arable presentan 
distintos niveles de degradación (UNEP 
2016, UNCCD 2014): cerca del 48 % 
de los suelos en el Caribe, 50 % en 
Mesoamérica y 18 % en Suramérica 
se encuentran en zonas con alta o muy 
alta severidad de degradación del suelo. 
Por otra parte, se estima que cerca del 
50 % de las tierras agrícolas en ALC 
“se enfrenten a la desertificación y a la 
salinización en algunas zonas al 2050” 
(IPCC 2007).

A pesar de la degradación de los suelos, 
ALC es una región privilegiada respecto 
de la riqueza natural que posee. Se 
estima que cuenta con el 23 % de las 
tierras potencialmente cultivables del 
mundo, 12 % de la tierra actualmente 
cultivada y el 31 % de las reservas de 
agua dulce del mundo. Sin embargo, la 
conversión agrícola de los ecosistemas 
naturales alcanza el 30 %; es decir, 
más de 600 millones de ha de los 
agroecosistemas (FAO y GTIS 2015).

Como se ha visto, los suelos cumplen 
un papel clave para avanzar hacia SAa 
más sostenibles, saludables, resilientes 
y equitativos. La transformación 
requiere la aplicación de enfoques 
integrales y esfuerzos multisectoriales, 
interdisciplinarios, multiactorales 
y de multinivel en que el papel de 
los agricultores es clave para la 
transformación.

Las oportunidades de escalamiento de 
estrategias e iniciativas para el manejo 
sostenible y la restauración de los 
suelos son múltiples, con altos retornos 
económicos, ambientales y sociales (ver 
el recuadro 3.3). Se ha determinado 
que los beneficios y los retornos de las 
inversiones producto de la restauración 

5Según IPCC (2019), “la degradación de la tierra se refiere a la reducción o pérdida a largo plazo de la 
productividad biológica, la integridad ecológica o el valor para el ser humano, debido a procesos directos 
o indirectos inducidos por el hombre. La degradación del suelo se refiere a un subconjunto de procesos de 
degradación de la tierra que afectan directamente al suelo”.
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Los suelos sanos favorecen la 
productividad agrícola y a su 
vez los SAa que operan bajo 
principios de sostenibilidad 
contribuyen a mantener la 
salud de los suelos, generando 
rendimientos agrícolas positivos 
presentes y futuros. Los 
SAa que operan de manera 
intensiva, descuidando el 
recurso, degradan la capacidad 
productiva futura.

Las tendencias actuales predicen 
un incremento de suelo para la 
agricultura de 400 millones 
de ha a nivel global (al 2050, 
base 2000), un área el doble 
del tamaño de México. Al 
mismo tiempo, decrece la misma 
cantidad de área de suelo 
forestado y natural (Campari 
2021).

de los bosques, sabanas y paisajes 
agrícolas degradados en ALC generarían 
un valor presente neto de USD 23 000 
millones en un plazo de 50 años, lo que 
equivale a un beneficio neto de USD 
1140/ha (Vergara et al. 2016). Por otra 
parte, la implementación de tecnologías 
para el manejo sostenible de la tierra 
aumenta los rendimientos y reduce los 
costos de producción agrícola, que 
podrían redundar en ganancias al año 
2030 de USD 274 000 millones para 
el sector privado de ALC (World Bank 
2012).

A continuación, se presentan las 
acciones prioritarias focalizadas en seis 
temas:

1.	 Tenencia de la tierra: Diseño y 
fortalecimiento de políticas públicas 
para atender la irregularidad de la 
tenencia de la tierra en áreas rurales 
y así generar mayores incentivos 
para la inversión en suelos sanos 
que brinden beneficios a largo 
plazo.

2.	 Normativa: Actualización de las 
leyes y regulaciones sobre suelos, 
debido a que muchas de las 
políticas de la región tienen vacíos 
jurídicos en materia de suelos; por 
lo tanto, la actualización de las 
políticas públicas nacionales acorde 
a la realidad actual y basadas en 
la evidencia científica reciente 
brinda mejores marcos de acción 
para investigadores, técnicos y 
propietarios.

3.	 Alianzas público-privadas que 
permitan aumentar el financiamiento y 
la inversión para el manejo sostenible 
del suelo. La inversión en suelos y 
los desarrollos empresariales pueden 
derivar en retornos económicos y no 
económicos en el corto, mediano y 
largo plazo. Las buenas prácticas 
agrícolas para promover suelos sanos 
brindan retornos que se ven reflejados 
en aumentos en el rendimiento o 
ingreso, en la reducción de costos en 

insumos agrícolas como nutrientes y 
pesticidas y en menores costos de 
maquinaria.

4.	 Digitalización: Promoción del uso 
de información digital y satelital 
para la toma de decisión. La 
información satelital georreferenciada 
y las herramientas digitales facilitan el 
acceso a datos en tiempo real para 
la toma de decisión. Los mapas de 
carbono orgánico del suelo y los 
mapas digitales de suelos permiten 
comprender el estado del suelo, 
monitorear sus condiciones y la 
evolución de las áreas degradadas 
o desertificadas. Esta información 
permite orientar a tomadores 
de decisión que, al cruzar estos 
datos con información climática y 
socioeconómica, pueden definir 
zonas prioritarias o “hot spots” para 
la restauración del suelo según su 
tipo de degradación, así como la 
preparación de planes integrales 
para la agricultura regenerativa y la 
promoción del secuestro de carbono 
orgánico del suelo.

5.	 I&D: Desarrollo colaborativo en 
investigación, tecnología e innovación 
bajo enfoques top-down y botton-
up que favorezcan la participación 
multiactoral, centrado en los 
agricultores, para superar barreras 
socioculturales e implementar 
prácticas que aumenten la calidad 
del suelo desde sus propiedades 
biológicas, físicas y químicas.

6.	 Coordinación: Conexión entre 
los niveles locales, nacionales e 
internacionales para mantener 
los suelos sanos o promover su 
restauración para propósitos 
múltiples. No solo se debe 
fortalecer la conexión entre la 
ciencia, la política y el desarrollo, 
sino que también esa conexión 
debe darse de manera coordinada 
entre los esfuerzos e iniciativas 
globales, regionales, nacionales y 
comunitarios (ver el recuadro 3.3).
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Recuadro 3.3: 
Iniciativas que contribuyen al manejo sostenible del suelo y a la 

transformación de los SAa

•	 La iniciativa Suelos Vivos en las Américas (LiSAm) busca adaptar 

y aplicar metodologías y tecnologías para secuestrar carbono 

orgánico del suelo en una diversidad de sistemas agrícolas, de 

acuerdo con el enfoque “Una Sola Salud” y proporcionar a los 

hacedores de política y a los agricultores las herramientas para 

alcanzar las metas de las NDC en los países.

•	 La Iniciativa 20x20 promueve el proceso de restauración de 20 

millones de hectáreas de tierras degradadas en los países de 

ALC, mediante la recuperación de la funcionalidad de la tierra, la 

reforestación natural y asistida, la conservación de bosques, la 

recuperación del  almacenamiento  de  carbono,  la  calidad  del  

suelo,  la  cobertura  vegetal  y  la biodiversidad y la promoción de 

la agroforestería y silvicultura.

•	 El Programa Recarbonización de los Suelos del Mundo 

(RecSoil) tiene el objetivo de promover esfuerzos colaborativos 

para impedir las pérdidas del carbono orgánico de los suelos, 

aumentar la productividad del suelo, contribuir a mejorar la 

seguridad alimentaria y la nutrición y mitigar el cambio climático a 

través de las NDC de los países.

•	 La Iniciativa 4p1000 busca mejorar el contenido en materia 

orgánica y propiciar la captura de carbono en los suelos, 

mediante la implementación de prácticas agrarias adaptadas a 

las condiciones locales y ambientales, sociales y económicas, 

mediante agroecología, agroforestería, agricultura de conservación 

y gestión de paisaje que sean compatibles con los derechos de 

tenencia de la tierra y las inversiones responsables en los SAa.

•	 La Alianza Guatemalteca para el Manejo de los Suelos es 

una plataforma multiactoral impulsada por 14 instituciones 

que busca crear sinergias para la preservación, el buen 

manejo, la conservación y la restauración de los suelos. 

Fuente: Sánchez 2016, IICA y OSU 2020, FAO 2019b, AGN y Contreras 2020.



60

PERSPECTIVAS DE LA AGRICULTURA Y DEL DESARROLLO RURAL EN LAS AMÉRICAS | CEPAL FAO IICA

Dependiendo del país, el sector 
agrícola primario aporta entre el 
2 % y el 15 % al PIB nacional 
y un promedio de 14 % de los 
empleos de la región) (Morris et 
al. 2020).

La biomasa residual representa 
entre el 70 % y 80 % del grano 
de café, el 66 % de la caña de 
azúcar, el 50 % de los cítricos, 
el 40 % de la piña y el 20 % 
del arroz (IICA 2019).

Históricamente la agricultura de ALC 
ha sido motor de desarrollo interno y 
es hoy protagonista en los mercados 
internacionales (ver 3.3.2). Sin embargo, 
aun cuando son innegables sus 
múltiples aportes y su rol protagónico, 
la agricultura de la región presenta 
grandes retos en materia de eficiencia 
y sostenibilidad, así como en el 
aprovechamiento integral de la biomasa 
y la agregación de valor. A manera de 
ejemplo, podemos citar dos realidades.

En primer lugar, resalta la gran cantidad 
de biomasa residual generada por la 
agricultura de la región, la cual en la 
mayoría de los casos no se aprovecha, 
ocasionando incluso problemas 
ambientales y de contaminación.

En segundo lugar, destaca la 
“primarización” de la estructura 
productivo-comercial de la agricultura 
de la región.

La nueva frontera de ciencia, 
tecnología y conocimiento permite 
no solo aumentar la eficiencia y la 
sostenibilidad en la producción de la 
biomasa (cultivos, ganadería, pesca 
y bosques), sino también incrementar 
su aprovechamiento mediante la 
reducción de pérdidas y la agregación 
de valor mediante la industrialización 
sostenible (Lokko et al. 2018, IACGB 
2020). De hecho, estas tecnologías 
e innovaciones de la bioeconomía 

permiten valorizar la biomasa agrícola 
residual (abundante en la región) en 
la generación de productos de alto 
valor agregado como biofertilizantes, 
biomateriales y sustancias para la 
industria química (Hassan et al. 2018).

Los nuevos aprovechamientos 
e industrializaciones sostenibles 
conforman un proceso denominado 
“craqueo de la biomasa”, a través del 
cual es posible utilizar las biomasas 
primarias y residuales para elaborar 
diversos coproductos que pueden 
ser empleados en la alimentación 
animal y humana (por ejemplo, 
harinas proteicas, tortas de presión, 
bagazo, granos secos/húmedos de 
destilería con sustancias solubles) o 
los de mayor valor agregado en las 
industrias farmacéutica, alcoquímica 
y oleoquímica, entre otras. Este 
sistema de valorización circular da 
lugar al concepto de biorrefinería 
y a una industria clasificada como 
“multiproducto” (Baumol et al. 1988), 
en la que los productos primarios y 
coproductos permiten incrementar, 
diversificar y complementar los 
modelos de negocios de la agricultura. 
El impacto positivo del craqueo de la 
biomasa en la productividad de los 
factores y los costos asociados en 
toda la cadena ha sido detalladamente 
analizado para los casos del azúcar y 
el bioetanol en Brasil (Martinelli 2011) 
y Argentina (Lachman et al. 2020).

3.3.5	Fomento de nuevas formas de aprovechamiento e 
industrialización sostenible de la biomasa (bioenergías y 
biomateriales)

Además de ser la región con mayor producción de biomasa, ALC es 
también la que posee la mayor riqueza biológica, con la mayor cantidad 
de ecorregiones terrestres (24 %) y marinas (18 %) conocidas (Noticias 
ONU 2021). Esto le abre a la región innumerables oportunidades de 
aprovechamiento y agregación de valor de lo “biológico” para fomentar 
negocios de la agricultura más rentables y competitivos, promover nuevas 
oportunidades socioeconómicas en los territorios rurales y apoyar a 
los países en el logro de sus objetivos ambientales, nutricionales y de 
descarbonización de la economía.
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En ALC se generan anualmente 
más de 127 millones de 
toneladas de desperdicios de 
alimentos que se estima podrían 
alimentar a 300 millones de 
personas (Macías et al. 2020).

El 45 % de las exportaciones 
agroalimentarios de ALC en 
2019 se catalogaron como 
productos primarios agrícolas y el 
21 % como productos primarios 
de ganadería, mientras que solo 
el 34 % de las exportaciones 
agroalimentarias tenía algún 
nivel de agregación de valor (ITC 
2021).

Además de aumentar la eficiencia de 
los procesos, el craqueo de la biomasa 
permite la agregación de valor en 
cascada, apuntando a mercados 
nacionales e internacionales de alto 
crecimiento y rentabilidad.

Por otra parte, el aprovechamiento e 
industrialización sostenible de biomasa 
primaria y residual incrementaría las 
oportunidades económicas tanto 
para los sectores agrícolas como 
para los no agrícolas de la región 
(que generan el 58 % de los ingresos 
de los territorios rurales) (OIT 2020), 
contribuyendo a la transformación de 
los territorios rurales. Esto dado que 
no resulta económico transportar la 
biomasa a largas distancias antes de 
procesarla (por eso decimos que la 
biomasa no viaja bien), lo que exige 
que las biorrefinerías -las instalaciones 
integradas de procesamiento de la 
biomasa- se organicen también de 
forma descentralizada, en lugares 
cercanos a las zonas productoras de 
materias primas.

ALC cuenta con un avance importante 
en este tema, como por ejemplo en 
materia de biocombustibles, en se 
industrializa de manera sostenible la 
biomasa proveniente de los cereales, 
azúcares y oleaginosas (denominados 
cultivos flex, pues pueden ser utilizados 
como alimento animal y humano y para 
producir bioenergía). Actualmente 
ALC concentra cerca del 50 % de 
los puestos de trabajo generados 
a nivel mundial por el sector de los 
biocombustibles líquidos, con Brasil a 
la cabeza, donde ese sector emplea 
a más de 832 000 personas (Torroba 
2020). Además, gracias a la estabilidad 
de la demanda de materias primas 
que realiza esta industria (en especial 
en aquellos cultivos plurianuales), los 
productores de cultivos de ALC han 
incrementado y podrían incrementar 
aún más sus canales de ventas, 
ampliando así el suministro de materias 
primas involucradas en el proceso. 
Cuando los precios de los commodities 

agrícolas flex no son atractivos, la 
reorientación de la materia prima 
derivada de los cultivos hacia la 
industria de los biocombustibles puede 
resultar especialmente beneficiosa 
para los agricultores, ya que genera 
una demanda más estable de materias 
primas. Dicha demanda y su posible 
impacto positivo en los precios pueden 
promover mejoras en las condiciones 
de vida de los agricultores familiares 
de la región, de los cuales 60 millones 
dependen directamente del sector.

Otra contribución de la transformación 
sostenible de la biomasa al desarrollo 
rural y agrícola es el suministro de 
electricidad asequible y estable a 
través de las bioenergías (Mungodla 
et al. 2019), que podrían reducir 
significativamente el costo mediante 
la descentralización de las costosas 
redes energéticas y mejorar el 
desempeño ambiental por medio de un 
uso más integral de la biomasa residual 
(Tamburini et al. 2020). También son 
una alternativa para avanzar en la 
implementación del ODS 7 (energía 
asequible y no contaminante), 
contribuyendo a incrementar el acceso 
a servicios energéticos asequibles, 
fiables y modernos, sobre todo en las 
zonas rurales, así como a incrementar 
la proporción de energía renovable en 
el conjunto de fuentes energéticas.

En materia ambiental, los beneficios 
de la valorización integral y la 
industrialización sostenible de la 
biomasa vendrán principalmente por 
dos vías:

1.	 Las ganancias ambientales 
asociadas a la producción y 
consumo de productos de 
base biológica que sustituyen a 
productos de origen fósil, dentro 
de los cuales sobresalen las 
bioenergías (y particularmente 
los biocombustibles). Aunque 
dependen del ciclo de vida del 
producto, generalmente los 
productos de base biológica 
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Se estima que el potencial de los 
residuos mundiales procedentes 
de la silvicultura, la agricultura 
y los desechos orgánicos es de 
40 a 170 EJ/año, con una 
estimación promedio de unos 
100 EJ/año para 2050 (IPCC 
2012).

Mientras las exportaciones 
de productos básicos de la 
agricultura de ALC, como el 
aceite vegetal, el azúcar y los 
cereales, crecieron a tasas 
anuales inferiores a 4,45 % en 
la última década, los sectores 
de base biológica con mayor 
agregación de valor, como los 
biocombustibles, bioplásticos 
y biofertilizantes, crecieron 
anualmente 25, 20 y 14 %, 
respectivamente, en los últimos 
cinco años (Betancur et al. 
2018).

(energéticos y no energéticos) 
liberan menos GEI, en comparación 
con los productos básicos de 
carbono fósil (Antar et al. 2021).

2.	 Las reducciones en las emisiones 
de GEI resultantes de la disminución 
y el aprovechamiento de lo 
anteriormente considerado como 
residuos y desechos, los cuales, en 
el marco de las nuevas ciencias y 
tecnologías, sirven como base para 
la elaboración de bioproductos 
energéticos y para otras industrias 
de alta agregación de valor.

En resumen, las nuevas ciencias 
y tecnologías (y sobre todo la 
convergencia tecnológica) permiten 
incrementar el aprovechamiento 
y fomentar nuevas formas de 
industrialización de la biomasa 
(tanto primaria como residual). 
Esto posibilitaría no solo fomentar 
negocios más rentables y competitivos 
en la agricultura, sino también 
promover nuevas oportunidades 
socioeconómicas en los territorios 
rurales y apoyar a los países en el 
logro de sus objetivos ambientales y 
de descarbonización de la economía.

Para aprovechar las oportunidades 
y fomentar nuevas formas de 
industrialización de la biomasa primaria 
y residual, será necesario avanzar en al 
menos cinco líneas de acción:

1.	 Incentivar las alianzas entre los 
organismos de cooperación 
internacional, el sector público, 
el privado, la academia y la 
sociedad civil para generar 
evidencias y sensibilizar sobre 
el potencial de la bioeconomía (y 
particularmente la industrialización 
integral sostenible de la biomasa) 
como modelo para incrementar la 
competitividad, la sostenibilidad y 

la inclusión de la agricultura y los 
territorios rurales. 

2.	 Fortalecer las capacidades 
financieras y técnicas de las 
instituciones público-privadas 
para la generación y transferencia 
de conocimientos, tecnologías e 
innovaciones, a fin de asegurar 
la transición a nuevas formas de 
producción, aprovechamiento e 
industrialización sostenible de la 
biomasa. 

3.	 Promover la formulación 
de políticas públicas e 
instrumentos de mercado que 
incentiven la producción y el 
consumo de productos y servicios 
de la bioeconomía, y que aseguren 
además el cumplimiento de las 
mejores prácticas ambientales 
en materia de emisiones de 
GEI, cambio de uso de suelo y 
preservación de la biodiversidad. 

4.	 Generar las condiciones requeridas 
en los territorios rurales, sobre 
todo de infraestructura, capital 
humano y tecnología, de manera 
que se viabilicen las inversiones 
necesarias para la industrialización 
integral sostenible de la biomasa, 
y la conformación/instalación de 
consorcios entre el sector público, 
el privado y la academia que 
motoricen las nuevas cadenas de 
la bioeconomía. 

5.	 Fomentar los procesos productivos 
de bioproductos en general (y 
biocombustibles en particular), 
como estrategia para no solo 
fomentar el uso de energías 
limpias y diversificar la matriz 
energética, sino también para que 
sus subproductos alimenticios 
complementen y optimicen a los 
SAa nacionales.
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Las zoonosis dan cuenta del 61 % 
de los agentes infecciosos en 
humanos y del 75 % de las 
enfermedades	 emergentes 
(Gibbs 2005, Mcdermott y Grace 
2012, Gebreyes et al. 2014).

La emergencia y re-emergencia 
de enfermedades en humanos, 
y especialmente las zoonosis 
(enfermedades compartidas entre 
humanos y animales), despiertan gran 
preocupación (FAO y USAID 2019, 
Gibbs 2005, Mcdermott y Grace 2012, 
Gebreyes et al. 2014). De acuerdo con 
Gebreyes et al. (2014), en los últimos 15 
años, el planeta ha enfrentado más de 
15 enfermedades mortales zoonóticas o 
transmitidas por vectores con potencial 
de generar epidemias de carácter 
global, listándose enfermedades virales 
tales como Hanta, Ébola, HPAI (influenza 
aviar de alta patogenicidad) [H5N1 
y recientemente H7N9], West Nile, 
Rift Valley fever, norovirus, Sindrome 
Respiratorio Agudo Grave [SARS], 
Marburg, influenza A [H1N1]) y bacterias 
como Escherichia coli O157:H7, Yersinia 

pestis, y Bacillus anthracis, causantes 
del Sindrome urémico hemolítico, plaga 
y ántrax, respectivamente.

