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 Este articulo tiene como trasfondo la situation actual de la agri
 cultura en America Latina y su evolution durante las ultimas
 tres decadas. Se refiere mas directamente a aquellos paises en
 donde coexisten dos sectores agropecuarios dentro del sistema
 economico: el traditional, con fuertes elementos de autoconsu
 mo, que produce para el mercado interno, y el moderno, emi
 nentemente comercial, orientado hacia los mercados exteriores.

 Las mismas ideas pueden aplicarse a aquellos paises latino
 americanos donde el sector que produce para el mercado interno
 tambien participa de las caractensticas de una agricultura mo
 derna. Asi podrian explicarse situaciones que aqui se plantean
 como objetivos de la politica economica, en este caso como reali
 zaciones ya logradas. Se veria entonces el caracter de analisis
 partial de la tesis expuesta, por cuanto los problemas que hoy
 en dia afronta la agricultura en esos paises no obedecen a igua
 les fenomenos. Tambien quedana claro que el desarrollo agro
 pecuario dependera, del modulo conforme al cual se organice el
 resto de la economia y de la evoluci6n que siga, principalmente
 en lo que toca al sector externo y a la industrialization.

 I
 Una de las funciones que debe cumplir el sector agncola en el proceso
 de desarrollo economico es incrementar la production comercial de ali
 mentos basicos tradicionales a una tasa mas alta que la que registran el
 crecimiento de la poblacion no agricola y la production de autoconsumo.
 La magnitud real de los incrementos requeridos dependera no solo del
 cambio en el tamano, la composition y el ingreso de la poblacion, sino
 tambien de la medida en que deban sustituirse las importaciones de esos
 rubros y del grado en que pueda transformarse la estructura existente de
 distribution del ingreso.1

 La experiencia observada sugiere que la agricultura latinoamericana
 no se comporta en la forma necesaria para cumplir con esos requerimien
 tos. Casi sin exception, la rama productora de alimentos basicos esta

 * El autor es funcionario de la Comisi6n Econ6mica para America Latina (Naciones Unidas),
 pero el presente articulo ha sido escrito a titulo personal y no refleja necesariamente los puntos de vista
 de la organization a que pertenece.

 1 Algunas de las ultimas experiencias latinoamericanas ?Cuba y la Republica Dominicana? in
 dican que procesos sustanciales y moderados de redistribuci6n del ingreso ?por ejemplo, a travel de
 reformas urbanas o de la politica de salarios? se manifiestan a corto plazo en aumentos considerables
 de la demanda de articulos de consumo, incluyendo los alimentos basicos tradicionales.
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 estancada, o acusa un crecimiento muy lento. En paises que han rebasado
 las primeras etapas de la industrializacion ?como en Chile, por ejemplo?
 ello ha llevado a una situation deficitaria en la produccion de alimentos,
 reflejandose en dificultades de balance de pagos y en un deterioro de los
 niveles alimenticios de la poblacion. En paises de incipiente desarrollo
 industrial, pero que han gozado de una capacidad para importar relativa

 mente favorable ?los centroamericanos, por ejemplo, durante la primera
 decada de la postguerra? no ha crecido en forma notable la participation
 de los alimentos en el total importado, pero no ha podido evitarse el dete
 rioro de la dieta alimenticia, principalmente en las areas rurales.2

 Los ingresos mas altos y el mayor volumen de empleo en las ciuda
 des, resultantes del crecimiento de las exportaciones ?al menos liasta 1956
 aproximadamente? y de las actividades manufactureras, se han tradu
 cido en un nivel siempre creciente de la demanda urbana que no ha
 podido cubrirse con aumentos correspondientes en la produccion total de
 alimentos basicos. Todo ello ha llevado a aumentos constantes de las canti
 dades importadas, con escaseces temporales relativamente frecuentes, y a
 un descenso de las disponibilidades por persona de la poblacion rural.

 II

 Es facil comprender el porque de estos fenomenos. Casi sin excepciones,
 los elementos tecnicos primitivos con que se lleva a cabo la produccion
 de alimentos basicos en los paises latinoamericanos, se han mantenido
 inalterados durante largo tiempo y, en muchos casos, son practicamente
 los mismos que la caracterizaban en la epoca colonial y en los inicios de la
 vida independiente. En tales circunstancias, y mientras no hubo limita
 ciones en cuanto a disponibilidades de tierras, las cosechas de dichos pro
 ductos pudieron crecer extensivamente, basandose en el aumento de la
 poblacion economicamente activa en este sector. Pero al mantenerse es
 tancada la tecnica, aumentar la poblacion consumidora con mayor rapidez
 que los nucleos productores, y verse limitado el empleo agricola por la
 disminucion de la productividad fisica de la tierra y por la disponibilidad
 efectiva cada vez menor de nuevas superficies, la produccion de alimentos
 basicos hubo de registrar ritmos de crecimiento inferiores a los requeridos
 para mantener condiciones razonables de abastecimiento con disponibili
 dades de origen interno.

 El sector productor de alimentos basicos no se ha visto favorecido, en
 comparacion con el sector agropecuario que produce para la exportaci6n,
 por los cambios registrados en la estructura de los precios. Las fuerzas de la
 oferta, que debian haber tendido a establecer una relation mas favorable,

 2 Estudio Econ6mico de America Latina 1957, Comisi6n Econ6mica para America Latina de las
 Naciones Unidas (E/CN.12/489/Rev.l), septiembre de 1958, pp. 281-320.
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 no han sido lo suficientemente vigorosas como para anular el desequili
 brio derivado de las grandes diferencias de poder de compra que se dan
 entre el mercado externo y el interno. Ademas, el efecto de dichas fuerzas
 ha sido indudablemente detenido, e incluso en algunos casos contrarres
 tado por los efectos directos e indirectos de la inflation. Como es bien
 sabido, ello guarda relation con los efectos de las devaluaciones sobre los
 precios relativos de las exportaciones y con la forma en que la carga infla
 cionaria se distribuye entre la poblacion, uno de cuyos grupos mas debiles
 es desde luego el de los productores de la agricultura tradicional.

 Lo anterior es aplicable, obviamente, a la portion comercial de la
 production de alimentos. Pero existe otro factor que al disminuir la efica
 cia de ciertos instrumentos convencionales de politica economica, como
 por ejemplo los programas de precios de garantia, hace todavia mas dificil
 resolver el problema de su estancamiento. Se trata de la menor sensibili
 dad a la influencia de los precios que caracteriza a la importante porcion
 que produce principalmente para el autoconsumo y cuyas operaciones mo
 netarias, si bien voluminosas en el conjunto, son apenas de caracter margi
 nal, en cuanto a su tamano, al nivel de las unidades individuals de produc
 ci6n. Por lo tanto, aunque la relaci6n de precios se desenvolviera en forma
 m&s favorable para esta ultima porcion de la actividad productora de ali
 mentos basicos, ese mejoramiento no se reflejaria en mayores voliimenes de
 producci6n, por lo menos en el grado que cabria esperar si f uera otro el caso.

 Otra de las causas del mencionado estancamiento, probablemente de
 mayor importancia, guarda relacion con las condiciones tecnicas primitivas
 en que se obtiene la mayor parte de la production de alimentos basicos. Al
 faltar los medios mas elementales de production, es imposible que la ofer
 ta crezca en proportion significativa, independientemente de lo favorables
 que sean las condiciones de precios, o de los otros factores economicos que
 pudieran hacerse intervenir en el proceso productive Mis aun, mientras
 no se introduzcan estos medios de production, resultara sumamente dificil
 aprovechar las ventajas que podrian derivarse de la adoption de otras tec
 nicas modernas.