El enfoque “Una Salud” está enunciado 
desde tiempos de Aristóteles y se 
reconoce desde hace unos 100 
años. Así es que en respuesta a la 
preocupación que despertaban dichas 
enfermedades, desde finales del siglo XX 
diferentes conferencias internacionales y 
publicaciones han resaltado la necesidad 
de aplicar un enfoque interdisciplinario 
para proteger la vida en el planeta.

En el año 2004 se introdujo el concepto 
de Un Mundo-Una Salud™: Luego de 
ello seminarios, acciones de trabajo 
conjunto y declaraciones promovieron 
el enfoque a nivel global (recuadro 3.4) 
(Gibbs 2014).

3.3.6	“Una Salud” como enfoque para promover el trabajo 
intersectorial
“Una Salud”, en tanto enfoque que promueve el trabajo intersectorial 
(salud pública – salud animal/ambiental), requiere ser fortalecido para 
entender, intervenir y resolver problemas complejos como las zoonosis y 
las plagas que afectan la producción de alimentos, entre otros.

Recuadro 3.4: 
Primeros 10 años de “Una Salud”

•	 Pilanesberg resolution (2001).
•	 Doce principios de Manhatan y se acuña y registra el One World-One 

Health™ con el liderazgo de la Wild Conservation Society (2004).
•	 The One Health Initiative Task Force - American Veterinary Medical 

Association, con la inclusión de la American Medical Association y otros, 
da paso a la One Health Initiative (2006).

•	 The Joint Strategic Framework para responder a enfermedades 
emergentes y reemergentes FAO-OIE-WHO en colaboración con 
UNICEF-UNSIC y Banco Mundial (2008).

•	 Declaración de Hanoi y Nota de concepto de la alianza tripartita FAO-
OIE-WHO. Adhesión y soporte al concepto por parte de las Naciones 
Unidas, el Banco Mundial y la Unión Europea (2010).

•	 Primer Congreso Mundial “Una Salud” (2011) – Australia. 
Seguido de múltiples reuniones y declaraciones globales y regionales 
(2011 - 2014).

Fuente: Elaboración propia con base en Gibbs 2014.
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Se enfatiza el llamado para el 
trabajo coordinado entre salud 
humana y animal, y el enfoque 
poblacional en salud pública 
postulado por el médico Rudolf 
Virchow (1821-1902), y el 
veterinario Calvin W. Schwabe 
(1927–2006) (Lerner 2013) 
e incorporando la relevancia 
de la gestión y protección 
del ecosistema con óptica 
interinstitucional integral (Rüegg 
et al. 2018).

La Organización Mundial de la 
Salud (OMS) estima pérdidas de 
USD 8 600 millones anuales 
por rabia y señala que el 99 % 
es trasmitida por la mordedura 
de caninos y que la casuística en 
un 95 % se concentra en Asía y 
África (WHO 2021b).

El enfoque “Una Salud” ha realzado la 
interacción entre la salud humana y la 
de los animales (domésticos y silvestres) 
(Zinsstag et al. 2011], y la necesidad 
de tener un abordaje inclusivo salud 
humana – salud animal y ambiente, y 
secuencial individuos, poblaciones y 
ecosistema (Lerner y Berg 2015).

En congruencia con el enfoque, existe 
evidencia del resultado positivo del 
trabajo coordinado intersectorial en salud 
pública, que inició con el fortalecimiento 
de la coordinación inter-institucional en 
el ámbito internacional para promover 
y articular los conceptos y el enfoque 
(recuadro 3.4), y que dinámicamente sigue 
generando productos como la estrategia 
de la Alianza Tripartita para la Gestión de 
las Zoonosis (recuadro 3.5) (FAO et al. 
2019) y el memorando de entendimiento 
para la gestión tripartita de la resistencia 
antimicrobiana (FAO et al. 2018b).

Aunque existen múltiples desarrollos que 
ejemplifican la vigencia y la relevancia 
del enfoque, a manera ilustrativa se 
presentan a continuación algunos 
casos seleccionados que evidencian 
su aplicación en diferentes ámbitos 
geográficos y técnicos. En primer lugar, 
llaman la atención las múltiples acciones 
alrededor de los virus de la influenza 
zoonótica que han activado acciones 
internacionales coordinadas dirigidas 
al desarrollo de guías, herramientas de 
preparación y respuesta, sistemas y 
redes de vigilancia soportada por redes 
de laboratorios (Offlu), captación de 
recursos financieros con participación 
de organismos como el Banco Mundial 
y gestión de conocimiento y trabajo en 
los países, que a la fecha apuntalan para 
la contención de la actual pandemia de 
COVID-19 (WHO 2021a).

Recuadro 3.5: 
““Una Salud”” desde la Alianza Tripartita

OIE: “La salud humana y la salud animal son 
interdependientes y están ligadas a la salud de 
los ecosistemas en los que existen”.

OMS: “Un enfoque para diseñar e implementar 
políticas, legislación e investigación en el que 
múltiples sectores se comunican y trabajan 
juntos para lograr mejores resultados de salud 
pública”.

FAO: “Un enfoque integrado que reconoce  
esta relación fundamental y garantiza que los 
especialistas de múltiples sectores trabajen 
juntos  para hacer frente a las amenazas para 
la salud de los animales, los seres humanos, 
las plantas y el medio ambiente”.

Fuente: FAO et al. 2019.

Un segundo caso es la rabia, que ha sido 
quizás la zoonosis por excelencia, talvez 
por su dramático efecto de mortalidad 
en humanos y especialmente en niños. 

En las Américas, de centenas de casos 
anuales en las décadas de 1980 y 1990, 
la situación ha bajado sustancialmente a 
pocos dígitos y se tiene una meta de cero 
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Tomando 31 peligros 
alimentarios globales que 
generan 32 enfermedades (11 
agentes causantes de diarrea, 7 
agentes de infección invasiva, 
10 helmintos y 3 químicos) se 
calcularon en promedio 600 
millones de casos clínicos de 
enfermedad, 420 000 muertes 
en 2010, y 31 millones de 
años de vida ajustados por 
discapacidad (AVAD) (WHO 
2015).

La enfermedad de la Taenia 
solium (transmitida por los 
cerdos) generó 28 000 muertes 
y 2,8 millones de AVAD (WHO 
2015).

No obstante las experiencias 
donde es evidente el aporte 
del enfoque de “Una Salud”, 
se hace un llamado para 
fortalecer la investigación y la 
puesta en práctica de soluciones 
desde el concepto para pasar 
de la conceptualización 
y declaraciones a la 
implementación (Lerner y Berg 
2015).

muertes para el 2030. Ello se ha debido 
a las exitosas acciones coordinadas 
desde los ministerios de salud mediante 
la implementación de actividades 
como vigilancia, respuesta a casos e 
inmunización de humanos desde los 
sistemas de salud pública e intervenciones 
de salud animal, basadas en la vacunación 
de caninos y la educación comunitaria 
(Vigilato et al. 2013, OPS 2021).

Otro caso son las enfermedades 
transmitidas por alimentos, que 
también requieren intervenciones 
interinstitucionales y que se deben abordar 
a lo largo de toda la cadena de valor. Un 
ejemplo particular es la Taenia solium, para 
la cual el Cysticercosis Working Group de 
Perú, luego de décadas de investigación, 
reportó la primera prueba de concepto 
de una estrategia para interrumpir la 
transmisión de la enfermedad en una 
población aplicada en el norte del país 
en 107 villas, donde habitan más de 80 
personas poseedoras de más de 50 000 
cerdos manejados mayoritariamente a 
campo abierto (Garcia et al. 2016). La 
estrategia tiene buenas perspectivas para 
la eliminación de la enfermedad en diversas 
zonas del planeta. La investigación, 
el desarrollo y el escalamiento implicó 
acciones coordinadas entre salud animal 
y salud pública, y sin duda para llevarlas 
a cabo a futuro también se requerirá el 
fortalecimiento institucional, la inclusión de 
la variable ambiente y mayores desarrollos.

Finalmente, la acción de 
fortalecimiento de capacidades en 
“Una Salud” con recursos de la Unión 
Europea que, sobre la base de tres 
proyectos consecutivos, consolidó 
una red de universidades de 11 países 
de Latinoamérica y 5 de Europa más 
12 instituciones colaboradoras, y que 
en el tercer proyecto se concentró 
en materiales educativos sobre “Una 
Salud” y en el contexto de los ODS (De 
Meneghi et al. 2011).

El epicentro del enfoque “Una Salud” ha 
estado en enfermedades zoonóticas, las 
cuales tienen una fijación principal con 

la pobreza y la desigualdad y, por ende, 
con países en desarrollo (WHO 2006). 
La riqueza del concepto ha permitido 
que se extienda desde las zoonosis a 
otros temas, tales como la inocuidad 
alimentaria en general, la seguridad 
alimentaria, la resistencia antimicrobiana 
y otros temas globales de salud (Gibbs 
2014, Sinclair 2019).

La pandemia de COVID-19 ha puesto 
en evidencia el efecto desastroso para 
la salud del planeta y las economías de 
problemas emergentes y reemergentes 
con potencial pandémico. El enfoque 
“Una Salud” ha sido repensado y 
revalorado. Se destacan los ajustes que 
se están estudiando para los Códigos de 
la OIE, los resultados y conclusiones de 
la Reunión Regional OIE de las Américas 
(OIE 2020), el ajuste e inclusión explícita 
del enfoque en el Plan Estratégico 2021- 
2025 del Comité Veterinario Permanente 
del Cono Sur (CVP 2020) y la prioridad 
del tema desde el área de la sanidad 
agropecuaria de la Secretaría General 
de la Comunidad Andina y su papel 
explícito como vía para prevenir futuras 
pandemias (UNEP y ILRI 2020).

Por un lado, la aplicación del enfoque 
“Una Salud” tiene su efecto directo 
en la reducción de la ocurrencia de 
enfermedades en animales y humanos, 
pero especialmente en la disminución de 
los efectos negativos que tienen aquellas 
en la oferta y la calidad de los alimentos, 
los medios de vida y el bienestar de 
comunidades rurales y urbanas. Pero por 
el otro, la omisión del empleo del enfoque 
implica el ineficiente uso de recursos 
públicos y efectos en la salud global, 
incluida la sostenibilidad ambiental. En 
ese orden de ideas, la discusión de “Una 
Salud” en el marco de los Objetivos de 
Desarrollo del Milenio (Villamil 2010) y 
de los ODS representa una oportunidad 
para alcanzar dichos objetivos de manera 
integrada y asegurando el impacto 
positivo en los medios de vida y los 
sistemas de producción de alimentos 
globales (Sinclair 2019) y de las Américas 
(OPS y OMS 2016).
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El cooperativismo es una 
modalidad asociativa y 
organizacional surgida a fines 
del siglo XIX en Europa con 
la finalidad de incrementar la 
capacidad de negociación y 
escala mediante la cooperación.

En 2014 existían a nivel mundial 
2,6 millones de cooperativas 
que asociaban a más de 
1000 millones de personas y 
generaban 12 millones de 
puestos de trabajo (Dave Grace y 
Associates 2014).

En Uruguay las cooperativas 
agropecuarias producen el 90 % 
de la leche, el 34 % de la miel, 
y el 30 % del trigo. El 60 % de 
su producción se exporta a 40 
países (COOP 2015). 
 
En Costa Rica las cooperativas 
emplean al 20 % de la 
población económicamente 
activa, generan el 10 % del PIB 
agrícola y contribuyen con el  
36 % de la producción de café y 
el16 % de la de caña de azúcar 
(INFOCOOP 2019). 
 
En Ecuador se cuenta con más 
de 5400 cooperativas agrarias, 
que producen el 60 % de los 
alimentos básicos del país 
(Ramírez 2014).

3.3.7	El cooperativismo como instrumento para facilitar la 
recuperación económica y social en ALC

El cooperativismo ha demostrado ser una herramienta clave para la 
inclusión y la formalización de la producción familiar en las cadenas 
productivas, así como para la generación de bienes públicos que 
contribuyan al desarrollo territorial y sectorial. A partir de sus principios 
y atributos -la ayuda mutua, la solidaridad y la cooperación-, las 
cooperativas tienen una gran oportunidad de conformar sólidos SAa con 
una presencia notoria en los mercados.

Según la Alianza Internacional de 
Cooperativas (ACI), una cooperativa 
se define como “una asociación 
autónoma de personas que se han 
unido voluntariamente para hacer 
frente a sus necesidades y aspiraciones 
económicas, sociales y culturales 
comunes por medio de una empresa de 
propiedad conjunta democráticamente 
controlada” (ACI 1995). Esas empresas 
cooperativas tienen actualmente 
presencia en una amplia gama de 
actividades como la producción, la 
comercialización, el financiamiento, el 
transporte, los suministros, los servicios, 
el consumo, la vivienda, el turismo, el 
trabajo, etc., a través de las cuales se 
ha venido consolidando la inclusión de 
los habitantes en la actividad económica 
y dando sostenibilidad a las economías 
locales, regionales y nacionales.

El modelo cooperativo está más difundido 
en la agricultura y la ganadería que en otros 
sectores. Se calcula que, en conjunto, 
las cooperativas agropecuarias tienen el  
32 % de la cuota de mercado de ese 
sector (OIT y ACI 2015).

En 2019, en ALC se registraron 
unas 108 000 cooperativas activas. 
Argentina, Brasil y Uruguay se 
destacan entre los países con mayor 
cantidad de cooperativas (9782, 6828 
y 3653, respectivamente). De este 
total, casi 29 000 trabajan con el sector 
agropecuario (26,6 %); a modo de 
ejemplo, el peso relativo del movimiento 
cooperativo en cada país oscila entre el 
6 % y el 27 % (en Brasil el 24 % con 
1613 cooperativas, en Argentina el  

6,7 % con 654, en Ecuador el 16 % con 
521 y en Perú el 27 % con 395). Las 
cooperativas agropecuarias o rurales 
integran a unos 6,6 millones de socios, 
equivalente a cerca del 11 % de los 
socios de las cooperativas en general. 
Cabe destacar que cerca del 73 % son 
socios del género masculino y apenas 
el 27 % del femenino (Ramírez 2019).

En las Américas, las empresas 
cooperativas agrarias han facilitado 
la integración de la población a 
procesos asociativos, promoviendo 
su participación en actividades que 
generan ingresos y contribuyen a la 
seguridad alimentaria de pequeños 
agricultores, pescadores, ganaderos, 
silvicultores y otros productores. 
Además, el cooperativismo ayuda a 
mejorar las capacidades o calificaciones 
de sus asociados y sus condiciones 
de vida, lo que a su vez promueve el 
desarrollo de las comunidades.

El desempeño reciente del 
cooperativismo agrario es reflejo 
del liderazgo de su dirigencia y su 
incidencia en el diseño de políticas 
públicas, que han contribuido a crear un 
entorno económico y social favorable 
para su desempeño, así como también 
a insertarse en las cadenas de valor, 
al mejorar su capacidad competitiva 
mediante el aprovechamiento de los 
beneficios que ofrecen las cooperativas 
como emprendimientos colectivos, tales 
como la facilidad de acceso a insumos 
y servicios, el fomento de la innovación 
y la agregación de valor, la generación 
de economías de escala, la mayor 
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Alta capacidad de diálogo e 
incidencia en la elaboración de 
políticas públicas y estrategias de 
desarrollo vinculadas a los SAa.

Facilitan el diseño de políticas 
públicas que lleguen a todos los 
actores de los SAa.

La intercooperación es sin 
duda uno de los atributos con 
mayor potencial que ofrecen 
las cooperativas a los SAa del 
hemisferio.

El cooperativismo es un socio 
estratégico de las empresas 
privadas, con las que trabaja 
coordinadamente en la 
organización y desarrollo 
de cadenas de valor locales, 
nacionales y globales.

capacidad de negociación, la reducción 
de los costos de transacción, la 
disminución de los riesgos de mercado 
y la mejora de su transparencia.

La globalización, la fuerte competencia 
en los mercados, la integración de 
cadenas productivas, la innovación y 
el cambio tecnológico han motivado a 
las cooperativas a redoblar esfuerzos 
en apoyo a la competitividad de sus 
agremiados. En este contexto, las 
cooperativas agrarias han superado 
los desafíos con habilidad y capacidad 
gerencial, mediante la implementación 
en muchos países de ALC de diversas 
iniciativas de apoyo, especialmente a 
pequeños y medianos productores, 
siendo una constante las trasferencias 
de recursos y activos económicos e 
incentivos para apoyar la ejecución de 
planes de negocios articulados. De esta 
forma se ha promovido la asistencia 
técnica, la capacitación, el acceso a 
insumos, servicios e información y el apoyo 
organizativo y financiero, entre otros, con 
el fin aumentar la eficiencia productiva y la 
inserción en las cadenas y los mercados.

El conjunto de empresas cooperativas 
se ha convertido en sí mismo en un SAa 
completo y complejo que ha sabido 
combinar armoniosa y simultáneamente 
una serie de funciones económicas, 
comerciales, sociales y ambientales, 
claves para responder a las demandas 
actuales de alimentos por parte de los 
consumidores y a las exigencias por 
parte de los ciudadanos de atributos de 
asequibilidad, sostenibilidad, eficiencia, 
sanidad, inocuidad y nutrición de dichos 
SAa (Piñeiro 2020). La naturaleza 
económica y social de las empresas 
cooperativas las hace un instrumento 
ideal para contribuir a fortalecer los 
SAa, según se detalla seguidamente:

•	 Por un lado, el cooperativismo es el 
esquema asociativo más difundido 
en todo el continente, cuenta con 
políticas públicas con mecanismos de 
regulación y estímulo, así como con 
una institucionalidad consolidada en 

todos nuestros países, por lo que es 
un interlocutor reconocido tanto por el 
sector público como por el privado.

•	 Además, las cooperativas tienen 
presencia en las diversas facetas 
de los SAa, desde la provisión 
de insumos, la producción, la 
transformación, el abastecimiento, 
el consumo y el manejo de residuos, 
e incluyen a actores productivos 
heterogéneos en diversas escalas: 
pequeños, medianos y grandes, lo 
que refuerza su capacidad para la 
construcción de estrategias integrales, 
la acción colectiva y la incidencia de 
sus beneficiarios.

•	 De igual manera, operan también 
como dinamizadores de la 
eficiencia de los SAa, ya que en 
torno a ellas se articulan los actores 
de los sistemas productivos, entre 
ellos agricultores, consumidores y 
proveedores de insumos y servicios. 
Este potencial articulador 
puede ampliarse mediante la 
intercooperación, vinculando y 
aprovechando las experiencias 
y las capacidades de las miles 
de cooperativas existentes en el 
hemisferio.

•	 Otra vía para apoyar a los SAa es 
aprovechar su potencial de contribuir 
al desarrollo de los territorios 
rurales, donde en los últimos años 
desempeñan un rol de contrapeso 
de algunas dinámicas que los 
afectan, como la concentración y el 
manejo de los recursos, la migración 
y la pérdida de biodiversidad, entre 
otros. Las empresas cooperativas, 
como agentes de la economía 
social, cuentan con capacidad para 
promover emprendimientos colectivos 
que distribuyan equitativamente sus 
beneficios y contribuyan de esta 
forma a la generación de ingresos, 
al arraigo en las zonas rurales, a la 
sostenibilidad de sus recursos y, de 
esta forma, a la consolidación de los 
SAa.
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La internacionalización, 
manejada bajo relaciones 
de colaboración, presenta 
también un potencial para el 
fortalecimiento de los SAa, dado 
que favorece el intercambio entre 
cooperativas, el desarrollo de 
servicios de ámbito regional y la 
difusión de tecnologías y buenas 
prácticas.

El cooperativismo puede hacer 
de la identidad territorial un 
elemento diferenciador en los 
mercados.

Es necesario abordar desafíos 
relacionados con los procesos 
de transformación de la base 
social de las cooperativas, como 
la disminución del número de 
productores y los problemas 
de relevo generacional que 
enfrentan.

•	 Un elemento por destacar es el 
relacionamiento del cooperativismo 
con los sectores público y privado 
empresariales. El cooperativismo ha 
sido y debe seguir siendo un socio 
estratégico para esos sectores en 
el abastecimiento de alimentos y 
la transformación sostenible de los 
SAa, ya que complementa el rol del 
Estado, al ofrecer bienes públicos y 
semi-públicos como agua, energía y 
educación, entre otros, que favorecen 
a productores, consumidores y 
habitantes rurales en general y que 
impulsan el desarrollo sostenible de 
los territorios y comunidades donde 
se asientan.

•	 Finalmente, un aspecto que se 
viene acentuando en los últimos 
años es la internacionalización de 
las cooperativas, es decir, empresas 
cooperativas que amplían el alcance 
de sus operaciones más allá de sus 
fronteras.

Las empresas cooperativas tienen sin 
duda un gran potencial para contribuir 
con la inclusión de los productores 
agropecuarios en las cadenas y el 
fortalecimiento de los SAa. Sin embargo, 
ese potencial se verá reforzado en el 
tanto se promuevan políticas públicas 
y estrategias que contribuyan a mejorar 
su capacidad competitiva de forma 
sostenible, para lo que se requieren 
acciones coordinadas en sus distintos 
niveles de actuación.

En un primer nivel, las cooperativas deben 
continuar facilitando la disponibilidad de 
recursos productivos para las unidades 
empresariales que las integran, tales 
como tierra, insumos, capital para invertir, 
tecnologías sostenibles y asistencia técnica. 
También deben seguir implementando 
estrategias de comercialización y 
vinculación sostenida a mercados. Sus 
afiliados, por su parte, deben mejorar la 
eficiencia de sus procesos gerenciales y 
productivos, para lo cual deben mantener 
la apertura a la innovación y adopción de 
nuevas tecnologías.

En un segundo nivel, relacionado 
con la vinculación de las cooperativas 
con los territorios rurales, es necesario 
promover un relacionamiento más 
cercano con otros emprendimientos 
privados o públicos, cooperativos y no 
cooperativos de sus territorios, para, 
por un lado, fortalecer sus economías 
de escala y consolidar aglomerados 
productivos de base territorial que 
agreguen valor a la producción del 
territorio, y por otro lado, reforzar 
su capacidad de incidencia en las 
cadenas de valor, integrando esfuerzos 
para gestionar la provisión de bienes 
públicos que faciliten la producción 
y comercialización agropecuaria, 
la conectividad del territorio y las 
infraestructuras necesarias para mejorar 
la eficiencia de los procesos productivos 
y comerciales.

Un tercer nivel se relaciona con 
la vinculación de las empresas 
cooperativas con quienes formulan las 
políticas públicas que estimulan o limitan 
su desempeño, para lo cual se requerirá 
establecer alianzas que les permitan 
fortalecer sus capacidades de diálogo e 
incidencia política.

De igual forma, la mejora de la 
competitividad y sostenibilidad ambiental 
de las cooperativas requiere acompañarse 
de políticas de inclusión social, que en 
su conjunto aseguren SAa equitativos y 
sostenibles, los que deben ser el cimiento 
para crear oportunidades, revalorizar 
el cooperativismo, promover el arraigo 
territorial e impulsar la inclusión de jóvenes 
y mujeres del campo.

Finalmente, si bien se ha enfatizado en 
las empresas cooperativas, dado que es 
este el sector asociativo con mayores 
capacidades en el continente, se debe 
reconocer la importancia de otras 
formas organizativas de la economía 
social, así como la necesidad de articular 
esfuerzos con estas para canalizar todo 
su potencial hacia la inserción de los 
productores en las cadenas productivas 
y el fortalecimiento de los SAa.
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Poner fin a la pobreza no está 
en el horizonte para buena parte 
de la población rural (Trivelli y 
Berdegué 2019) y lograrlo de 
aquí al 2030 será difícil para 
la mayoría de los países de la 
región.

En 2019, los niveles de 
desnutrición llegaron a 6,7 % 
en América Latina y a 16,6 % 
en el Caribe, mientras la media 
mundial fue de 8,9 %.

Como se planteó previamente, desde 
antes de la pandemia, la población 
rural enfrentaba importantes rezagos 
y brechas en sus indicadores de 
desarrollo. En 2017, en la región 1 de 
cada 2 pobladores rurales enfrentaba 
una situación de pobreza monetaria 
y 1 de cada 5 de pobreza extrema 
(CEPAL et al. 2019). Estas tasas 
duplican y triplican, respectivamente, 
los mismos indicadores en el medio 
urbano. Estas diferencias sociales 
no son estáticas, sino que tienden a 
reproducirse y a transmitirse de una 
generación a otra, como resultado 
de la interacción de las múltiples 
desigualdades sociales, económicas 
y territoriales presentes en el entorno 
rural. Esta es la manifestación de las 
trampas territoriales de la pobreza, la 
desigualdad y la baja movilidad social 
(Bebbington et al. 2016).

La pobreza en el medio rural no 
solo es fruto de los menores niveles 
de crecimiento económico, sino 
que también de la prevalencia 
de altos niveles de desigualdad 
multidimensional. En otras palabras, 
la pobreza debe analizarse junto a 
otras dimensiones, como la nutricional. 
La prevalencia de la desnutrición ha 
aumentado en la región en los últimos 
cinco años, probablemente a causa 

del estancamiento del crecimiento 
económico.

Además, no hay que olvidar que la 
mala alimentación está asociada a la 
obesidad y el sobrepeso, enfermedades 
que afectan a casi la mitad de la 
población regional (FAO et al. 2020). 
Las condiciones económicas, los 
desequilibrios estructurales (ingresos, 
activos y recursos) y la falta de políticas 
de protección social son las principales 
causas del hambre y la malnutrición en 
la región, las que interactúan, además, 
con desastres y crisis que hacen más 
difícil salir de este círculo vicioso (FAO 
et al. 2020). Esta situación se puede 
graficar en la clara desigualdad territorial 
en ALC. Mientras el sobrepeso infantil 
en los territorios altamente rezagados es 
del 13,1 %, en los territorios sin rezago 
es la mitad, 6,6 % (FAO et al. 2020).

Los SAa son fundamentales para 
algunas economías de ALC, tanto en 
términos del PIB como del empleo. 
Muchos de los empleos generados 
son por el trabajo de los pequeños 
productores, ya que más de la mitad de 
la producción alimentaria de la región 
procede de pequeñas explotaciones. La 
agricultura es muy diversa en los países, 
pues existe una enorme heterogeneidad 
en cuanto a escala, sofisticación y 

Es imperativo avanzar en la renovación de la institucionalidad y sus instrumentos, así como en la construcción de 
un nuevo modo de gobernanza que posibilite el trabajo articulado con todos los actores y sectores sociales para 
fortalecer los SAa (hacerlos más productivos y rentables, económica y ambientalmente resilientes y equitativos) y 
avanzar hacia un desarrollo rural sostenible.

3.4
INSTITUCIONALIDAD Y UNA NUEVA AGENDA 
DE POLÍTICAS PARA LA RECUPERACIÓN DE 
LA AGRICULTURA REGIONAL EN EL PERÍODO 
DE POSPANDEMIA
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La pandemia de COVID-19 
confirma la necesidad de que la 
salida de la crisis se base en el 
principio de “reconstruir mejor”.

Como se planteaba desde 
antes de la pandemia, los SAa 
requieren una transformación 
alineada con los ODS (Trivelli y 
Berdegué 2019).

Se espera que la demanda de 
alimentos crezca en 22,5 % 
de aquí al 2050 (Morris et al. 
2020).

De las zonas rurales de ALC 
surge más del 20 % de sus 
exportaciones y el 20 % del 
empleo total.

contribución a la economía nacional 
(Trivelli y Berdegué 2019). Por lo tanto, 
dada la heterogeneidad del mundo rural 
y de la agricultura, donde se encuentran 
territorios rezagados en múltiples 
dimensiones del desarrollo con otros 
territorios que generan miles de 
millones de dólares en exportaciones de 
alimentos que llegan a todo el planeta, 
se necesitan estrategias de desarrollo 
y políticas públicas diferenciadas 
que contemplen ese amplio rango 
de características del mundo rural y 
agrícola.

Previo a la crisis sanitaria, los SAa 
ya enfrentaban una transformación 
acelerada. Los motores de la 
transformación alimentaria previos a 
la pandemia de COVID-19 (cambio 
climático y cambios tecnológicos, en la 
demanda de alimentos y en las dietas) 
siguen vigentes (ver la sección 3.1). Sin 
embargo, la pandemia obliga a reforzar 
la resiliencia y la inclusión social. La 
pandemia ha hecho evidente que se 
requieren Estados e institucionalidades 
públicas agroalimentarias y rurales 
fortalecidas, con mayores y mejores 
capacidades. Se impone un cambio de 
rumbo, porque el diseño estratégico, 
político e institucional conformado a 
partir de la década de 1980 ha sido 
superado e insistir en él es dirigirse con 
las mismas vulnerabilidades hacia las 
próximas crisis (CEPAL 2021e, CEPAL 
y FAO 2020). Esta crisis ha puesto en 
evidencia muchas fragilidades, desde 
lo económico y fiscal, la dependencia 
y el uso de los recursos naturales y las 
capacidades y resiliencia de nuestros 
países. Es por ello que se ha señalado 
que para reconstruir mejor es necesario 
transformar el modelo de desarrollo de 
ALC (PNUMA 2020, CEPAL 2020b). 
Transformar se refiere a los ajustes 
que se necesitan en los SAa para 
desarrollar resiliencia a riesgos futuros 
(Torero 2020).

A pesar de los efectos de la crisis de 
la pandemia, ALC se encamina a paso 
firme a transformarse en la mayor región 

productora de alimentos del mundo, por 
lo que el sector agroalimentario parece 
ser más resiliente que el resto de los 
sectores económicos (ver la sección 
2.1), que se han visto fuertemente 
afectados por la pandemia. Sin 
embargo, es conocido que los actuales 
procesos de producción agrícola no son 
sostenibles: son responsables del 46 % 
de los GEI en la región y son agentes 
críticos en la pérdida de la biodiversidad 
(FAO y CEPAL 2020c). Para avanzar 
en la resiliencia de los SAa, se requiere 
corregir las múltiples desigualdades 
sociales, económicas y territoriales 
presentes en el medio rural (ver brechas 
estructurales en la sección 3.2), y 
establecer una relación más sostenible 
entre los seres humanos y la naturaleza 
(ver “Una Salud” en 3.3.6). (ONU 2020a, 
CEPAL 2020b, FAO 2020). El cuidado 
y la conservación de los recursos 
naturales de ALC permitirá garantizar la 
producción futura y así cumplir el desafío 
de alimentar cada vez a más personas.

La crisis climática y ambiental afecta 
todas las actividades humanas, 
pero especialmente a la pesca y la 
agricultura, muy vulnerables al cambio 
climático (ver la sección 3.3.3, Morris 
et al. 2020 y PNUMA 2020). Por eso se 
ha afirmado que es necesario generar 
estrategias que permitan lograr el 
objetivo de transitar hacia SAa más 
resilientes, sostenibles e inclusivos.

El desarrollo de ALC requiere territorios 
rurales prósperos e incluyentes. Su rol 
es estratégico y fundamental, pues 
en esa región se producen alimentos 
para más de 800 millones de personas 
y se encuentra el 14 % de los cultivos 
del mundo; además, alberga gran 
parte de la biodiversidad global, el 
agua dulce y los bosques naturales 
del planeta. La mitad de la energía de 
la región proviene de territorios rurales 
y proveen servicios ecosistémicos de 
los que dependen las ciudades.

Hoy existen zonas rurales muy 
dinámicas en la región, que generan 
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La pandemia ha potenciado 
la necesidad de ampliar la 
protección social en el medio 
rural, vinculándola con las 
políticas y los programas de 
inclusión productiva.

Será necesaria una 
institucionalidad renovada 
para lograr un mundo rural 
realmente innovador, con ciencia 
y tecnología digital de punta, 
conectado con los centros 
urbanos y preparado para 
enfrentar los desafíos del siglo 
XXI.

Si bien el desafío de lograr 
una rápida recuperación puede 
perpetuar prácticas insostenibles, 
la apuesta es entender este 
proceso como una oportunidad 
para reajustar la dirección y 
asegurar que la recuperación 
guíe hacia una mejor resiliencia y 
estabilidad.

empleos de calidad y participan de 
mercados versátiles, pero también hay 
otras donde predomina la pobreza, el 
hambre y la exclusión, con severos 
déficits de infraestructura y servicios, 
una baja cobertura de los programas 
de protección social y situaciones de 
inseguridad, violencia y actividades 
económicas ilegales.

La transformación de los SAa, a fin de 
proporcionar dietas saludables para 
todos y satisfacer las necesidades 
alimentarias de una población en 
aumento y con nuevos hábitos de 
consumo, a la vez de velar por la 
salud de las personas y el planeta, 
representa una oportunidad para que 
la agricultura, la pesca y la actividad 
forestal se encaminen hacia nuevas 
formas de producción sostenible. 
Esto exige, por un lado, incorporar y 
utilizar los beneficios de la innovación 
tecnológica y la digitalización (ver el 
capítulo especial 4) para desarrollar 
una agricultura sostenible, y por 
otro lado, promover procesos 
de coordinación intersectorial e 
interinstitucional tanto en lo que 
respecta a las políticas y programas 
públicos dirigidos al desarrollo 
agrícola y rural en sus niveles vertical 
y horizontal como en cuanto a la 
generación de alianzas con actores 
de la sociedad civil y privados.

Avanzar en mejores y mayores niveles 
de coordinación es un desafío que 
guarda plena congruencia con lo 
propuesto en la Agenda 2030 y 
sus ODS. Las interrelaciones de 
los SAa con la salud, la inclusión 
social y la sostenibilidad plantean 
desafíos institucionales y demandan 
una nueva generación de políticas 
multisectoriales.

Para desarrollar todo el potencial de la 
agricultura en la (re)construcción del 
futuro pospandemia de los SAa (más 
productivos y rentables, económica 
y ambientalmente resilientes y 

equitativos) y del desarrollo rural 
sostenible, será necesario una 
institucionalidad renovada y una 
nueva agenda de políticas públicas 
que guarden congruencia con estos 
desafíos.

Al mismo tiempo, se requiere 
fortalecer las alianzas y el trabajo 
colaborativo con el sector privado, 
la sociedad civil y el mundo científico 
y académico (CEPAL y FAO 2020) 
y desarrollar nuevas fuentes de 
financiamiento que complementen las 
tradicionales como: la parafiscalidad, 
pago por servicios ambientales (PSA), 
descuentos tributarios o una nueva 
responsabilidad social empresarial 
(RSE) con estrategias colectivas (entre 
otros de los aspectos esenciales en la 
construcción de una nueva estrategias 
de financiamiento como fue planteado 
en la sección 2.4), para financiar las 
acciones necesarias en el período de 
pospandemia de COVID-19 (FAO y 
CEPAL 2020c).

Esta institucionalidad renovada, con 
nuevos instrumentos y que promueva 
un nuevo modo de gobernanza 
requiere preguntarse por los arreglos 
institucionales que permitirían un 
uso más ordenado del suelo (ver 
3.3.4) para la agricultura cuidando 
el medio ambiente, pues se requiere 
una institucionalidad que posibilite la 
convivencia armónica de la agricultura 
y la sostenibilidad ambiental, para 
lo cual el ordenamiento territorial 
es fundamental. De ahí la relevancia 
de promover la renovación de 
la institucionalidad destinada al 
desarrollo agrícola y rural, haciendo 
que guarde mayor congruencia 
con una perspectiva integral para 
comprender y promover el desarrollo 
rural. Este es un desafío previo a 
la pandemia y que sigue vigente. 
Un buen ejemplo de avance en 
esta dirección es la transformación 
institucional impulsada por Colombia 
(ver el recuadro 3.6).
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En el proceso de rediseño, el 
MinAgricultura de Colombia 
sede sus facultades operativas 
y se queda con un rol rector de 
políticas y prioridades.

Recuadro 3.6: 
Principales características de la institucionalidad de 

desarrollo agrícola y rural colombiana

El mapa actual de la institucionalidad colombiana es un intento de avanzar en la 

implementación del desarrollo territorial y un desarrollo rural integral.

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural (MinAgricultura) se apoya en una 

estructura secundaria para la operacionalización de las políticas, para lo que ha 

creado tres grandes agencias:

•	 Agencia de Desarrollo Rural (ADR), que es la entidad responsable de 

gestionar, promover y financiar el desarrollo agropecuario y rural para la 

transformación del campo y adelantar programas con impacto regional. La 

ADR ofrece los servicios que la comunidad agrícola necesita para hacer 

producir la tierra y mejorar las condiciones de vida de los pobladores rurales

•	 Agencia Nacional de Tierras, que garantizará el acceso a la tierra para los 

campesinos que no la tienen o que tiene muy poca e insuficiente para su 

sustento. A quienes sí tienen tierra, pero no la tienen legalizada, la Agencia 

les ayudará a formalizar su propiedad. Y para quienes tienen tierra y la 

tienen formalizada, la Agencia garantizará que se le dé un uso adecuado en 

cuanto al cumplimiento de la función social de la tierra y a su explotación 

ambientalmente responsable.

•	 Agencia de Renovación del Territorio, que es una institución de carácter 

temporal, pues tiene una vida de 20 años, que busca generar desarrollo 

territorial en 170 municipios colombianos priorizados como los más 

afectados por el conflicto y en los que se  materializará el cumplimiento 

de los acuerdos de paz. Se trata de una agencia encargada de articular 

procesos intersectoriales e intrasectoriales que garanticen intervenciones 

integrales que contribuyan al cierre de brechas rural-urbanas y a la 

transformación de los territorios priorizados, a través de la estructuración y 

ejecución de proyectos, la puesta en marcha de alternativas de desarrollo y 

el fortalecimiento de capacidades institucionales y comunitarias de manera 

sostenible en el marco de la implementación de los programas de desarrollo 

con enfoque territorial (PDET) y de la sustitución voluntaria de cultivos 

ilícitos.

Fuente: Elaboración propia.

En las siguientes secciones se analiza el desafío de la renovación institucional desde 
diversos ámbitos y actores involucrados.



73

LA TRANSFORMACIÓN  RURAL Y AGRÍCOLA

La pandemia de COVID-19 
tiene el potencial de dar nuevas 
formas a la geopolítica de la 
globalización; también constituye 
una oportunidad para recordar 
los beneficios de las medidas 
multilaterales e iniciar acciones 
necesarias para alcanzar un 
modelo de desarrollo sostenible e 
inclusivo (CEPAL 2020a).

Recuadro 3.7: 
Política social integral regional del SICA 2020-2040

La aprobación de la PSIR por el Consejo de la Integración Social es un hito 

histórico para la región del Sistema de la Integración Centroamericana (SICA). 

En primer lugar, porque es el resultado de un proceso amplio y participativo, que 

involucró a centenares de actores sociales, estatales y privados para identificar 

las prioridades regionales en temas de políticas sociales. En segundo lugar, su 

aprobación se produce en un contexto marcado por los impactos de la pandemia 

de COVID-19 y el rastro de destrucción dejado por los huracanes Eta e Iota en 

Centroamérica.

3.4.1	Institucionalidad y políticas supranacionales

Se requiere fortalecer la institucionalidad y las políticas supranacionales 
para propiciar estrategias colectivas y coordinadas que permitan enfrentar 
las consecuencias multidimensionales de la pandemia, así como fortalecer 
la integración comercial en la región y a nivel global.

Las desigualdades entre los países y 
entre grupos sociales que aumentaron la 
fragilidad del sistema mundial requieren 
ser abordadas. En este sentido, la única 
solución sostenible a los problemas 
socioeconómicos generados por 
la pandemia de COVID-19 será la 
contención coordinada del virus. 
La escala, la velocidad y el alcance 
de su expansión requiere una 
mayor coordinación de las políticas 
multilaterales. A nivel subregional 
las distintas agrupaciones de países 
han dado respuesta inmediata a los 
problemas de transporte de alimentos, y 
se han comprometido a dar seguimiento 
a la evolución de la seguridad 
alimentaria (FAO y CEPAL 2020d). 
Estas acciones resultan relevantes, 
dado que evidencian la comprensión de 
la necesidad de respuestas colectivas 
y coordinadas, desde una perspectiva 
regional.

Existen varias instancias supranacionales 
que han fortalecido su trabajo en el 
último tiempo y han logrado avances al 
respecto. Una de estas instancias en es 
la CAN, que, apoyada por el trabajo de 
la FAO y el IICA, avanzó en una política 

regional para la CAN que aborda temas 
como el impositivo, el sanitario y la 
carencia transfronteriza.

Por otro lado, la Comunidad de 
Estados Latinoamericanos y 
Caribeños (CELAC) desarrolló en 2013-
2014 el Plan SAN CELAC. En el último 
tiempo se ha avanzado en utilizar este 
espacio supranacional para posicionar 
los planteamientos de la región ante 
potencias como China, donde México 
desempeñó un rol central bajo su 
presidencia Pro-Tempore, concretando 
el foro de ministros de agricultura  
CELAC-CHINA.