 Un analisis de este problema pone en seguida de manifiesto que uno
 de los mayores obstaculos reside en el sistema de tenencia de la tierra, so
 bre todo en lo que toca al tamano de la propiedad. El predominio que
 suele tener el minifundio en este sector de la agricultura, con frecuencia
 dentro de unidades de propiedad latifundista, impide la introduction de
 dichos medios elementales de producci6n sobre bases economicas.

 Ill

 Se ha senalado que el nivel de salarios en el sector comercial de la econo
 mia esta estrechamente relacionado con la productividad media del sector
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 de subsistencia, cuando la productividad marginal de la mano de obra
 es de cero o muy baja. Se ha dicho tambien que, en esas circuntancias, es
 ventajoso para el sector comercial que la productividad del sector de sub
 sistencia permanezca baja a fin de mantener los salarios a niveles semejan
 tes y que, en realidad, ese ha sido el caso en los paises en desarrollo.3

 En el proceso de crecimiento de una sociedad industrial, este mismo
 problema se presenta bajo una perspectiva completamente distinta. Mien
 tras la actividad comercial de estos paises estuvo confinada en el sector de
 exportation, mantener la productividad del sector de subsistencia a niveles
 bajos favorecio aquella actividad, pues el nivel de la demanda de exporta
 ciones era por entero independiente del vigor que tuviera la demanda
 interna. Sin embargo, cuando la politica cambia de acento y lo lleva del

 mercado externo al mercado interno, y cuando las orientaciones principa
 les de la actividad economica siguen las lineas de la industrialization y
 de la sustitucion de importaciones, mantener los mas altos niveles posi
 bles de la demanda interna se hace extraordinariamente importante, esta
 bleciendose asi una relation circular e interdependiente entre el tamano
 del mercado para los productos del sector comercial y la productividad de
 la economia de subsistencia.

 En tales circunstancias, el mantenimiento de un sector de subsisten
 cia y de los actuates bajos niveles de productividad que registra se traduce
 en una seria limitation para el crecimiento economico. De un lado7
 condiciona la baja remuneration de la mano de obra de la industria y
 contribuye a que el tamano del mercado urbano para los productos manu
 facturados sea pequeno. Al ser tan bajos los salarios y tan caros los ali

 mentos basicos, una proportion elevada de los ingresos debe gastarse en
 alimentation, y es muy poco lo que queda para adquirir articulos indus
 triales, lo mismo locales que de importation. De otro lado, los elemen
 tos de subsistencia existentes en la economia suponen por si mismos
 que una proportion apreciable de la poblacion permanece fuera del mer
 cado, mientras que su productividad caracteristica limita adicionalmente
 la demanda de productos del sector comercial. Se crea asi uno de los
 circulos viciosos mas conocidos del subdesarrollo.

 IV

 A corto plazo, la integration economica es uno de los instruments que
 pueden emplearse para romper ese circulo vicioso. Mediante la crea
 tion de una demanda relativamente grande de los productos de manu
 facture local, el establecimiento de mercados comunes entre paises de
 similar nivel de desarrollo hace factible que sus sectores industriales su

 3 W. Arthur Lewis, "Desarrollo economico con oferta ilimitada de mano de obra". El Trimestre
 Economico, vol. XXVII (4), pp. 629-675, octubre-diciembre de 1960.
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 peren durante algiin tiempo las limitaciones impuestas por el reducido
 tamano de los mercados nacionales.

 Sin embargo, no deja de tener sus problemas esta estrategia del
 desarrollo, pues implica que en una fase initial, la industrialization tenga
 que sujetarse a condiciones de desarrollo agricola que son caracteristicas
 de una economia en su etapa preindustrial. Este desequilibrio puede
 dar lugar a dificultades, segun sea su duration y la situation que prevalezca
 en materia de importation de alimentos y deterioro de los niveles ali
 menticios de la poblacion.