Otra de la institucionalidad supranacional 
que ha estado operando en la región 
es el Sistema de la Integración 
Centroamericana (SICA), instancia 
que ha logrado avanzar en los planes 
de recuperación del sector agrícola 
y en otro plan de acuerdos para el 
manejo contingente, los cuales fueron 
desarrollados ante la emergencia de la 
crisis sanitaria, a diferencia de la Política 
Social Integral Regional (PSIR), que es 
un mecanismo de más largo plazo (ver 
el recuadro 3.7).
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Tanto la cooperación internacional 
como las organizaciones multilaterales 
deberían diseñar nuevos instrumentos 
técnicos y financieros para apoyar a los 
países que se enfrentan a la presión y 
limitaciones fiscales, como se planteó 
en la sección 2.4. En este sentido, 
resulta clave el rol de la cooperación 
internacional para estabilizar los sistemas 
nacionales, ya sea administrando 
recursos, generando procesos que 
permitan dar estabilidad en los ciclos 

políticos, haciendo posible programas 
de mediano y largo plazo, así como para 
potenciar sinergias de esfuerzos entre 
diversos actores. Asimismo, se podría 
considerar la posibilidad de conceder 
préstamos con bajos intereses y ofrecer 
alivio y aplazamientos de la deuda para 
aumentar el espacio fiscal. Los países 
desarrollados y los países en desarrollo 
disponen de medios diferentes 
para hacer frente a esta crisis sin 
precedentes, lo que puede acentuar las 

La PSIR-SICA 2020-2040 
refuerza la Agenda 2030, cuyo 
cumplimiento está en grave riesgo 
por los efectos negativos de la 
pandemia de COVID-19, y busca 
contribuir a la implementación 
efectiva de la Agenda Regional 
Intersectorial sobre Protección 
Social e Inclusión Productiva 
con Equidad (ARIPSIP) 2018-
2030, de la Política Regional 
de Igualdad y Equidad de 
Género (PRIEG) y del resto de 
iniciativas regionales existentes, 
sobre todo de aquellas directa e 
indirectamente vinculadas con los 
ejes estratégicos de la PSIR.

Los desafíos impuestos por 
el nuevo contexto exigen 
el compromiso serio de 
coordinación de la comunidad 
internacional, puesto que los 
recursos no son infinitos y se 
requiere una articulación entre 
todos los actores.

La PSIR representa una oportunidad de posicionar la importancia de la 

protección social y de los mecanismos de inclusión socio-productiva desde 

prácticas innovadoras, que permitan hacer más y alcanzar a más personas, 

con un uso más eficiente de los recursos. Será clave focalizar esfuerzos en 

las áreas más vulnerables, construir mecanismos participativos de gestión y 

planificación que permitan optimizar el diseño e implementación de políticas 

públicas intersectoriales, a su vez reforzar la importancia de los espacios 

de integración regional para que se puedan potencializar los esfuerzos de 

cooperación horizontal entre los países.

En las primeras fases de su implementación atenderá a la población más 

afectada por la pandemia de COVID-19, incluyendo aquella que sufre de 

inseguridad alimentaria y hambre y a la que se encuentra en situación de 

pobreza multidimensional y en estado de alta vulnerabilidad social, económica 

y ambiental. Los niños y niñas, los adolescentes, las mujeres, las personas 

con discapacidad, los adultos mayores, las personas migrantes, los pueblos 

indígenas y afrodescendientes, los refugiados, los privados de libertad y sus 

familias serán grupos poblacionales a los que la PSIR-SICA 2020-2040 les 

prestará particular atención.

Desde el punto de vista de la institucionalidad del SICA, la PSIR-SICA 2020-

2040 complementa y potencia las acciones, los programas y los proyectos 

sociales regionales actualmente en marcha, pero sin perder su visión estratégica 

de mediano y largo plazo ni su integralidad.

Fuente: Elaboración propia.

3.4.2	Los organismos de cooperación y financiamiento 
internacionales
Los organismos de cooperación y de financiamiento internacional tienen 
el desafío de articular agendas y políticas con los gobiernos, el sector 
privado y la sociedad civil, tanto a escala internacional como territorial, 
con el fin de viabilizar su implementación y su efectividad, en especial en 
el contexto de la restricción fiscal.
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Se estima que la posición fiscal 
de la región, al finalizar el 2020, 
exhiba el mayor déficit de los 
últimos 70 años 
(ver el capítulo 2, contexto).

En lo que va del año 2020, 25 
países de la región han accedido 
a fondos de emergencia de 
las instituciones financieras 
internacionales, alcanzando 
USD 22 587 millones (CEPAL 
2020b). 

desigualdades internacionales (CEPAL 
2020a).

La cooperación internacional 
desempeña un rol central en distintos 
niveles de acción (ver el recuadro 3.8). 
Por una parte, aporta a la construcción 
de agendas políticas nacionales e 
internacionales para avanzar en el 
desarrollo agrícola y rural sostenible y, 
por el otro, requiere la vinculación con 
una diversidad de actores en territorios 
concretos que asesoren con base en su 
experiencia de implementación de sus 
estrategias de desarrollo, programas o 
proyectos particulares. Estas estrategias 
exigen aunar fuerza con los gobiernos 
y el mundo académico, la sociedad 
civil y el sector privado, así como una 
búsqueda constante de la innovación y 
la excelencia científica.

En este escenario, se considera 
importante aportar una mirada más 
multisectorial y atribuirle un rol de 
relevancia al consorcio de organismos 
multilaterales en el monitoreo de las 
políticas agrícolas en el mundo. En 
este sentido, resulta central tomar en 
cuenta las experiencias de cada país o 
territorio y ponerlas en relación con otras 
experiencias de otros países del mundo. 
Es decir, los organismos de cooperación 
pueden cumplir un rol como facilitadores 
de soluciones posibles de implementar 
en sus contextos, al mismo tiempo 
que promueven encuentros entre la 
gente, los actores, las instancias de 
cooperación Sur-Sur y las comunidades 
de prácticas, así como un laboratorio 
para la formulación de políticas.

La cooperación internacional hoy se 
lleva a cabo en un nuevo contexto con 
más capacidades instaladas en los 
territorios, donde hay mayores opciones 
de contar con centros de investigación 
y centros de pensamientos, entre 
otros. Sin embargo, el contexto de 
restricción fiscal exige mayores niveles 
de creatividad e innovación no solo en 
cuanto a cómo enfrentar los desafíos 
productivos, tecnológicos, sociales 

y ambientales, sino también a cómo 
movilizar recursos financieros y no 
financieros.

La necesidad de responder rápidamente 
a la crisis originada por la pandemia 
de COVID-19 ha generado una fuerte 
presión fiscal (ver la sección 2.4). Los 
gastos han subido, mientras que los 
ingresos fiscales han caído. Hacia 
la mitad del año, los gobiernos ya 
habían anunciado esfuerzos fiscales 
iguales al 4,1 % del PIB en 16 países 
de ALC (ver 2.1) y al finalizar el año, 
la brecha fiscal no ha hecho más que 
aumentar. El financiamiento multilateral 
es una importante fuente de recursos 
para los países más vulnerables de 
la región. En El Salvador y Honduras, 
el financiamiento multilateral sumó el  
3,7 % del PIB, hasta el 20 de mayo de 
2020 (CEPAL 2020d).

El rol que pueden desempeñar las 
instancias multilaterales es muy 
importante, pues, en conjunto con 
la banca multilateral, las agencias 
y programas de apoyo, se tornan 
referentes regionales. Esta pandemia 
también ha puesto en cuestión las 
cadenas de valor globales, lo que sugiere 
que los organismos multilaterales estén 
atentos para aprovechar y atender 
oportunidades para su desarrollo a 
escala regional y subregional.

El sector rural de ALC en este período de 
pandemia ha logrado responder al desafío 
de sostener la producción de alimentos 
para las personas (ver la sección 2.1). 
Este esfuerzo se ha realizado sobre la 
base de una capacidad importante de 
adaptación a las nuevas condiciones de 
los mercados impuestas por las diferentes 
autoridades sanitarias en los países de 
la región. La capacidad y la flexibilidad 
para adaptarse a nuevas condiciones 
requieren condiciones estructurales 
diferentes que les permita permanecer en 
el largo plazo. La pandemia ha generado 
impulsos muy fuertes en la conciencia de 
los consumidores (ver la sección 2.2) por 
la sanidad y la inocuidad de los alimentos, 
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Se requiere que las instituciones 
financieras identifiquen y 
financien en los países de ALC 
inversiones en instituciones y en 
infraestructura física destinadas 
a generar bienes públicos 
alineados con los nuevos desafíos 
y con una recuperación basada 
en la transformación orientada 
a fortalecer los mercados (ver 
3.3.2).

La función de orientar, contribuir 
a identificar y hacer visibles las 
necesidades y las oportunidades 
que la agricultura y el sector rural 
conllevan para el desarrollo de 
los países de ALC parece ser una 
oportunidad y un desafío para la 
banca del desarrollo.

Una buena recomendación 
de consenso entre diferentes 
instituciones es muy bien recibida 
y útil para los países.

En un sistema de cooperación 
internacional impulsado por 
la oferta es más fácil que las 
instituciones internacionales 
trabajen solas, lo que se vuelve 
ineficiente desde la perspectiva 
de un país, que recibe múltiples 
recomendaciones de muchas 
instituciones distintas que quizá 
no estén de acuerdo.

por lo que los mercados se harán cada 
vez más exigentes en estos temas. Por 
lo tanto, los productores de alimentos 
y el sector rural en general necesitarán 
contar con más acceso a infraestructura 
de calidad y a condiciones sanitarias 
de altísima seguridad y calidad en todo 
momento.

En el contexto de la pospandemia, 
los países han quedado con finanzas 
muy debilitadas (ver la sección 2.1 y 
World Bank 2021a). Adicionalmente, la 
pandemia ha dejado muy disminuidas 
las condiciones sanitarias de los países 
y un retraso muy evidente en el sistema 
educacional. Las demandas de los 
países a las instituciones financieras 
para el desarrollo estarán muy 
orientadas a recuperar sus sistemas 
sanitarios y a fortalecer sus sistemas 

educacionales. Es factible que la 
inversión en infraestructura productiva 
orientada a la producción de alimentos 
se vea detenida. Las instituciones 
financieras para el desarrollo deberán 
orientar esfuerzos propios para 
identificar y mostrar a los países de ALC 
el alto retorno social de inversiones en 
los sectores rurales y en los SAa en 
general.

En este sentido, crear soluciones 
integrales, hechas a la medida de los 
países y territorios, implica integrar 
políticas públicas dirigidas a la 
superación de la pobreza con base en 
la revolución tecnológica del mundo 
digital, lo que posibilitará nuevas formas 
de organizar el trabajo de agricultores, 
gobiernos y centros de investigación, 
desarrollo e innovación.

Recuadro 3.8: 
Rol de las organizaciones internacionales

1.	 Ser pertinentes a los procesos de integración, creando foros para el 

intercambio de ideas técnicas, como buen complemento a la labor de las 

secretarías de integración. Dichos foros permitirán discusiones técnicas de 

alto nivel destinadas a activar la agricultura dentro de esos procesos de 

integración.

2.	 Contribuir a la discusión de las políticas de apoyo a los SAa y promover 

soluciones de largo plazo, sostenibles y económicamente eficaces.

3.	 Cooperar en cualquier etapa del ciclo de políticas para los SAa de los países 

de las Américas, identificando temas críticos de interés común o en los cuales 

varias instituciones tengan la competencia o el mandato para colaborar.

Si la cooperación internacional fuera impulsada en mayor medida por la demanda 

(enfoques de abajo hacia arriba), sería más probable que los países ofrecieran 

o implementaran incentivos para que las instituciones multilaterales coordinen 

o trabajen juntas. 

Por otra parte, la coordinación institucional es buena, pero no tiene que ocurrir 

en todo. En ciertas circunstancias puede que sea conveniente tener diferentes 

enfoques, incluso enfoques competidores. Es buena cierta coordinación entre 

las instituciones financieras, tales como CAF-Banco de Desarrollo de América 



77

LA TRANSFORMACIÓN  RURAL Y AGRÍCOLA

Para avanzar en la generación 
de proyectos relevantes, como 
por ejemplo dirigidos a potenciar 
laboratorios que posibiliten 
testear hipótesis e innovaciones, 
experimentar y evaluar nuevos 
instrumentos y procesos, se 
requiere el establecimiento de 
nuevos puentes entre la ciencia, 
las políticas públicas y el 
desarrollo territorial.

Como plantea el informe de las 
Naciones Unidas (United Nations 
2020), la ciencia representa la 
mejor oportunidad del mundo 
para recuperarse mejor de la 
crisis de COVID-19.

Enfrentar los desafíos de la recuperación 
con base en la transformación productiva 
implica impulsar la gestión sostenible 
de los recursos naturales que son 
manejados por agricultores familiares, 
pueblos indígenas, afrodescendientes y 
mujeres rurales, promoviendo para ello 
nuevos emprendimientos asociados al 
patrimonio natural y cultural, como los 
productos forestales no maderables, 
los servicios ambientales, el turismo 
rural y los productos con indicaciones 
geográficas. Al mismo tiempo se hace 
necesario desarrollar conocimiento y 
tecnologías que permitan mejorar los 
niveles de productividad y rentabilidad a 
lo largo de toda la cadena productiva de 
aquellas actividades del mundo rural que 
generan importantes fuentes de empleo.

Es clave que la generación de conocimientos 
y el desarrollo tecnológico tengan un 
anclaje territorial, con redes potentes de 
ciencia y tecnología en que participen los 
centros de investigación, las universidades 
regionales, los actores públicos relevantes, 
las empresas privadas, las organizaciones 
de pequeños productores y en general la 
sociedad civil organizada.

Este desafío implica promover estrategias 
activas para, por un lado, superar una serie 

de barreras que han estado presentes en 
la relación entre  la academia, los centros 
de investigación y las políticas públicas 
para desarrollar lenguajes, intereses 
y capacidades comunes que faciliten 
este diálogo y, por otro lado, generar 
procesos de involucramiento de diversos 
actores relevantes. Esto último implica 
promover nuevos espacios y métodos 
de diálogo para sumar actores a los 
procesos de generación y transferencia 
de conocimientos y tecnologías; al mismo 
tiempo, este nuevo escenario impone 
una mayor vinculación e inversiones de 
las empresas del sector privado y de los 
movimientos y organizaciones sociales, 
así como la presencia de mediadores 
que promuevan la circulación de ideas y 
tecnologías. Todo ello permitirá pasar de 
proyectos a potenciales políticas.

A medida que las sociedades se 
enfrentan a la difícil tarea de implementar 
estrategias de recuperación con tiempo 
y recursos limitados, pueden elegir entre 
seguir como de costumbre o generar 
procesos de cambios transformadores. 
La transformación ofrece mejores 
perspectivas, pero requerirá del ingenio 
e investigación de toda la gama de 
disciplinas. En este sentido, otro aspecto 
fundamental es la formación y capacitación 

Latina, el Banco Interamericano de Desarrollo (BID) y el Banco Mundial, pero 

al mismo tiempo es bueno mantener cierta diversidad para poner a prueba las 

diferentes posibilidades.

Las instituciones pueden desempeñar un rol multilateral para influir en la 

adopción de buenas prácticas de innovación en los países, así como facilitar la 

cooperación sur-sur mediante la transferencia de conocimientos y experiencias 

para el desarrollo sostenible de los SAa.

Fuente: Arias 2017.

3.4.3	La academia y los centros de investigación
La academia y los sistemas de investigación son fundamentales para 
generar conocimientos, desarrollos tecnológicos y capacidades entre los 
actores del territorio para promover SAa más productivos, incluyentes y 
resilientes para un desarrollo rural sostenible.
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La imaginación, la curiosidad y 
la solidaridad de la comunidad 
investigadora mundial pueden 
abrir el camino hacia el futuro 
mejor y más brillante imaginado 
en los ODS.

La pandemia de COVID-19 ha 
puesto de relieve la necesidad de 
planes ambiciosos que reinventen 
y reconstruyan los sistemas 
sanitarios, sociales y económicos 
para que nadie se quede atrás.

de capital humano como factor clave para 
generar desarrollo y también de atracción 
de inversiones.

La Organización de las Naciones Unidas 
(United Nations 2020) ha definido una 
serie de prioridades de investigación (ver 
el recuadro 3.9) asociadas a los cinco 
pilares del Marco para la Respuesta y 
Recuperación Socioeconómica:

1.	 sistemas y servicios de salud;

2.	 protección social y servicios básicos;

3.	 programas de recuperación y 
respuesta económica;

4.	 políticas macroeconómicas y 
colaboración multilateral; y

5.	 cohesión social y resiliencia 
comunitaria.

Dichas prioridades enfatizan en la 
necesidad de investigación para 
promover la equidad de género, 
involucrar a las poblaciones marginadas, 
garantizar el trabajo decente, prevenir 
una brecha digital, abordar los desafíos 
intersectoriales del enfoque “Una Salud” 
(ver 3.3.6) y brindar insumos para las 
reformas de la gobernanza global. 

Recuadro 3.9: 
Diez prioridades de investigación clave para un futuro 

equitativo, resiliente y sostenible

1.	 ¿Cómo se pueden diseñar intencionalmente los esfuerzos de recuperación 

socioeconómica de la pandemia de COVID-19 para estimular la equidad, la 

resiliencia, la sostenibilidad y el progreso hacia el logro de los ODS?.

Capital

2.	 ¿Cuáles son los mejores enfoques para integrar políticas activamente 

antidiscriminatorias en las respuestas de recuperación de emergencia?

3.	 ¿Qué mecanismos del sistema de salud se pueden aprovechar para 

promover el acceso a los servicios de salud sexual y reproductiva, la equidad 

de género y el empoderamiento de la mujer en la sociedad?

4.	 ¿Cómo se pueden mejorar el comercio y las finanzas internacionales para 

asegurar que todos los países estén incluidos en la economía mundial de 

manera justa y sostenible? 

Resiliencia

5.	 ¿Cómo se puede garantizar el acceso seguro a una educación de alta calidad 

en las escuelas durante las emergencias?

6.	 ¿Cómo pueden las instituciones financieras internacionales contribuir de 

manera más eficaz a la estabilidad financiera durante las emergencias 

mundiales y prevenir las crisis de la deuda soberana?

7.	 ¿Cuáles son las mejores estrategias para garantizar lugares de trabajo 

seguros y trabajo decente, en particular para aquellos trabajadores que 

enfrentan mayores riesgos?



79

LA TRANSFORMACIÓN  RURAL Y AGRÍCOLA

Los gobiernos pueden influir 
en la dirección de los cambios 
tecnológicos para que sean más 
equilibrados y amigables al 
ser humano, lo que producirá 
mejores resultados sociales 
(Acemoglu 2021).

Varios estudios muestran que 
el ingreso total atribuible a la 
propiedad de vacas lecheras 
ha aumentado entre el 27 % 
y el 115 %; otros estudios 
descubrieron que un mejor 
manejo de las vacas lecheras 
conducía a aumentos sustanciales 
de entre el 46 % y el 600 % 
en el ingreso por lácteos y en el 
ingreso total de los hogares (IICA 
et al. 2021c). 

En esta tarea, la ciencia de la 
implementación, entendida como el 
estudio de los métodos y las estrategias 
para promover la incorporación de 
intervenciones efectivas en prácticas, 
programas y políticas, puede 
desempeñar un rol muy relevante; a 
partir del examen de cómo determinadas 
intervenciones fueron exitosas en un 
determinado contexto, pueden ser 
adaptadas a diferentes circunstancias y 
a otros contextos.

En este escenario, los gobiernos pueden 
jugar un papel central a través de 
regulaciones, impuestos e incentivos. 
Por ejemplo, es posible subsidiar 
la investigación y las universidades 
orientadas a estudiar tecnologías 
digitales y no digitales que aumenten 
la productividad laboral y generen una 
mayor demanda de empleo (Acemoglu 
2021).

Será necesario avanzar hacia la 
implementación de un programa en 
ALC similar a Ceres2030 (2020) para 
la formulación de políticas basadas 
en evidencia que conduzcan hacia 
la transformación de las vidas y los 
ingresos de los agricultores más pobres 
del hemisferio, al mismo tiempo que 

se preserva el medio ambiente. Es 
posible lograrlo si cerramos la brecha 
de información y datos, mediante la 
generación de evidencias que sirvan de 
respaldo para promover innovaciones en 
la agricultura y los SAa. La evidencia es 
la base para promover las intervenciones 
que sean las más prometedoras, tanto 
en términos de sus resultados esperados 
como de sus costos de implementación. 
Para fomentar la innovación competitiva 
e inclusiva en la agricultura y los SAa, se 
requieren mayores niveles y efectividad 
de las inversiones, así como incentivos 
adecuados y regulaciones eficientes. La 
generación de evidencia debe respaldar 
la toma de decisiones que maximicen 
los resultados y minimicen los riesgos y 
los costos de implementación.

Dos ejemplos ilustran cómo la evidencia 
puede contribuir a la formulación de 
políticas. Uno es la revisión sistemática 
de literatura científica (Piñeiro et al. 2020) 
sobre qué incentivos o instrumentos 
de política son más efectivos para 
la adopción de prácticas agrícolas 
sostenibles y el logro simultáneo de 
resultados positivos de sostenibilidad 
ambiental y de aumento de la 
productividad y la rentabilidad agrícola, 
que llevó a los autores a sugerir una 

Sostenibilidad

8.	 ¿Cómo pueden los programas de estímulo promover el trabajo decente y 

apoyar la transición hacia economías más verdes y sostenibles?

9.	 ¿Qué mecanismos pueden permitir que las diferentes partes del gobierno 

trabajen juntas en los desafíos críticos de “Una sola salud” que atraviesan la 

salud humana, animal y ambiental,  como la resistencia a los antimicrobianos, 

el clima extremo, la inseguridad alimentaria, la destrucción del hábitat y la 

degradación del agua?

10.	¿Cómo se pueden integrar mejor los enfoques para prevenir la degradación 

ambiental y preservar los recursos naturales en las colaboraciones 

multilaterales en áreas económicas?

Fuente: United Nations 2020.
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Las entidades públicas ancladas 
en el siglo XX no estarán a 
la altura de la agenda para 
reconstruir mejor.

Para impedir que las personas 
pasen hambre, los gobiernos 
no solo deberán asegurarse de 
que continúen los suministros 
de alimentos, sino también de 
que los pobres tengan suficiente 
dinero para comprar alimentos 
(Holmes 2021).

serie de siete pautas para el diseño de 
incentivos (ver el recuadro 3.10).

El segundo ejemplo es la evidencia 
científica sobre el efecto del desarrollo 
del sector lácteo en la reducción de la 

pobreza y el hambre, más la evidencia 
científica de por qué el sector lácteo más 
bien contribuye al enfriamiento global y 
no al calentamiento global, siendo esto 
último la percepción más generalizada 
(IICA et al. 2021c).

3.4.4	El rol del Estado

Los Estados juegan un rol primordial en el bienestar de las sociedades. 
Para cumplir su propósito requieren de un nuevo pacto social y de 
políticas multisectoriales en una relación estratégica con actores de la 
sociedad civil y privados para lograr un desarrollo con mayor igualdad y 
sostenibilidad.

La pandemia de COVID-19 irrumpió 
en un escenario complejo para la 
región luego de siete años de bajo 
crecimiento, con aumento de la 
pobreza y crecientes tensiones sociales. 
Asimismo, profundizó desigualdades 
estructurales con altos niveles de 
informalidad, desprotección social y baja 
productividad, lo que dejó al descubierto 
nudos críticos en salud, educación y 
cuidados. Adicionalmente, magnificó la 
injusta división sexual del trabajo y la 
organización social del cuidado, con un 
retroceso de una década en la inclusión 

laboral de las mujeres y con un impacto 
que ha propiciado la desigualdad en los 
trabajadores informales y los jóvenes. 
En este marco, se requieren políticas 
públicas para enfrentar la pandemia 
y responder a la emergencia con una 
recuperación transformadora basada 
en la igualdad y la sostenibilidad, para 
lo cual es necesario avanzar hacia 
un Estado de bienestar que cuente 
con sistemas de protección social 
universales, integrales y sostenibles 
establecidos a partir de un nuevo pacto 
social (CEPAL 2021e).

Recuadro 3.10: 
Siete pautas para el diseño de incentivos para una 

agricultura sostenible

1.	 Equilibrar los incentivos y los resultados: Al determinar qué tan grande 

debe ser un incentivo para motivar eficazmente un cambio hacia prácticas 

sostenibles, considere los resultados a corto y largo plazo, así como los 

posibles riesgos.

2.	 Conozca a sus agricultores: Los formuladores de políticas deben estar 

familiarizados con los agricultores sobre los que intentan influir. Una variedad 

de factores, como la educación, la aversión al riesgo y la experiencia, influyen 

en la voluntad de los agricultores de ser agentes de cambio.

3.	 Que sea simple: Los instrumentos complejos e inflexibles, como las 

regulaciones, son menos motivantes para los agricultores y más costosos 

que los enfoques voluntarios más simples.
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El efecto vagón (conocido 
también como el efecto de 
arrastre) puede ayudar a 
generalizar la adopción de 
prácticas sostenibles.

La acción del Estado para la 
recuperación implica generar 
estrategias que respondan a 
la heterogeneidad del mundo 
agrícola y rural.

Para la población de pequeños 
productores agrícolas y 
pescadores artesanales de la 
región, es urgente ampliar los 
sistemas de protección social 
y articularlos con programas 
productivos que permitan mejorar 
sus ingresos.

Esta necesidad de transformación en el 
rol del Estado se ve reflejada también 
en la urgencia de una renovación de 
la institucionalidad pública agrícola, 
alimentaria y rural. Por una parte, se 
ha hecho evidente que la seguridad 
alimentaria requiere de buenos mercados, 
eficientes y resilientes (ver 3.3.2 y 3.3.1), 
pero también de Estados e instituciones 
que provean los bienes públicos que 
permitirán salir de la crisis con un menor 
costo. Se necesita una institucionalidad 
pública que brinde espacio a la 
colaboración y la participación de las 
empresas y la sociedad civil y que 
entienda que los grandes desafíos de 
hoy no se pueden resolver dentro de 
las fronteras de países aislados de los 
demás, sino que el multilateralismo 
y la cooperación internacional son 
herramientas poderosas para hacer 
avanzar los intereses nacionales en 

concierto con los de los países vecinos 
(CEPAL y FAO 2020).

Para responder a la heterogeneidad 
del mundo rural y agrícola se hace 
necesario focalizar las medidas de 
protección sanitaria y social en los 
trabajadores del sector informal, 
compuesto principalmente por mujeres, 
jóvenes, pueblos indígenas y migrantes 
(ONU 2020a), así como mantener 
los programas de alimentación para 
niños y niñas, adultos mayores y otras 
personas en situación de vulnerabilidad, 
privilegiando la compra pública de 
alimentos sanos y perecibles a pequeños 
productores agrícolas y pescadores 
artesanales de la región (FAO y CEPAL 
2020d).

Es importante implementar acciones 
orientadas a preservar las aptitudes y las 

4.	 Proporcionar apoyo complementario: Una combinación de instrumentos 

de política es más eficaz que un enfoque de política único. Por ejemplo, 

brindar asistencia técnica a los agricultores puede hacer que la adopción de 

nuevas prácticas agrícolas sea más accesible y sostenible.

5.	 Tenga en cuenta que las preferencias de comportamiento son 

importantes: Los incentivos deben diseñarse e implementarse de manera 

que respondan a las características de la población objetivo. 

6.	 Prepárese para un horizonte a largo plazo: Tenga en cuenta que puede 

pasar mucho tiempo antes de que haya efectos económicos y ambientales 

medibles. Esto significa que el apoyo financiero suele ser útil para sostener a 

los agricultores a corto plazo.

7.	 Crear un entorno propicio: La capacidad de los agricultores para aplicar 

prácticas agrícolas sostenibles depende de la infraestructura, la pobreza 

estructural, los mercados y los precios, entre otros factores. Esto significa 

que los encargados de formular políticas y las instituciones agrícolas deben 

centrarse en ajustar e implementar políticas para reducir las barreras en 

estas áreas que impiden la capacidad de los agricultores para realizar una 

transición exitosa a prácticas sostenibles.

Fuente: Elaborado con base en Piñeiro et al. 2020.
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Es fundamental expandir la 
infraestructura rural con paquetes 
de inversiones públicas y 
privadas, así como servicios 
de internet, información y 
telecomunicaciones, aspectos 
indispensables para la transición 
hacia una agricultura digital 
(ver el capítulo especial 4) y 
hacia sociedades rurales más 
innovadoras.

capacidades productivas y de gestión, 
para que la producción pueda responder 
cuando se recupere la demanda, como 
subsidios de emergencia para las micro, 
pequeñas y medianas empresas 
(mipymes), especialmente para cubrir 
los costos laborales. Las políticas y las 
inversiones deberían facilitar la igualdad de 
acceso a las herramientas y plataformas 
de las tecnologías de la información y 
comunicación (TIC) (ver el capítulo 4). 
En el caso de las empresas más grandes, 
el apoyo financiero podría proporcionarse 
con condicionalidades, como proteger 
el empleo, invertir en investigación y 
desarrollo (I+D), realizar inversiones 
verdes (ver la sección 2.4) y abstenerse de 
distribuir dividendos entre los accionistas 
(ONU 2020a). Ello requiere impulsar el 
empleo rural no agrícola, aprovechando 
y fortaleciendo los vínculos entre los 
centros urbanos y rurales, con inversión 
privada, infraestructura y mayores lazos 
del sector agrícola con los mercados de 
bienes y servicios.

Esta lógica de acción exige del Estado 
avanzar fuertemente en procesos de 
articulación intersectorial, tanto entre las 
instituciones estatales como con actores 
del sector privado y de la sociedad civil 
del territorio y de fuera de este, quienes 
deberían ser considerados actores 
estratégicos en las discusiones sobre el 
desarrollo agrícola y rural.

Para avanzar hacia el logro de este 
propósito y configurar un modelo de 
gobernanza multinivel, es posible 
identificar algunos desafíos relevantes 
en términos del fortalecimiento del 
capital social, de las capacidades de 
gestión de las políticas y los niveles de 
descentralización de las decisiones. En 
lo que respecta al fortalecimiento 
del capital social, el Estado requiere 
generar mecanismos e instrumentos que 
permitan dialogar con las organizaciones 
sociales y desarrollar capacidades que 
les posibiliten fortalecer capacidades 
para ser parte de los espacios de 
gobernanza multiactorales. En la lógica 
de fortalecer las capacidades de 

gestión de las políticas en los niveles 
territoriales, se identifica el desafío de 
generar enfoques integrados basados 
en datos, información y buenas 
prácticas existentes, que permitan la 
recopilación de datos, la disponibilidad 
de sistemas de información y el 
intercambio de conocimientos a nivel 
subnacional. Al mismo tiempo, se 
requiere apoyar el desarrollo de la 
capacidad de los responsables de la 
toma de decisiones a nivel nacional y 
local y de los implementadores en todo 
el país, tanto en cuestiones estratégicas 
como técnicas, y de capacidades 
para la interacción con los diferentes 
actores relevantes que desempeñan 
un rol fundamental en la generación 
de los bienes y servicios que la política 
pública ha definido. Finalmente, es 
necesario fortalecer los procesos de 
descentralización, así como brindar 
acceso a recursos suficientes y facilitar 
la toma de decisiones sobre estos, 
de modo que el diseño de políticas 
específicas para el territorio se pueda 
articular efectivamente con las políticas 
básicas y generales de ámbito nacional.

Tal como fue planteado previamente (ver 
la sección 2.4), para enfrentar el desafío 
del financiamiento y la movilización 
de recursos resulta central generar 
sinergias entre los recursos privados 
y los públicos. En este sentido, el 
Banco Mundial promueve el enfoque 
de la Movilización de Recursos 
Financieros para el Desarrollo 
(MRFD), mediante el cual busca 
atraer recursos privados para ayudar 
a alcanzar los objetivos de desarrollo 
mediante la optimización del uso de los 
recursos públicos, con la finalidad de 
facilitar la inversión del sector privado, 
crear vínculos inclusivos, promover 
una buena gobernanza y garantizar la 
sostenibilidad medioambiental y social, 
entre otras (Morris et al. 2020). El 
esquema de la figura 3.1 muestra una 
secuencia estructurada de preguntas 
destinadas a evaluar sistemáticamente 
las intervenciones del sector público 
(Morris et al. 2020).
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La idea central que sirve de 
base al enfoque de la MRFD es 
discernir sistemáticamente si las 
soluciones sostenibles del sector 
privado pueden sustituir al gasto 
público, así como encontrar 
los espacios para que el sector 
público facilite este proceso.

Se requiere analizar y evaluar 
el impacto de las políticas y la 
financiación (en particular en 
los países en desarrollo), así 
como fortalecer los sistemas 
de seguimiento, presentación 
de informes y evaluación para 
recopilar evidencias.

Figura 3.1 
Enfoque cascada de la MRFD

¿LO PUEDE HACER EL SECTOR PRIVADO?
¿LO ESTÁ HACIENDO EL SECTOR PRIVADO?

¿ESTO SE DEBE A UN ESPACIO LIMITADO PARA
LAS ACTIVIDADES DEL SECTOR PRIVADO?

¿SE DEBE ESTO A BRECHAS O DEBILIDADES
POLÍTICAS O NORMATIVAS?

¿PODRÍA LA INVERSIÓN PÚBLICA ATRAER
A LA INVERSIÓN PRIVADA?

BUSCAR ÚNICAMENTE FINACIAMIENTO
PÚBLICO

Espectro de acciones para garantizar
inversiones agrícolas y alimentarias
responsables

Espectro de acciones para aumentar
el espacio para inversiones privadas

Espectro de inversiones públicas para
disminuir los costos y riesgos de las
transacciones privadas

Inversión en bienes y servicios públicos
o casi-públicos

Espectro de acciones para mejorar el
entorno político y normativo para la
inversión privada y disminuir los efectos
distorsionadores del gasto público

NONO

SISÍ

SISÍ

SISÍ

SISÍ

SISÍ

NONO

NONO

NONO

Fuente: Morris et al. 2020.

Finalmente, dada la complejidad y 
la multisectorialidad de las políticas 
e intervenciones del Estado, para 
que este cumpla con su tarea con 
mayor coherencia resulta útil tomar 
en consideración algunos principios. 
El Consejo de la Organización para 
la Cooperación y el Desarrollo 
Económicos (OCDE) adoptó en 2019 
la Recomendación sobre la Coherencia 
de Políticas para el Desarrollo 
Sostenible, que brinda ciertos principios 
orientadores en tres pilares:

1.	 Una visión estratégica para 
implementar la Agenda 2030 
para el Desarrollo Sostenible 
(Agenda 2030) y los ODS de 
manera integrada y coherente. 
Tres principios bajo este pilar son 
construir liderazgo y compromiso 
político; definir, implementar y 

comunicar una visión estratégica de 
largo plazo; y mejorar la integración 
de políticas.

2.	 Mecanismos institucionales y de 
gobernanza eficaces e inclusivos 
para abordar las interacciones 
de las políticas en todos los 
sectores y alinear las acciones 
entre los niveles de gobierno. 
Tres principios bajo este pilar son 
asegurar la coordinación de todo 
el gobierno, involucrar a los niveles 
subnacionales de gobierno e 
involucrar a las partes interesadas.

3.	 Un conjunto de herramientas 
receptivas y adaptables para 
anticipar, evaluar y abordar 
los impactos nacionales, 
transfronterizos y de largo plazo de 
las políticas.
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Las demandas de la pandemia 
de COVID-19 hacia el Estado 
y, por tanto, la fragilidad de la 
situación fiscal obliga a un nuevo 
equilibrio entre Estado, empresas 
y sociedad civil basado en la 
generación de nuevas relaciones 
y tipos de instrumentos públicos.

Sin duda, el Estado siempre 
desempeña un rol clave para 
fortalecer el capital social, 
estimular la participación y 
promover el empoderamiento de 
los actores locales y territoriales.

Tal como se ha planteado, la 
participación de los distintos actores 
en las estrategias es fundamental para 
avanzar hacia la transformación de los 
SAa y del mundo rural.

En este sentido, se requiere fortalecer 
las organizaciones locales, así como 
estimularlas para que desarrollen y 
utilicen todos sus recursos disponibles 
y para que desempeñen un rol activo en 
la búsqueda de soluciones endógenas a 
sus problemas o en el aprovechamiento 
de las oportunidades de desarrollo.

En lo que respecta al modelo de las 
soluciones endógenas, particularmente 
en lo que se refiere a mejorar las 
condiciones de conectividad de los 
habitantes de sectores rurales (ver el 
capítulo especial 4), se destaca que 
frecuentemente no se han diseñado las 
estrategias de conectividad en conjunto 
con quienes viven en esos lugares 
y en función de sus condiciones y 
necesidades. En cuanto a esta situación 
se identifican tres factores concurrentes: 
el centralismo que prima en la región al 
momento de la toma de decisiones; la 
extrapolación de las soluciones urbanas 
al entorno rural; y una perspectiva que 
considera a la conectividad como un 
asunto técnico antes que un tópico 
relativo al desarrollo y un problema de 
índole social (Ziegler et al. 2020).

En una línea similar, se propone 
el concepto de “plataformas co-
gestionadas”, que busca connotar 

la necesidad de bajar los costos 
e incrementar la calidad de los 
programas públicos. Junto con tomar 
en consideración las restricciones 
fiscales que experimentan todos 
los países, es necesario elevar la 
pertinencia de muchos de estos 
programas, haciéndolos más adaptados 
a la realidad, así como promover la 
apropiación de dichos programas 
por parte de los agricultores. Ambos 
criterios -pertinencia y apropiación- son 
requisitos indispensables para mejorar la 
calidad de estos programas (Sotomayor 
et al. 2019, CEPAL et al. 2019). Todo 
esto refuerza la necesidad de promover 
el involucramiento de los actores de los 
territorios en las alternativas de política 
promovidas por el Estado.

Ahora bien, tan central como involucrar 
a los diversos actores territoriales en los 
procesos de desarrollo es considerar a 
los actores extra-territoriales vinculados 
con la dinámica territorial, pues estos 
pueden desempeñar un rol relevante en 
el desarrollo de los territorios rurales, 
tanto por su vinculación con cadenas 
productivas y redes de comercialización 
como por el papel que desempeñan en las 
coaliciones sociales que emergen y que 
se hacen dominantes en los territorios 
(Berdegué et al. 2015, Fernández et 
al. 2019). Un buen ejemplo de trabajo 
articulado de diversos actores para el 
desarrollo territorial lo constituyen las 
acciones que han venido desarrollando 
las mancomunidades en Honduras (ver 
el recuadro 3.11).

3.4.5	Soluciones endógenas

Fortalecer capacidades y brindar apoyo financiero para que los actores 
locales encuentren soluciones innovadoras a los problemas territoriales.
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Las mancomunidades son 
entidades territoriales locales, 
auxiliares y subordinadas a los 
municipios, sujetas al derecho 
público y exclusivamente gestoras 
y ejecutoras por delegación de 
programas, proyectos y servicios 
de interés prioritario, que 
permiten a sus miembros abordar 
de manera conjunta problemas 
que no pueden afrontarse 
individualmente.

Recuadro 3.11: 
Mancomunidades en Honduras

La Mancomunidad de Municipios del Centro de la Paz (MAMCEPAZ) está 

conformada por siete municipios del departamento de La Paz: La Paz, Cane, 

San Pedro Tutule, Santa María, San José, Chinacla y Marcala. Tiene un área de 

influencia de 907 km2 y una población de 130 000 habitantes.

El principal objetivo de las mancomunidades es fomentar el desarrollo sostenible 

mediante un proceso participativo dirigido a resolver una serie de problemas 

que les afectan a los municipios y potenciar el aprovechamiento de una serie de 

recursos existentes. Cada municipalidad incorpora en sus presupuestos anuales 

recursos financieros para que la mancomunidad pueda operar con el recurso 

humano necesario y hacer frente a sus costos operativos.

En su accionar la mancomunidad involucra a actores públicos, a la cooperación 

internacional, a la sociedad civil y a grupos organizados, cajas rurales y pymes, 

entre otros.

La mancomunidad ha contado con financiamiento para diversos proyectos de 

organismos internacionales como el Banco Mundial, el Banco Interamericano 

de Desarrollo y KFW-Banco de Desarrollo del Estado de la República Federal 

de Alemania, entre otros, así como de organismos públicos nacionales, por un 

monto de USD 111 332 000.

Fuente: Elaboración propia.





DIGITALIZACIÓN 
EN LA AGRICULTURA
POTENCIANDO Y ACELERANDO LA TRANSFORMACIÓN
DIGITAL EN EL PERÍODO DE POSPANDEMIA

4.
La transformación digital de la agricultura puede hacer una gran contribución al 
logro de sistemas agroalimentarios (SAa) sostenibles e inclusivos, por lo que es 
urgente concertar agendas público-privadas para su impulso.
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La digitalización de la agricultura 
puede hacer un gran aporte a 
la transformación positiva de los 
SAa, requerida para alcanzar 
los Objetivos de Desarrollo 
Sostenible (ODS). La agricultura 
digital tiene el potencial de 
contribuir al cumplimiento de 9 
ODS: 2, 6, 8, 9, 11, 12, 14, 
15 y 17 (UN Global Compact y 
Project Breakthrough 2019).

El riego de precisión (por 
ejemplo, el riego optimizado 
en el tiempo y el espacio 
con base en sensores de la 
humedad del suelo, pronósticos 
meteorológicos, modelos 
matemáticos), permite ahorros de 
hasta 60 % en el uso de agua en 
distintos sistemas de producción.