 Una politica agricola encaminada a organizar y mejorar el funciona
 miento del sistema de comercializacion podria proporcionar una solu
 tion de corto plazo a esas dificultades. Los precios de garantia ?tanto
 a los niveles del productor como del consumidor? combinados con
 adecuados programas de compras ?comprendidas las operaciones de
 importaci6n, almacenamiento y distribution? podrian: a) eliminar las
 fluctuaciones estacionales de la oferta y asegurar un volumen adecuado
 a lo largo del ano, y b) reducir los margenes de comercializacion y eliminar
 la mayor parte de las perdidas que hoy dia se experimentan.

 V

 Aunque pueda ser muy grande la expansion del mercado que se logre
 de inmediato merced a una politica decidida de integration economica,
 no es este necesariamente un proceso continuo en si mismo, sino un em
 puje'initial con efectos no acumulativos. Cuando se da una capacidad
 para importar estancada o en lento crecimiento, una vez que estos efectos
 desaparecen, la economia tendera a detenerse de nuevo, y ahora a un nivel
 mas alto de actividad. Por lo tanto, deberan proporcionarse estimulos adi
 cionales y consecutivos, hasta alcanzar el punto en que el tamano del mer
 cado interno y la capacidad productiva para satisfacer su demanda sean
 los principales factores determinantes de los niveles de actividad econo
 mica y de la tasa de desarrollo. Mas alia de ese punto, el proceso de cre
 cimiento economico ?al igual que en los paises ahora mas avanzados?
 estara estructuralmente logrado y dependera de la interaction continua
 de las tasas de inversion y del progreso tecnico, asi como de la distribu
 cion del ingreso.

 Tales estimulos encontraran su raiz en los grandes cambios estruc
 turales de la economia y, por esa razon, redundaran tambien en un incre
 mento del mercado interno, que sera entonces mayor que el que resultaria
 de la tasa de crecimiento del producto medio, por habitante. Pero a diferen
 cia del impulso inicial de la integration economica, esos estimulos no se
 derivaran ya de la mera yuxtaposicion de los mercados nacionales existen
 tes> sino que surgiran a traves del mejoramiento de las condiciones de los
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 costos reales, de los avarices en la productividad y de los cambios intro
 ducidos en la distribution de ingresos.

 Los procesos que implica el establecimiento de este mecanismo dina
 mico se relacionan con el conjunto de la economia y no s61o con particu
 lares actividades sectoriales. Deben abarcar la transformaci6n de las actua

 tes condiciones de costos, mediante la construction de una infraestructura
 economica moderna; la utilization del potential que ofrecen las econo
 mias de escala en la industria manufacturers; la formaci6n de una mano
 de obra altamente capacitada; la incorporation a la fuerza de trabajo de
 los grupos desempleados y subempleados, y la creation de estructuras
 de mercado que contribuyan al desarrollo de un sistema economico com
 petitive. Pero tendran tambien implicaciones sustanciales en el sector
 agricola, y especialmente en la rama productora de alimentos basicos, en
 la integration de esta ultima con la agricultura de exportation y en la
 articulation del resto del sector dentro del tipo de agricultura caracteris
 tico de una sociedad industrial.

 VI

 En lo que toca a la estrategia para el fomento de la production de ali
 mentos basicos, la idea central es que debe obtenerse esencialmen
 te en terminos de incrementos de la productividad. fista seria la ma
 nera de satisfacer las necesidades con production interna, dadas las
 actuates diferencias entre las tasas de crecimiento demografico de los sec
 tores urbano y rural y el costo relativamente alto que entrana la apertura
 de nuevas zonas. Ademas, una productividad mas elevada permitira au
 mentar a su vez los ingresos monetarios del campesino, contribuyendo asi
 a ampliar el tamano del mercado para los productos de los sectores ma
 nufacturers y, en general, para el resto de la economia interna.