Las tecnologías digitales pueden 
definirse como el conjunto de equipos, 
herramientas y sistemas basados en la 
informática. Abarcan una multiplicidad 
de dispositivos y desarrollos (sensores, 
aplicaciones y algoritmos, actuadores, 
redes de comunicación) que 
combinados entre sí ofrecen un sinfín 
de posibles soluciones y beneficios. 
Entre sus principales beneficios, 
las tecnologías digitales habilitan la 
generación y el procesamiento eficiente 
de grandes volúmenes de datos, 
potenciando procesos de aprendizaje, 
decisión y operación. Asimismo, 
facilitan al máximo la conexión 
entre personas y entre dispositivos, 
potenciando la comunicación e 
interacción entre ellos. En las últimas 
décadas ha habido un desarrollo 
acelerado de tecnologías digitales, 
resultante de la evolución exponencial 
de las capacidades computacionales y 
del desarrollo informático y electrónico. 
Como consecuencia, se observa una 
creciente disponibilidad y accesibilidad 
a tecnologías que han venido 
transformando distintos ámbitos de la 
vida humana, incluida la agricultura.

Se entiende por agricultura digital (AD) 
la incorporación de tecnologías digitales 
en los procesos y etapas de la actividad 
agrícola o agropecuaria. Agricultura 

inteligente y agricultura 4.0 suelen 
usarse como sinónimos de agricultura 
digital. Siguiendo la clasificación de 
la Organización para la Cooperación 
y el Desarrollo Económicos (OCDE), 
las tecnologías digitales con posibles 
aplicaciones en la agricultura incluyen 
la operación de plataformas digitales, 
sensores, “Internet of Things” o 
Internet de las cosas (IoT), robots, 
drones, big data, computación en la nube 
(cloud), inteligencia artificial y blockchain 
(OECD 2018). La incorporación de estas 
tecnologías supone la generación de 
información (basada en la recopilación y 
procesamiento de datos) e indicaciones 
que permiten el monitoreo, el análisis, la 
planificación y el control inteligente de 
procesos de producción, transformación, 
distribución y comercialización de 
productos agrícolas. La disponibilidad de 
tecnologías digitales para la agricultura 
se ha incrementado significativamente 
en los últimos años, lo que ha impulsado 
la digitalización de la actividad agrícola.

La incorporación de tecnologías 
digitales a una cadena de valor dispara 
modificaciones progresivas (figura 4.1) 
que potencialmente pueden derivar en 
la transformación total de la cadena 
(Wollenberg et al. 2016). En primer 
lugar, las tecnologías digitales permiten 
la digitización, que implica la codificación 

La transformación digital es inevitable y supone beneficios, pero también riesgos (exclusión, conflictos).

4.1 
LA AGRICULTURA DIGITAL COMO BASE 
PARA TRANSFORMAR LOS SISTEMAS 
ALIMENTARIOS: BENEFICIOS Y RIESGOS
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Las pulverizaciones dirigidas de 
herbicidas (aplicarlos solo en 
sitios de la parcela en donde 
hay malezas con base en 
sensores ópticos, actuadores y 
software) permite ahorros de hasta 
80 % en el uso de herbicidas 
en la agricultura extensiva de 
Argentina (CREA 2021).

o conversión digital (a código binario) 
de información analógica (por ejemplo, 
datos registrados en libretas versus 
planilla de cálculo). En segundo lugar, 
la digitalización, que implica el uso 
de tecnologías digitales para adaptar 
(optimizar, facilitar, etc.) el modo en 
que se realiza un proceso (por ejemplo, 
operaciones bancarias en línea). 
Finalmente, la transformación digital, que 
puede definirse como la renovación del 
modelo o estrategia de una cadena de 
valor (productos o servicios públicos o 

privados) sobre la base de la integración 
de tecnologías digitales y de la focalización 
en las preferencias y necesidades 
de las personas y organizaciones 
(productores, consumidores, gobiernos). 
En las industrias del entretenimiento, 
alojamiento y transporte de pasajeros, 
se encuentran ejemplos recientes de 
transformación digital. Las tecnologías 
digitales disponibles actualmente para 
los distintos procesos y etapas de la 
agricultura ofrecen el potencial para la 
transformación digital de los SAa.

Figura 4.1 
Conceptos relacionados con lo digital

DIGITIZACIÓN
Conversión a código binario

de información analógica

DIGITALIZACIÓN
Uso de tecnologías digitales
para adaptar el modo en
que se realiza un proceso

TRANSFORMACIÓN
DIGITAL

Renovación del modelo de
una cadena sobre la base de

integración de tecnologías
digitales

Fuente: Elaboración propia.

4.1.1	Beneficios potenciales de las tecnologías digitales

La incorporación de tecnologías 
digitales a los SAa ofrece beneficios 
potenciales sustantivos (ver ejemplos 
de comercio digital en el recuadro 4.1 
y de asistencia técnica y extensión 
rural en la sección 4.2). Las tecnologías 
digitales pueden generar beneficios en 

las dimensiones económica, ambiental, 
social y de gobernanza de la agricultura 
y áreas rurales (Rolandi et al. 2021). 
Los beneficios potenciales de las 
tecnologías digitales están asociados 
fundamentalmente a la posibilidad 
de aumentar la eficiencia y reducir 
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En 2020 las ventas de 
PINDUODUO alcanzaron USD 
256 000 millones, de los 
cuales USD 42 000  millones 
fueron de alimentos.

La digitalización mejora en 30 % 
el precio al productor y genera 
ahorros de hasta 75 % a los 
consumidores.

asimetrías de información y costos 
transaccionales (Schroeder et al. 
2021). Así, y dada la multiplicidad de 
puntos de entrada a lo largo de los SAa, 
la incorporación de tecnologías digitales 
se expresa en aumentos de producción 
y resiliencia, en disminución de impactos 
ambientales y externalidades negativas, 
en incrementos de la transparencia y en 
mejoras en comunicación e integración 
de actores, condiciones de vida, trabajo 

rural, accesibilidad a alimentos y hábitos 
de consumo6. A su vez, los beneficios 
de las tecnologías digitales no se limitan 
solo a los procesos de producción, 
transformación, comercialización, 
distribución y consumo de los productos 
agrícolas, sino que también prometen 
mejorar el modo en que se diseñan 
y ejecutan políticas y programas 
gubernamentales agropecuarios (OECD, 
2021b).

6Ver una revisión sobre impactos positivos (y negativos) de las tecnologías digitales en Porciello et al.

Recuadro 4.1: 
El potencial del comercio digital para transformar los SAa: 
Una reflexión a partir de dos plataformas digitales chinas

Las tecnologías digitales prometen revolucionar la comercialización de 

productos agrícolas, acortando circuitos y generando una retroalimentación 

inédita entre la demanda y la oferta. El comercio digital, en general, y el de 

productos agrícolas, en particular, vienen creciendo rápidamente, más 

aún luego de la pandemia de COVID-19. Ya existen plataformas digitales 

especializadas en productos agrícolas que involucran una cantidad de usuarios, 

productores y transacciones muy importante. A continuación, se analizan dos 

casos paradigmáticos: PINDUODUO y ALIBABA. Ambas plataformas digitales 

combinan comercialización, financiamiento y apoyo técnico, mediante lo cual 

generan círculos virtuosos:

•	 PINDUODUO es la plataforma de comercio agrícola más grande de 

China. Fundada en 2015, tiene 788 millones de usuarios que pagan por 

sus servicios y 12 millones de agricultores que operan como proveedores. 

Es una plataforma basada en telefonía móvil que opera con modelos de 

búsqueda interactivos, ofreciendo una experiencia de compra ágil y divertida 

(modelo Pin: comprar con solo cuatro clics). PINDUODUO interactúa con 

toda la cadena de valor: trabaja con cooperativas de productores, a quienes 

ofrece cursos en línea para que aprovechen la economía digital (crearon la 

universidad Duo Duo, que trabaja en alianza con la Universidad Agrícola de 

China). También hace alianzas con gobiernos locales para entregar asistencia 

técnica (Duo Duo Farm). En el sistema off line el mayorista determinaba el 

precio, en el sistema digital es el agricultor. Se reduce la huella de carbono y 

los productos llegan más rápido y son más frescos, sanos y baratos.

•	 ALIBABA es la plataforma de comercio digital más grande de China. Integra 

un organismo financiero (Ant Group), la universidad ALIBABA y una agencia 
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ALIBABA se vincula 
con un programa de créditos 
pequeños (aproximadamente 
de 30 000 yuanes) a 
tasas bajas del Ministerio de 
Agricultura, que alcanza a 
700 millones de pequeños 
productores. El 80 % de ellos 
solicita estos créditos por primera 
vez, que se enfocan en los 
agricultores nacidos después de 
1990.

La experiencia china en comercio 
digital es viable porque alcanza 
rápidamente la escala a partir de 
la cual la plataforma comienza a 
ser rentable, pero al proyectarlo 
en América Latina y el Caribe 
(ALC) se plantean varios 
interrogantes: ¿es indispensable 
ser tan grandes?,  ¿cuál es el 
umbral a partir del cual esto 
se hace viable en la región?, 
¿existen modelos digitales de 
operación adaptables a la 
realidad y a la escala de nuestra 
región?

de turismo para áreas rurales. Ofrece a los productores la posibilidad de 

comercializar directamente, sobre la base de una red logística de co-

distribución que abarca almacenes asociativos y 3 millones de repartidores 

(más instituciones aliadas). La plataforma se articula con programas de 

gobierno, está vinculada al “Plan para impulsar la digitalización del desarrollo 

agrícola y la gobernanza rural 2019-2025”, impulsado por el Ministerio de 

Agricultura y Asuntos Rurales y por la Oficina de la Comisión Central de 

Asuntos del Ciberespacio.

Ambas experiencias permiten una mejor comprensión del rol de la digitalización 

en el proceso de transformación del sistema alimentario. La digitalización da 

origen a economías de escala y cumple una función amplificadora: genera 

un círculo virtuoso con impacto sistémico. Al conectar a productores y 

consumidores se crea un sistema descentralizado de producción de alimentos, 

un “espacio de mercado” en donde hay mucha información disponible y nuevos 

equilibrios de poder. El segmento de valor que tradicionalmente quedaba en 

manos de intermediarios, se distribuye entre los productores, los consumidores 

y la plataforma digital.

La digitalización también genera un proceso de “selección” de tecnologías (Arthur 

2009), pues impacta en la forma de gestión de las explotaciones, esto es, en la 

producción primaria, y en todo el resto de la cadena. La complementariedad de 

las innovaciones (comercio, logística, asistencia técnica, capacitación, crédito, 

turismo, otros) genera un segundo círculo virtuoso pues se eficientiza todo el 

sistema. Los productores se adaptan a las reglas y condiciones definidas por las 

plataformas. Para ello es indispensable una rápida expansión de sus habilidades 

y conocimientos, que son promovidos por las instancias de capacitación de las 

plataformas (learning by doing). La creación de sistemas descentralizados que 

favorecen la producción y el consumo local reduce el impacto ambiental, lo que 

constituye un tercer bucle positivo.

Ambas plataformas se basan en la generación de externalidades positivas de red 

(Katz y Shapiro 1992), las cuales se crean cuando los consumidores compran 

un producto, obteniendo muchos beneficios, entre los cuales se destaca la 

cantidad de consumidores que han comprado productos compatibles con 

aquel que se acaba de adquirir. Estas externalidades de red surgen cuando los 

consumidores desean comunicarse directamente entre sí.

Fuente: IICA et al. 2021b.
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Los beneficios potenciales de 
las tecnologías digitales en 
la dimensión social pueden 
convertirse en una amenaza, si 
la disponibilidad y el acceso a 
las tecnologías o las capacidades 
para su uso son limitadas o 
desiguales.

De acuerdo con el indicador 
de BID-INTAL basado en la 
metodología del McKinsey 
Global Institute, entre el 40 % 
y el 60 % del empleo agrícola 
en la región sería automatizable 
(Estevadeordal et al. 2018), 
porcentajes variables de país 
a país y con los mayores 
potenciales de automatización 
del sector en Perú y México.

Las plataformas digitales 
genéricas permiten un alcance 
masivo, eventualmente 
segmentado, y una reducción 
significativa de los costos de 
servicios en comparación con los 
mecanismos tradicionales que 
suponen presencialidad.

Como se menciona previamente, 
el advenimiento de las tecnologías 
digitales a la agricultura podría tener 
impactos sociales significativos 
(Rolandi et al. 2021, Klerkx et al. 
2019). Las tecnologías digitales 
ofrecen una posibilidad verdadera de 
igualar oportunidades de desarrollo, 
por facilitar el apoyo e integración de 
personas o empresas en desventaja 
por su ubicación, escala, género, 
etc. (por ejemplo, asistencia técnica 
digital). Por otro lado, las tecnologías 
digitales ofrecen una oportunidad 

para reconectar a los jóvenes con 
las actividades rurales, pues ofrece 
oportunidades de desarrollo y 
contribuye a hacer más confortable la 
vida rural mientras que, a su vez, los 
jóvenes pueden acelerar el proceso 
de digitalización (Trendov et al. 
2019, IICA et al. 2021a). Asimismo, 
el avance de la agricultura digital 
contribuye a instalar capacidades que 
se retroalimentan con la provisión de 
otros servicios como educación, salud 
y financiamiento, lo que amplifica el 
potencial impacto positivo e inclusivo.

4.1.2	Riesgos del avance de las tecnologías digitales en la 
agricultura
El avance de la aplicación de tecnologías 
digitales en la agricultura supone 
riesgos considerables, en simultáneo 
a los grandes beneficios potenciales. 
En primer lugar, las tecnologías digitales 
podrían incrementar las desigualdades 
dentro de la comunidad rural y, en 
un extremo, acelerar la exclusión 
de quienes no logren incorporarlas. 
En segundo lugar, las tecnologías 
digitales generan cambios en los 
roles de actores y en los modos de 
relacionamiento, los cuales conducen 
a cambios en las relaciones de poder 
(OECD 2018, Scholz et al. 2018) y 
podrían generar conflictos y exclusión 
de quienes no tienen posibilidades de 
adaptarse (por ejemplo, recientemente 
se han observado conflictos de 

este tipo en industrias como la del 
transporte de pasajeros). En tercer 
lugar, si bien la digitalización aumentaría 
la productividad de la mano de obra, la 
automatización de las tareas operativas 
(robots) y cognitivas (inteligencia 
artificial) generaría el desplazamiento y 
la exclusión de trabajadores (Acemoğlu 
2021). Finalmente, existen riesgos de 
violaciones a derechos de propiedad 
y privacidad de los agentes agrícolas 
asociados al tráfico y uso de los datos 
generados por las tecnologías. Para 
mitigar estos riesgos se requieren 
acciones concretas y anticipadas que 
aborden los factores que los determinan 
(por ejemplo, acceso a las tecnologías, 
formación de capacidades, marcos 
normativos, etc.).

Recuadro 4.2: 
Asistencia técnica y extensión rural 4.0

Las tecnologías digitales prometen potenciar y eficientizar exponencialmente 

los procesos de asistencia técnica y extensión rural. La creciente disponibilidad 

de plataformas genéricas (Facebook, Instagram, WhatsApp, Telegram, Zoom, 

etc.) o especializadas (por ejemplo, plataformas de consultas) para dispositivos 

móviles permite desde el establecimiento de canales de comunicación entre 

agricultores, extensionistas, etc. hasta el desarrollo de sistemas de alerta 

temprana, capacitaciones, etc.
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El trabajo de PxD en África y 
Asia demuestra que la extensión 
agrícola digital puede aumentar 
la adopción de prácticas 
apropiadas de gestión agrícola, 
mejorar los rendimientos en  
4 % en promedio y mejorar 
los ingresos de los agricultores. 
Los resultados sugieren que la 
extensión digital es altamente 
rentable, con estimaciones 
puntuales que indican una 
relación costo-beneficio de entre 
6:1 y 10:1 (Fábregas et al. 
2019).

Las tecnologías digitales se constituyen, por lo tanto, en un insumo para mejorar 

y complementar los procesos actuales de asistencia y extensión. Sin bien la 

gran mayoría de las innovaciones digitales se centran en los agricultores (ver 

abajo), también existen desarrollos que se dedican al fortalecimiento de los 

sistemas de extensión rural. Estos, mediante la mejora en la coordinación de 

múltiples actores, logran incrementos en la productividad de los extensionistas, 

aseguran la calidad y la gestión de los programas y permiten la comunicación 

entre diferentes niveles y plataformas del sistema. Un ejemplo es AgReach, de 

la Universidad de Illinois (más detalles en UOI s.f.).

La asistencia técnica a pequeños productores mediante teléfonos móviles 

mejora su productividad, rentabilidad y sostenibilidad.

Existen experiencias que demuestran el valor de las tecnologías digitales en la 

extensión rural. Una experiencia muy relevante es la impulsada por Precision 

Development (PxD), que es una organización de ámbito mundial sin fines de 

lucro, pionera en aprovechar las tecnologías digitales en la extensión agrícola, 

que brinda a los agricultores asesoramiento agrícola personalizado a través de 

sus teléfonos móviles.

El modelo impulsado por PxD aprovecha la tecnología, la ciencia de datos y 

la economía del comportamiento para proporcionar información específica 

a los agricultores, con el fin de que mejoren la productividad, la rentabilidad 

y la sostenibilidad ambiental. Una de las particularidades del modelo es que 

continuamente experimenta, itera y recopila evidencia sobre el impacto de las 

intervenciones para mejorar la prestación de servicios.

PxD trabaja actualmente en nueve países de África y Asia. A fines de 2020, 

alcanzaba a 3,8 millones de agricultores mediante una gama de servicios que 

brindaban información personalizada sobre optimización de cultivos, manejo 

de plagas, utilización de insumos y administración ambiental. El programa se 

expande rápidamente a medida que los países buscan formas innovadoras de 

utilizar nuevas tecnologías para llevar información a agricultores.

En 2021 PxD activó, junto con el Instituto Interamericano de Cooperación para 

la Agricultura (IICA), un equipo en Colombia y está en proceso de implementar 

acuerdos con múltiples gobiernos de América Latina.

Fuente: Elaboración propia.
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El trabajo reciente de Loukos y 
Arathoon (2021) concluye que 
los casos piloto de agricultura 
inteligente en ALC han generado 
resultados prometedores, tales 
como aumentos de la producción 
de entre 50 % y 80 % y la 
reducción de costos de 20 % a 
40 %, pero que en pocos casos 
se masificaron.

En Argentina, en los últimos 
años se observó un crecimiento 
constante de las ventas de 
monitores para cosechadoras y 
sembradoras y de banderilleros 
satelitales para pulverizadoras. 
Según cálculos teóricos, se 
podría mapear el rendimiento 
de casi la totalidad del área 
agrícola extensiva. Sin embargo, 
según el Censo Agropecuario 
Nacional de 2018 (INDEC 
2021), aproximadamente el 4 % 
de las unidades de producción 
practica agricultura de precisión.

El proceso de digitalización de la 
agricultura es inevitable; la incógnita 
es cuán dinámico e inclusivo será. 
Como en otros ámbitos de la vida, 
la disponibilidad de las tecnologías 
digitales continuará creciendo y estas 
se irán incorporando a los procesos 
agrícolas, lo que inevitablemente 
forjará una transformación digital de 
la actividad. Aunque el proceso de 
digitalización de la agricultura está en 
marcha desde hace varios años (con 
el arribo de las primeras tecnologías 
digitales), transitamos actualmente 
una etapa en la que, por diversos 
motivos (la creciente disponibilidad 
y perfeccionamiento de tecnologías; 
el incremento de la accesibilidad a 
dispositivos y conexión, aunque aún 
con brechas significativas; los avances 
en la digitalización en sectores 
encadenados con la agricultura; las 
restricciones asociadas a la pandemia 
de COVID-19, etc.), su ritmo comienza 
a acelerarse. El curso, la velocidad y 
el impacto del proceso en el futuro 
dependerá de las acciones que 
se desplieguen para impulsarlo, 
tanto desde lo público como desde lo 
privado (ver la sección 4.3).

A pesar de la disponibilidad creciente de 
tecnologías digitales y sus potenciales 

beneficios, el nivel de digitalización 
del sistema agroalimentario es aún 
incipiente y desigual. En consecuencia, 
actualmente el aprovechamiento de la 
multiplicidad de tecnologías digitales 
disponibles para las cadenas agrícolas 
es bajo en general (incluso en países, 
cadenas y segmentos de agricultores muy 
competitivos) y se observan importantes 
heterogeneidades (Deichmann et al. 
2016, Loukos y Arathoon 2021, 
Trendov et al. 2019, Sotomayor et al. 
2021). Desde una perspectiva general, 
el estudio comparativo global que 
realiza el McKinsey Global Institute 
(MGI) (Gandhi et al. 2016) muestra 
recurrentemente que la agricultura es la 
industria menos digitalizada. En la misma 
línea, el análisis reciente de Sotomayor 
et al. (2021) muestra que en ALC 
existe un nivel de aprovechamiento 
parcial y disímil entre distintos países y 
segmentos de productores, siendo los 
pequeños agricultores familiares los más 
rezagados. En el cuadro 4.1 se presentan 
algunos indicadores ilustrativos del 
aprovechamiento de tecnologías digitales 
en el sector rural de ALC.

A pesar de la creciente disponibilidad de tecnologías digitales, la digitalización de la agricultura de ALC es 
incipiente y desigual. La pandemia de COVID-19 aceleró el proceso y evidenció las brechas existentes.

4.2
LA DIGITALIZACIÓN DE LA AGRICULTURA EN 
ALC ES INCIPIENTE PERO INMINENTE
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Cuadro 4.1 
Resumen del estado de indicadores ilustrativos del acceso y aprovechamiento de tecnologías digitales 

en el sector rural de ALC
Tema Indicador Situación general Casos ilustrativos/detalles

Infraestructura

Cobertura eléctrica 
en áreas rurales

65 a 98 % Brasil 84,0 %
Norte: 70,3 %
Sur: 92,2 %

Familias que poseen 
teléfonos móviles

75 % o más

Chile 93,0 %
72 %
inteligentes, 21 % básicos

Colombia 89,0 %
56 %
inteligentes, 33 % básicos

Perú 84,0 %
41 %
inteligentes, 42 % básico

Población rural con 
acceso a conexión 
significativa

37 %

Honduras 19,6 %

Paraguay 29,5 %

Brasil 46,9 %

Costo de internet
0  % de países 
debajo de umbral 
recomendado

12 % del ingreso de la población con 20 % de ingresos más 
bajos

5 % a 25 % del ingreso de la población con 10 % de 
ingresos más bajos

Acceso a 4G de 
población rural

17 %

Ecuador 10,8 %

Brasil 18,5 %

Costa Rica 25,6 %

Habilidades

Población rural
con aptitudes 
digitales específicas

17,1 % o menos
de individuos tiene 
aptitudes específicas

14,10 % enviar emails

8,60 % usar fórmulas de planillas de cálculo

7,70 % conectar e instalar nuevos dispositivos

Uso de internet en 
zonas rurales

26,2 % no sabe
qué es

Argentina 26,0 % No sabe usarlo

37,6 % no sabe
usarlo

Ecuador 36,0 % No sabe usarlo

Perú 52,0 % No sabe usarlo

Uso

Uso diario de internet 
de población rural

48,6 %

Brasil 73,0 %

Paraguay 40,0 %

Honduras 5,5  %

Uso de dispositivos 
inteligentes de 
población rural

46,7 %

Costa Rica 62,1 %

Perú 51,3 %

Ecuador 40,0 %

Uso de diferentes 
tecnologías por 
productores

ND: Datos muy 
escasos y
heterogéneos

Uruguay 25 % usa siembra variable en agricultura

Brasil

79 % usa imágenes satelitales

70 % usa internet en tareas productivas

10 % usa maquinaria con electrónica

Argentina 4 % hace agricultura de precisión

Chile 5 %
usa prácticas de agricultura de 
precisión

Nota: En los casos en que se dispone de información (la información es relativamente escasa y heterogénea, principalmente en relación a uso), para ilustrar rangos de 

situaciones se detalla el valor de los indicadores en distintos países seleccionados arbitrariamente.

Fuentes: EMBRAPA et al. 2020, Loukos y Arathoon 2021, IICA et al. 2021b, Ziegler et al. 2020, Embrapa 2020, Iorio y Sanin 2019, INDEC 2021, IBGE s.f, Mehrabi 

et al. 2021, Fábregas et al. 2019, After Access 2017, CEPAL 2020e, Berger et al. 2019, Sotomayor et al. 2021.
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La agricultura implica una serie 
de procesos físicos inevitables 
y anclados necesariamente al 
territorio que impiden o limitan su 
virtualización y automatización 
total.

Las pujas entre actores 
desfavorecidos y favorecidos 
pueden actuar como una 
barrera para el avance de la 
digitalización inclusiva.

Son diversos los motivos que explican 
la lenta y desigual incorporación de las 
tecnologías digitales en las cadenas 
agrícolas (Shang et al. 2021, Loukos 
y Arathoon 2021, Sotomayor et al. 
2021). Algunos de los motivos se 
relacionan a la propia naturaleza de la 
actividad agrícola, que involucra una 
multitud de actores de características 
muy diversas (escalas, capacidades, 
culturas, etc.) que transitan procesos 
de aprovechamiento disímiles. Además 
de los factores propios de la actividad, 
existe una serie de factores que actúan 

como una barrera para el avance de la 
digitalización en la agricultura (recuadro 
4.3). Todos los factores descritos 
se expresan de manera diferente en 
distintos territorios, cadenas, segmentos 
de productores, etc. EMBRAPA et 
al. (2020) muestran diferencias en 
las limitaciones experimentadas por 
productores brasileños de distinta escala. 
Disponer de un detallado diagnóstico de 
los factores más relevantes en cada caso 
es esencial para el diseño de políticas e 
intervenciones orientadas a acelerar y 
potenciar la digitalización.

4.2.1	Los principales motivos de una digitalización 
incipiente y desigual

Recuadro 4.3: 
Barreras principales para el avance de la digitalización en 
agricultura y otras actividades, las cuales adoptan diversas 
formas y relevancia según territorios, cadenas o segmentos 

de productores

•	 Usabilidad y utilidad de las tecnologías: Si bien ha aumentado la 

cantidad de tecnologías disponibles, muchas no logran pasar la fase piloto 

y tienen margen para: (a) mejorar su relación costo/beneficio para que 

resulte atractiva y conveniente a los usuarios, (b) ajustar su funcionalidad 

a las necesidades reales de los usuarios y sus contextos y (c) ajustar su 

operabilidad para facilitar su uso y compatibilidad con otras tecnologías.

•	 Disponibilidad y asequibilidad de las tecnologías: Aunque el costo 

de dispositivos y aplicaciones tiende a disminuir, su incorporación en la 

agricultura aún supone algunas restricciones (por ejemplo, productores 

con recursos muy escasos y tecnologías aún muy costosas). A su vez, en 

algunos contextos de ALC no hay una disponibilidad plena de dispositivos 

o herramientas necesarias para la agricultura digital.

•	 Infraestructura disponible: El uso de las tecnologías digitales requiere la 

existencia de redes de comunicaciones que garanticen una conectividad 

significativa, aspecto aún muy limitado en el sector rural de ALC. Aunque 

muchas soluciones se desarrollan para que puedan funcionar fuera de línea, 

otras no son posibles de usar sin conexión.

•	 Capacidades de los usuarios: El uso de tecnologías digitales supone 

conocimientos y destrezas no necesariamente disponibles en muchos 
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Las escasas políticas sectoriales y 
territoriales de promoción y apoyo 
para la digitalización de la agricultura 
limitaron el avance del proceso en los 
últimos años en ALC. Aunque con 
algunas excepciones, hoy aún se 
constata un vacío en materia de políticas 
para la digitalización en la región (Ziegler 
et al. 2020, Sotomayor et al. 2021). 
En CEPAL et al. (2011) se dedicaba 
un capítulo especial a los beneficios 
potenciales de las tecnologías de la 
información y comunicación (TIC) en 
la agricultura, planteándose la necesidad 
de contar con políticas que estimulen 
el desarrollo de soluciones técnicas 
económicamente factibles y sostenibles. 
Se mencionaba que dichas políticas 
debían abordar recomendaciones 
que aún hoy tienen plena vigencia: 
ampliar la provisión de conectividad, 
implementar mecanismos de motivación 
y educación para vencer resistencias 
y demostrar utilidad, desarrollar 
habilidades digitales, generar casos de 
referencia. La vigencia de estos desafíos 
-mencionados coincidentemente en 
foros y publicaciones recientes del 
IICA, la FAO y la CEPAL- remarca la 
necesidad de priorizar el despliegue 
de políticas contundentes orientadas 
a acelerar y potenciar la digitalización 
de la agricultura, en un marco de 

pospandemia que predispone y necesita 
de esto.

En un contexto de escasas políticas o 
estrategias de impulso a la digitalización 
de la agricultura, su ritmo de avance 
estuvo condicionado por la expansión 
en el acceso y capacidades de uso 
de las tecnologías. En este sentido, 
un estudio reciente de Ziegler et 
al. (2020) muestra que todavía el 
63 % de la población rural no tiene 
acceso a conectividad significativa, 
factor habilitante de muchas de las 
tecnologías digitales. A su vez, aunque 
el precio de la conectividad ha ido 
bajando, todavía, junto con el costo 
de los dispositivos, sigue siendo una 
barrera importante para su masificación 
en el entorno rural (GSMA 2020, After 
Access 2017). Según se mencionó en el 
Ciclo de Foros de Brechas Digitales del 
IICA, las elevadas alícuotas tributarias 
aplicadas a dispositivos electrónicos 
y maquinarias es uno de los factores 
que condicionan la asequibilidad. 
Finalmente, las capacidades existentes 
para el uso pleno de tecnologías 
digitales son aún muy limitadas. Otro 
estudio reciente de IICA et al. (2021a) 
señala que el 17 % o menos de los 
habitantes rurales tiene alguna aptitud 
básica para el manejo de tecnologías 

Las inestabilidades políticas y 
socioeconómicas propias de 
algunos países de ALC acotan la 
prioridad de la digitalización en 
la agenda política.

El Índice de conectividad 
significativa analiza que las 
personas: (a) tengan acceso 
regular y permanente a internet, 
(b) cuenten con los dispositivos 
necesarios para conectarse, (c) 
tengan acceso a datos suficientes 
y permanentes para realizar 
actividades cotidianas y (d) 
dispongan de una velocidad 
de conexión adecuada para 
satisfacer la demanda que tienen. 

productores y profesionales del sector, incluso en organizaciones de apoyo 

públicas y privadas. La edad y el nivel educativo frecuentemente aparecen 

asociados a las capacidades para el uso de las tecnologías.

•	 Incentivos disponibles: La existencia de políticas y condiciones que 

promuevan y apoyen los procesos de digitalización son esenciales para su 

avance dinámico y masivo.

•	 Conflictos de intereses: La incorporación de tecnologías digitales 

supone reconfiguraciones en la forma de realizar y registrar procesos 

que inevitablemente afectan roles y relaciones entre los distintos actores 

involucrados.

Fuente: Elaboración propia.
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Vitón et al. (2019) mapean 
en ALC más de 450 
emprendimientos Agtech, 84 % 
de ellos en Brasil y Argentina. 
Sin embargo, el desarrollo de 
los ecosistemas y el nivel de 
inversión (capital de riesgo 
necesario para impulsar 
emprendimientos) es aún muy 
inferior al de otras regiones 
(Loukos y Arathoon 2021).

63 % de la población rural no 
tiene conectividad significativa.  
17 % o menos tiene habilidades 
básicas.

digitales. Similarmente, los resultados 
de After Access (2017) muestran 
aptitudes limitadas (además de acceso) 
para el uso de internet en el ámbito rural 
y, en especial, en poblaciones nativas. 
Las figuras 4.2 y 4.3 y el cuadro 4.1 
presentan indicadores respecto al 
acceso y el aprovechamiento de las 
tecnologías.

La consolidación de ecosistemas7 
de desarrollo de innovaciones 
tecnológicas (en especial digitales) ha 
venido contribuyendo crecientemente 
al proceso de digitalización de la 
agricultura de ALC. Con el avance de 
las tecnologías digitales se consolida 
un nuevo modelo de desarrollo 
tecnológico, en el que se refuerza la 
importancia que ya venían ganando 

actores del sector privado. Como parte 
de esto, es destacable la aparición 
de emprendimientos que, apoyados 
en tecnologías de base existentes 
(geolocalización, telefonía móvil, 
imágenes satelitales, etc.) proponen 
una creciente oferta de soluciones y 
se consolidan como un pilar clave de 
la transformación digital. El modelo 
emergente facilita el involucramiento 
de actores interesados en el proceso 
de desarrollo, lo que agiliza el ajuste y 
el aprovechamiento de las soluciones. 
Surgen también nuevos actores 
que impulsan el proceso, como por 
ejemplo las aceleradoras e incubadoras 
de emprendimientos. Una mayor 
consolidación de estos ecosistemas es 
sin dudas necesaria para dinamizar el 
proceso de digitalización.

7El término se refiere a la comunidad de actores que interactúan y colaboran en la generación de un entorno 
propicio para la creación y el desarrollo de innovaciones tecnológicas.

Figura 4.2 
Población usuaria de internet en zonas rurales y urbanas como 

porcentaje de la población total, 2017
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Fuente: CAF y CEPAL 2020, con base en datos de CEPAL.

4.2.2	 La pandemia acelera el proceso de digitalización de la 
agricultura
La pandemia de COVID-19 está 
provocando una disrupción en el 
proceso de transformación digital en 
todos los ámbitos de la vida, y los 
SAa no son excepción. La pandemia 

aceleró significativamente el proceso 
de digitalización y provocó que los 
avances que se preveía que iban 
a demorar años se concretaran en 
meses. Las restricciones a la movilidad 
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Esta situación evidenció la conveniencia 
de digitalizar distintos procesos, pero 
también mostró las brechas en el acceso 
a las tecnologías y en las capacidades 
para su uso, así como los impactos que 
dichas brechas generan (IFPRI 2021). 
La disrupción causada por la pandemia 
catalizó un cambio cultural con respecto 
a lo digital (disminuyeron los temores o 
prejuicios para con las tecnologías, se 
modificaron hábitos de consumo, etc.), el 
cual posibilita proyectar una aceleración 
sostenida del proceso de digitalización 
en el futuro (ver el recuadro 4.4 sobre 
cómo achicar brechas digitales).

Tal como se menciona en los capítulos 
previos, en un contexto de fuerte 
reducción de la actividad económica 
como consecuencia de la pandemia, el 
sector agroalimentario tuvo una notable 
resiliencia en comparación con otros. La 
agricultura se constituye así en un sector 
clave para la recuperación en el período de 
pospandemia. No obstante, y tal como se 
plantea en el capítulo 3, es más importante 
que nunca el desarrollo y la aplicación de 
conocimiento y tecnologías, en especial 
digitales, en el sector agroalimentario para 
enfrentar los desafíos de la recuperación 
con transformación productiva.

Las restricciones a la movilidad 
por causa de la pandemia 
obligaron a virtualizar y 
automatizar algunos procesos de 
la agricultura, dada la necesidad 
de impedir la movilización de 
los trabajadores. Sin embargo, 
las medidas tuvieron que 
flexibilizarse por la imposibilidad 
de desarrollar todas las tareas 
necesarias.

Las exportaciones 
agroalimentarias de ALC 
crecieron 2,7 % durante el 
primer año de la pandemia de 
COVID-19 (ver la sección 3.3.2 
sobre comercio).

Figura 4.3 
Proporción media de la población de ALC en zonas rurales y 

urbanas con una aptitud digital específica
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de personas instauradas como medida 
para gestionar la crisis sanitaria 
obligaron a virtualizar y, en algunos 
casos, a automatizar muchas tareas, 
por la imposibilidad de movilizarse de 
trabajadores temporarios, entre otras 
razones. De este modo, las tecnologías 

digitales se constituyeron en el elemento 
indispensable para sostener algún 
tipo de dinámica económica y social, 
aunque, dado que la agricultura se 
consideró como una actividad esencial, 
algunas restricciones se acotaron o 
flexibilizaron.
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Las tecnologías digitales 
actualmente disponibles ofrecen 
grandes oportunidades para el 
desarrollo sostenible e inclusivo 
de la agricultura de ALC.

Recuadro 4.4: 
¿Cómo achicar las brechas digitales?

En el marco de un ciclo de foros digitales organizado por el IICA en febrero y 

marzo de 2021, más de 30 especialistas de distintos países y ámbitos (Estado, 

empresas, instituciones de la sociedad civil, organismos de cooperación 

internacional) analizaron desafíos y acciones para achicar las brechas digitales. 

Las principales conclusiones y recomendaciones emergentes fueron las 

siguientes:

•	 Existe una amplia disponibilidad de tecnologías para la digitalización de la 

agricultura. Los desafíos radican en la necesidad de ajustar las tecnologías 

a los contextos y, principalmente, en la incorporación y aprovechamiento 

pleno de lo disponible. 

•	 La conectividad significativa, a la cual el acceso es aún muy limitado en 

los ámbitos rurales, es un factor necesario para sacar provecho de las 

tecnologías digitales. 

•	 El uso pleno de las tecnologías digitales requiere habilidades con que 

no necesariamente se cuenta y que, por lo tanto, deben desarrollarse. 

La formación de habilidades, desde los niveles iniciales hasta los niveles 

superiores, es determinante para reducir las brechas de uso. 

•	 La reducción de brechas demanda el desarrollo de políticas activas y 

urgentes en la materia. La conectividad debe ser objeto de una política de 

Estado y puede requerir reformas normativas. 

•	 La reducción de brechas requiere necesariamente colaboración entre 

múltiples actores. El sector público, el privado y la sociedad civil desempeñan 

un rol clave en diversos aspectos.

Fuente: IICA 2021a.
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El impulso de la digitalización, 
planificado conjuntamente 
entre actores públicos y 
privados, permitirá acelerar 
la concreción de los múltiples 
beneficios destacados en 
la sección 4.1.1, así como 
minimizar los riesgos de que el 
proceso genere desigualdades, 
exclusiones y conflictos entre 
actores o cadenas, pérdidas de 
competitividad y mercados, etc.

Un ejemplo de agenda para el 
impulso de la agenda digital 
puede encontrarse en la iniciativa 
E-LAC coordinada por la CEPAL 
y la CAF y, para la agricultura 
en particular, en la iniciativa 
reciente de Brasil (recuadro 4.5).

Es mandatorio que el diseño de 
planes, así como cualquier acción 
para impulsar la digitalización, 
se apoyen en un diagnóstico 
profundo de las barreras o 
limitantes imperantes para las 
situaciones priorizadas. 

El avance lento y fragmentado de la 
digitalización de la agricultura es propio 
de etapas iniciales de procesos de 
transformación profunda que inciden 
en múltiples actores, muy diversos y 
dispersos en el territorio. Sin embargo, 
y tal como se discutió en la sección 
anterior, el proceso de digitalización de la 
agricultura (y otros sectores) es inevitable 
y muy probablemente comience a 
acelerarse marcadamente. En este 
contexto, es indispensable y prioritario 
impulsar el proceso para asegurar que 
ocurra de manera dinámica, orgánica 
e inclusiva (en otras palabras, que 
ocurra de la manera más ágil e integral 
posible). Estamos probablemente en el 
momento más oportuno para diseñar 
e instrumentar estrategias dirigidas a 
impulsar la transformación digital de la 
agricultura y los SAa.

Para acelerar y potenciar la digitalización 
de la agricultura, evitando así que sea 
un proceso fragmentado e incompleto, 
es indispensable concertar acuerdos 
y agendas, que den marco, orienten 
y propongan acciones a realizar para 
tal fin (también a muchas acciones 
que ya distintos actores vienen 
realizando). Estas agendas deberían 
diseñarse prioritariamente a nivel 
de cada país, aunque sin perder de 
vista la escala regional, sobre la base 

del trabajo conjunto y el consenso 
entre todos los actores públicos y 
privados relevantes en la materia. El 
ámbito de diseño podría apoyarse en 
espacios o estructuras existentes 
o, eventualmente, establecerse un 
espacio específico para este fin, como 
por ejemplo comisiones o mesas para 
el impulso de la agricultura digital. 
La constitución de agendas para la 
digitalización, hallando instancias 
efectivas para tal fin, es sin dudas 
parte del desafío de la renovación 
de la institucionalidad que plantea el 
capítulo 3.

Las agendas para acelerar y potenciar la 
digitalización de la agricultura deberían 
establecer prioridades (acciones 
prioritarias, cadenas y segmentos de 
actores prioritarios) y metas concretas, 
generar y acordar compromisos y 
propiciar espacios de intercambio y 
trabajo conjunto entre actores (en función 
de las metas establecidas), proyectar 
y promover inversiones, proponer la 
instrumentación de incentivos y facilidades 
(para el desarrollo de tecnologías, para su 
adquisición y uso), articular mecanismos 
de apoyo técnico y formación de 
capacidades, establecer condiciones 
para generar competencia de mercado en 
torno a bienes y servicios necesarios para 
la digitalización, etc.

4.3	
ES EL MOMENTO OPORTUNO PARA 
IMPULSAR ACTIVAMENTE LA AGRICULTURA 
DIGITAL: RECOMENDACIONES
Para acelerar y potenciar la digitalización de la agricultura, evitando así que sea un proceso fragmentado e 
incompleto, es indispensable concertar acuerdos y agendas que orienten acciones que diversos actores ya vienen 
realizando, así como proponer nuevas acciones a esos efectos.

4.3.1	Aspectos generales sobre el impulso a la transformación 
digital de la agricultura
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En la Cámara del Agro 4.0 
en Brasil participan más de 
50 actores institucionales del 
sector público, el privado y las 
organizaciones de productores, 
liderados y coordinados por 
el Ministerio de Agricultura, 
Ganadería y Abastecimiento 
(MAPA) y el Ministerio 
de Ciencia, Tecnología e 
Innovaciones (MCTI).

Recuadro 4.5: 
Acciones desde el sector público que promueven la 

transformación digital de la agricultura

En la región hay iniciativas que desde el sector público promueven el uso de 

nuevas tecnologías en el sector agroalimentario de manera efectiva, buscando 

ampliar la base de empresas y personas que incorporan las innovaciones 

digitales. Estas iniciativas buscan:

•	 Incentivar la innovación (proporcionando fondos para investigación, subsidios 

para la adopción de innovaciones, desarrollo de capacidades, alianzas 

estratégicas, etc.)

•	 Una mejor coordinación entre las demandas del sector y la oferta de soluciones 

(fondos concursables, premios, mesas de articulación, hackatones, etc.) y,

•	 El desarrollo de plataformas o alianzas multiactorales para consolidar un 

ecosistema innovador.

Dos experiencias destacadas:

La Cámara del Agro 4.0 en Brasil, que reúne a los principales actores involucrados 

en desarrollar soluciones para la agricultura brasileña y para la difusión de 

soluciones innovadoras a los desafíos del medio rural. La Cámara tiene un plan de 

acción para el período 2021-2024 centrado en cuatro prioridades: desarrollo de 

tecnologías y promoción de innovaciones, desarrollo profesional, fortalecimiento 

de cadenas de valor y redes de proveedores, y expansión de la conectividad en 

el medio rural (para más información, véase MCTI y MAPA 2021).

El Desafío AgTech impulsado por el Ministerio de Ganadería, Agricultura y Pesca 

(MGAP) de Uruguay, bajo el alero de la Mesa Agtech. El Desafío se organiza 

alrededor de siete áreas en que el sector agropecuario demanda soluciones que 

pueden ser desarrolladas por pymes y startups (seguros, ganadería, monitoreo 

forestal, cadenas hortofrutícolas, etc.). El concurso apoya el desarrollo de 

propuestas y la implementación de una de ellas. Es una iniciativa que desde el 

MGAP promueve la activa articulación entre las políticas públicas y los esfuerzos 

privados, sobre todo de startups, para generar y adoptar innovaciones en el 

sector agroalimentario (para más información sobre el Desafío AgTech, véase 

MGAP 2021).

Fuente: IICA 2021a.
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Un estudio reciente muestra que 
las Agtechs argentinas emplean 
a 10 personas en promedio 
(incluyendo sus fundadores), 
de las cuales el 80 % cuenta 
con formación universitaria 
completa o incompleta. A su 
vez, el 28 % de los ingresos de 
los emprendimientos provienen 
de exportaciones de parte de 
empresas creadas en promedio 
en 2015 (Lachman et al. 2021).

Una multiplicidad de 
publicaciones y foros recientes 
remarcan que, por su naturaleza, 
el abordaje de las distintas 
barreras para la digitalización 
implica necesariamente la 
colaboración coordinada de 
distintos actores públicos y 
privados.

Se recomienda que el diseño de agendas 
para impulsar la agricultura digital 
considere dos objetivos centrales. En 
primer lugar, promover el desarrollo 
de tecnologías adaptadas a los 
contextos (sectores, territorios, etc.), 
para asegurar un caudal creciente de 
soluciones relevantes y utilizables para 
los actores interesados. Esto supone la 
creación o el fortalecimiento de sistemas 
de innovación tecnológica, que no solo 
contribuyan a multiplicar la oferta de 
soluciones, sino también a favorecer el 
desarrollo de empresas tecnológicas, 
muchas veces locales, con un alto 
potencial de escalamiento. En segundo 
lugar, la posibilidad de poner énfasis en 
facilitar los medios y procesos para la 
incorporación y el aprovechamiento 
pleno de las tecnologías disponibles. 
Esto abarca acciones tendientes a 
derribar o atenuar las brechas digitales 
actuales descritas en la sección 4.4, 
poniendo especial énfasis en los territorios 
y sectores más rezagados, con el objetivo 
de igualar las oportunidades.

El impulso a la agricultura digital 
requiere del involucramiento 
y articulación entre todos los 
actores vinculados en el desarrollo y 
aprovechamiento de las tecnologías. 
Kernecker et al. (2021) señalan que 
la colaboración es particularmente 
relevante para la digitalización, 
distinguiendo tres grandes grupos de 
roles: desarrolladores, actores de apoyo 
(supporters) y usuarios (más allá del rol 
de los Estados, discutido más adelante). 
A su vez, la naturaleza del proceso de 
digitalización, que configura nuevos 
modelos de desarrollo e incorporación 
de las tecnologías (ver la sección 2), 
plantea la necesidad de una evolución 
en los roles que tradicionalmente 
ejercieron diferentes actores, tales 
como los institutos públicos de I+D y 
los servicios de extensión rural, y en los 
modos de colaboración entre ellos. El 
cuadro 4.2 resume los principales roles 
posibles para distintos actores y en la 
subsección siguiente se analizan con 
profundidad los principales.

Cuadro 4.2 
Posibles roles principales para distintos actores relevantes para el 
desarrollo y el aprovechamiento de tecnologías digitales para la 

agricultura

Actor Rol principal Detalle

Gobiernos -
dependencias 

políticas (locales 
a nacionales)

Promover y 
facilitar

Fijar la digitalización como política
de Estado, ofreciendo facilidades y 
estímulos para el desarrollo, el acceso y 
aprovechamiento de tecnologías digitales.
Liderar la concertación de agendas, desde 
escalas locales a nacionales.
Encabezar el desarrollo de infraestructura 
y tecnologías de base y/o la regulación 
e incentivos para la actividad de actores 
privados.
Digitalizar sus propios servicios.

Gobiernos - 
dependencias 

técnicas 
(agencias de 
extensión, 

institutos de 
investigación y 

tecnologías)

Promover y 
asistir

Fijar la digitalización como tema central 
de la agenda, enfocándose en el 
desarrollo de conocimiento y tecnologías 
de base, en la interacción estrecha con 
actores públicos y privados interesados 
(en especial desarrolladores) y en la 
constitución de equipos referentes para 
apoyo y capacitación.
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Un rol clave de los organismos 
multilaterales de cooperación 
técnica y financiamiento es 
facilitar la gestión de ayuda 
financiera internacional para 
el desarrollo de infraestructura, 
tecnologías y capacidades.

El impulso a la digitalización 
de los SAa debe constituirse en 
una política de Estado, apoyada 
en planes o agendas que 
trasciendan en el tiempo.

El Estado debe comprometerse 
a la realización de aquellas 
acciones que son indelegables, 
tales como inversiones propias 
o en asociación con actores 
privados para infraestructura 
cibernética y otros bienes 
públicos, instrumentación de 
mecanismos de promoción e 
incentivos.

Centros de 
conocimiento 
(universidades 
e institutos de 
enseñanza e 
investigación)

Promover y 
asistir

Contribuir al desarrollo de conocimiento 
y tecnologías de base, en estrecha 
colaboración con desarrolladores 
privados. Promover el diálogo y la 
cooperación entre actores y articular 
programas de formación de capacidades.

Desarrolladores 
privados

Enfocar y 
acompañar

Enfocar el desarrollo en las necesidades 
de los usuarios, buscando una interacción 
estrecha con dependencias técnicas 
de gobiernos, centros de conocimiento 
y usuarios, comprometiéndose en el 
soporte para el aprovechamiento de sus 
soluciones.

Organizaciones 
privadas 

(cámaras, 
gremios)

Facilitar

Facilitar interacciones entre actores, 
en especial desarrolladores y usuarios, 
generando espacios de intercambio, 
prueba y difusión de experiencias. 
Facilitar procesos de construcción de 
capacidades.

Organismos 
multilaterales 

de cooperación                                                                                
técnica y 

financiamiento

Guíar, conectar, 
financiar

Sensibilizar sobre la necesidad de la
transformación y orientar el diseño 
de estrategias para su realización, 
impulsando y coordinando acciones de 
cooperación entre países y actores.

Fuente: Elaboración propia.

4.3.2	El rol significativo e indelegable del Estado

Los Estados tienen una responsabilidad 
indelegable y un rol significativo 
en impulsar la digitalización de la 
agricultura (OECD 2018, Schroeder 
et al. 2021, FAO y CEPAL 2021). Los 
Estados deben velar por un proceso 
de digitalización sostenido, articulado 
(entre actores públicos y privados, 
desde escalas locales a nacionales) y, 
por sobre todas las cosas, equitativo 
e inclusivo. Los Estados pueden ser 
precursores en el armado de agendas 
para la digitalización, generando los 
espacios de diálogo y colaboración 
necesarios para su formulación. A su 
vez, de acuerdo con lo consensuado en 
las agendas, deben crear condiciones 
y estímulos para el despliegue de las 
acciones que incluidas en ellas (Loukos y 
Arathoon 2021). En resumen, la medida 
en que las tecnologías digitales pueden 

acelerar la transformación de los SAa está 
determinada por el compromiso de los 
gobiernos para crear las condiciones.

La propia digitalización de los Estados (el 
gobierno digital) es parte del rol especial 
y necesario que deben desempeñar para 
impulsar el proceso de digitalización. 
La digitalización de declaraciones, 
certificaciones, autorizaciones, 
habilitaciones y demás procesos de los 
Estados no solo es un requerimiento 
para una digitalización integral de las 
cadenas, sino que también coacciona 
el proceso de digitalización de distintos 
actores, pues genera un proceso de 
“selección” de tecnologías (Arthur 2009). 
Sin embargo, en relación con lo último, 
debe plantearse de un modo sistémico y 
asistido para evitar la exclusión de quienes 
enfrentan dificultades en el acceso o 
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El censo AgTech de Brasil mapea 
más de 1100 startups AgTech, 
aunque muy pocas de ellas 
se encuentran en regiones en 
donde predominan los pequeños 
productores (Sotomayor et al. 
2021).

En un contexto de restricciones 
presupuestarias y financieras, 
será determinante diseñar y 
articular mecanismos de bajo 
costo o de costos distribuidos 
para hacer factibles planes y 
acciones orientados a reducir 
las barreras y a promover la 
agricultura digital.

uso de las tecnologías. Finalmente, la 
digitalización del Estado, en conjunto con 
la digitalización de las cadenas, no solo 
permite agilizar procesos (disminuyendo 
costos administrativos y transaccionales) 
sino que también permite la generación y 
el análisis de datos que habilitan mejoras 
en la transparencia y la eficiencia de la 
gestión estatal.

En el esquema de desarrollo de tecnologías 
emergentes, y en especial en las 
tecnologías digitales, es probable que se 
sostenga o incremente el protagonismo 
de desarrolladores privados, en 
especial pequeños emprendedores 
o startups (aunque con potencial de 
escalamiento). Los desarrolladores 
privados mantendrán un rol central en 
la generación de soluciones específicas, 
muchas veces potenciando la puesta en 
valor de tecnologías o conocimiento 
de base, usualmente desarrolladas por 
el sector público. Los distingue la agilidad 

para el desarrollo orientado al “cliente” y la 
interacción directa con usuarios, aspectos 
que pueden eficientizar la generación y el 
aprovechamiento de las soluciones. Sin 
embargo, es necesario que los Estados 
cuenten con un marco ordenador y 
estimulante para su accionar, que generelas 
condiciones para que se expresen y 
orienten estas fortalezas: planteo de 
temáticas prioritarias, estímulos para el 
desarrollo de soluciones para cadenas y 
productores rezagados, incentivos a la 
interacción con dependencias técnicas 
de los Estados y cadenas de valor, 
etc. A su vez, es necesario lograr el 
compromiso corporativo del sector para 
impulsar la digitalización (por ejemplo, la 
predisposición para el trabajo conjunto 
con cadenas y dependencias técnicas 
de los Estados, el involucramiento en 
programas de formación de capacidades, 
el compromiso para que las soluciones 
abarquen a productores y cadenas 
rezagadas, etc.).

4.3.3 Recomendaciones para la acción (desde la perspectiva 
de lo que pueden hacer los Estados)
Diversas acciones son posibles en el marco 
de una agenda ordenadora para acelerar y 
potenciar la agricultura digital. Sin embargo, 
todas las acciones deberían enforcarse en 
abordar tres aspectos que responden a 
los objetivos centrales sugeridos para las 
agendas (mencionados en la sección 4.3.1) 
y que coincidentemente se señalan como 
barreras para dinamizar el proceso de 
digitalización (ver el recuadro 4.4: ¿Cómo 
achicar las brechas digitales?): (1) ampliar 
el acceso a la conectividad significativa 
rural, (2) promover el desarrollo de 
soluciones adaptadas a los contextos, pero 
con proyección supranacional y (3) formar 
las capacidades para el aprovechamiento 
pleno de las distintas opciones digitales 
disponibles. En el recuadro 4.6 se listan (de 
manera no exhaustiva) acciones sugeridas 
como parte de las agendas para impulsar 
la digitalización.

Aunque este informe plantea que este 
es posiblemente el momento más 

oportuno para instrumentar planes 
de impulso e iniciar acciones, el 
complejo contexto socioeconómico 
del período de pospandemia restringe 
fuertemente la posibilidad de los Estados 
(administraciones centrales) de desplegar 
recursos para tal fin, a pesar de que 
la digitalización seguirá jugando un rol 
principal para mitigar los impactos de la 
crisis sanitaria (CAF y CEPAL 2020). La 
economía de ALC ha sido especialmente 
afectada por la pandemia (disminución del 
PIB de 7 %), a la vez que se requiere una 
recuperación rápida y la generación de 
resiliencia frente a otros posibles shocks, 
dada la importancia de la agricultura 
para la economía de la región y para 
la provisión global de alimentos (ver la 
sección 2.1 sobre los impactos de la 
pandemia e IFPRI 2021). En el recuadro 
4.7 se detalla el concepto de soluciones 
endógenas como posible opción para 
apalancar la digitalización (expansión de la 
conectividad) en tiempos de crisis.



106

PERSPECTIVAS DE LA AGRICULTURA Y DEL DESARROLLO RURAL EN LAS AMÉRICAS | CEPAL FAO IICA

Una acción clave es incluir el 
impulso de la transformación 
digital de los SAa, en general, y 
de la agricultura, en particular, 
como un tema prioritario en la 
agenda del Estado (política de 
Estado) y de los actores claves 
de los sistemas productivos y 
tecnológicos.

Se deben explorar mecanismos 
de financiamiento internacional 
asociados a los ODS para 
impulsar el proceso de 
digitalización de la agricultura, 
dado el aporte que la agricultura 
digital puede hacer al 
cumplimiento de dichos objetivos. 

Recuadro 4.6: 
Acciones posibles para agendas que impulsen la 

digitalización de la agricultura
•	 Generar espacios institucionalizados con actores relevantes (por cadenas, 

regiones, etc.) para discutir y concertar agendas y compromisos para 
impulsar la transformación digital y respaldar y monitorear su ejecución.

•	 Establecer prioridades de inversión (a la luz de las brechas descritas, en 
especial de conectividad) y explorar mecanismos público-privados y de 
apoyo internacional disponibles para la realización de inversiones.

•	 Incentivar la competencia entre desarrolladores y proveedores de 
servicios en áreas rurales como mecanismo para mejorar y abaratar los 
costos. Diseñar mecanismos regulatorios y/o impositivos que contribuyan a 
disminuir el costo de las tecnologías y/o dinamizar las inversiones privadas.

•	 Diseñar e instrumentar, en colaboración con los actores interesados 
(organizaciones de productores, incubadoras, etc.), mecanismos para 
potenciar la consolidación de ecosistemas de desarrollo de tecnologías 
digitales (de escalas nacionales a distritales) y de estímulo al uso de las 
tecnologías disponibles.

•	 Definir e instrumentar un marco regulatorio para el uso de las tecnologías 
digitales, que asegure el respeto de la propiedad intelectual, de la propiedad 
de los datos generados y de la privacidad de los usuarios.

•	 Impulsar la conformación de equipos o redes de referencia para 
la asistencia técnica y formación de capacidades, sobre la base de 
capacidades disponibles o por desarrollar en organismos de investigación y 
transferencia públicos, pero en asociación con actores privados (en especial 
desarrolladores).

•	 Analizar, documentar y difundir los beneficios y los costos asociados a la 
implementación de tecnologías promisorias como soporte para los procesos 
dirigidos a su incorporación, con base en el trabajo conjunto de organismos 
de investigación y transferencia públicos y desarrolladores.

•	 Promover o apoyar, desde institutos de investigación y junto con 
organizaciones de productores, espacios de encuentro y trabajo 
conjunto entre desarrolladores de tecnologías y usuarios, involucrando 
a organizaciones de apalancamiento emergentes, como por ejemplo 
aceleradoras e incubadoras.

•	 Proponer y apoyar el desarrollo de programas de formación de 
capacidades genéricas y específicas (por ejemplo, uso de tecnologías 
específicas) para la incorporación y el aprovechamiento de tecnologías 
digitales disponibles, incorporándolos eventualmente en programas 
educativos de nivel secundario y/o universitario.

•	 Identificar y catalizar oportunidades de digitalización concretas, 
priorizando cadenas o casos de alto impacto (por ejemplo, la implementación 
de sistema de pagos digitales, la digitalización de un servicio o requerimiento 
gubernamental específico, etc.) y convocando para ello a proveedores de 
las tecnologías y usuarios a trabajar en conjunto.

Fuente: Elaboración propia.
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La comunidad local comparte los 
costos de la infraestructura, se 
hace cargo de su mantenimiento 
y organiza programas de 
capacitación para ampliar las 
capacidades y habilidades de 
las personas. Son soluciones 
endógenas, organizadas por 
la propia comunidad con base 
en la combinación de recursos, 
tecnologías, conocimientos 
y políticas públicas locales y 
extraterritoriales. Por su bajo 
costo, son un posible mecanismos 
para abordar brechas digitales 
en un contexto de restricciones.

Recuadro 4.7: 
Una opción factible para expandir la conectividad en 

tiempos de crisis son las soluciones endógenas: Reflexiones a 
partir de una experiencia colombiana

La pandemia de COVID-19 afectó la movilidad de las personas, sus posibilidades 
de acceder a plataformas de servicios, sus formas de intercambio de 
información, sus relaciones y su vida colectiva. En el caso de las comunidades 
rurales aisladas, esta situación ha sido enfrentada mediante la implementación 
de proyectos que combinan el uso de la radio y las tecnologías digitales, junto 
a una activa participación de las comunidades locales.

La ONG Colnodo promueve este tipo de proyectos de “baja escala” en 
Colombia, junto a cooperativas, grupos de vecinos, municipios y otras ONG. 
La idea es promover la comunicación entre los productores y los habitantes 
rurales, articulando radios comunitarias con sistemas digitales para producir 
contenidos propios (información general, entrevistas, etc.) que facilitan la 
realización de negocios y el acceso a servicios (banca, asistencia técnica, 
compras en línea), así como la participación en redes de amigos y de familiares.

Las soluciones digitales se adaptan a los distintos contextos. Existen diferentes 
opciones tecnológicas para conectar esas radios con el mundo digital. Se utiliza 
siempre tecnología de bajo costo, cuyas características específicas dependen 
de cada contexto y de cada situación. En algunos casos, fibra óptica; en otros, 
tecnologías inalámbricas de larga distancia (bandas libres o licenciadas), junto 
a computadoras y equipo baratos y a software libres (Chamorro 2021).

Este caso es importante, porque es una solución comunitaria a una brecha 
existente, que tiene un impacto directo en todas las familias del territorio. El 
programa es pertinente, de primera necesidad y es organizado por la propia 
comunidad. Por eso se habla de soluciones endógenas (Ziegler et al. 2020), 
que conectan a dicha comunidad con el sistema global y que muchas veces no 
son registradas en las estadísticas.

Este tipo de experiencia puede ser vista como un ejemplo de plataforma 
de servicios co-gestionada, que integra diversos recursos, regulaciones, 
tecnologías, servicios e instrumentos públicos y privados. Cuando existen 
estrategias coherentes (por territorios y cadenas productivas), estos recursos 
se aplican bajo una cierta secuencia lógica, asignándole un rol activo a los 
agricultores y demás actores rurales. Son instrumentos que se integran en 
paquetes de costos variables, con aportes públicos y privados flexibles y 
diferenciados. El patrón tecnológico combina recursos locales, técnicas 
tradicionales y tecnologías modernas, conocimientos científicos y políticas 
públicas que provienen de entes extra-territoriales. Con ello se logra optimizar 
el uso de los recursos disponibles y se genera un efecto amplificador y 
multiplicador. Promover y apoyar este tipo de experiencias puede contribuir a 
reducir las brechas en tiempos de crisis.

Fuente: IICA 2021a.
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