 Si se tiene en cuenta el tamano y la estructura de la oferta de trabajo
 y, especialmente, la existencia del desempleo y del subempleo en los cen
 tros urbanos, no es probable que los niveles mas altos de productivi
 dad en el sector productor de alimentos repercutan en mayores escalas
 de salarios no agricolas, al menos en el corto plazo. Sin embargo, menores
 precios de los articulos alimenticios aumentaran el ingreso real dentro de
 este grupo de la poblacion, vigorizando su demanda de productos industria
 les y de otro tipo. Esta capacidad de compra adicional llevara a una mejor
 utilization de la capacidad productiva disponible en el sector manufac
 turero.

 Siempre que el nivel inicial de la demanda interna conserve una rela
 tion razonable con la escala de operation moderna de la production in
 dustrial ?por ejemplo, como resultado del establecimiento de mercados co
 munes? es facil percibir que un proceso sostenido hacia mas altos niveles
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 de productividad en la producci6n de alimentos dard lugar a algunos de
 esos estimulos adicionales y consecutivos para el desarrollo econ6mico que
 se han mencionado.

 Deben senalarse los efectos de este proceso sobre la distribucion del
 ingreso. Con la estructura actual de la demanda y la distribucion de la
 production entre la poblacion agricola, cualquier avance en la productivi
 dad con que se obtienen los alimentos, si viene acompanado de una mejora
 en el sistema de mercados, fortalecera directamente el ingreso de los gru
 pos mas bajos de la escala economica. Esto se refiere no s61o a los ingresos
 de los productores agricolas, sino tambitii a los de la mano de obra urbana
 industrial. Se ve, pues, que la redistribuci6n del ingreso no solo tiene
 que ver con una transformaci6n honda de la propiedad de la riqueza, sino
 tambitii con los cambios en el funcionamiento de la economia, con los
 puntos estrat^gicos donde se registren avances de productividad, y con
 las transformaciones resultantes de la estructura del mercado y de las con
 diciones y composiciones de la oferta.

 Aumentar la eficiencia de la producci6n de alimentos es parte de la
 soluci6n del problema del crecimiento con estabilidad. Dados los amplios
 terminos en que se presenta el problema del crecimiento en muchos paises
 latinoamericanos, sus relaciones economicas con los centros industrializa
 dos y la naturaleza de los instrumentos disponibles para la politica del
 desarrollo, abundan en estos paises toda clase de fuerzas inflacionarias. El
 abaratamiento de los costos y de los precios de los alimentos es uno de los
 pocos procesos que podrian contribuir a eliminar o aliviar las tendencias
 hacia la inestabilidad.

 Sin embargo, dentro de estas circunstancias surge de inmediato la po
 sibilidad de un mayor deterioro de los precios relativos de los productos
 agricolas, con sus consiguientes efectos desfavorables sobre el bienestar de
 la poblacion rural y las consecuencias agravantes de fenomenos como la
 emigration del campo a la ciudad, y el desempleo y el subempleo en los
 centros urbanos. No parece existir una manera de frenar este deterioro
 de la relation de precios a menos que una politica industrial selectiva pueda
 dar origen deliberadamente al establecimiento de la production de las
 mercancias ?tanto de consumo como de production? que son objeto
 de compra por parte del productor de alimentos, sobre bases competitivas
 con respecto a las importaciones y en condiciones de costos decrecientes.
 En otras palabras, la relacion de precios entre la agricultura y el resto de
 la economia podria mantenerse sin deterioro si las diversas actividades pro
 ductivas de directo interes para el productor agricola pudieran aislarse
 efectivamente de las fuerzas inflacionarias y si tales actividades pudieran,
 ademas, someterse a un proceso de creciente eficiencia, similar al que se
 ha mencionado para la production agricola. Aunque los instrumentos de
 planificacion que estin siendo desarrollados y aplicados en los paises latino
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 americanos podran hacer mas factible la ejecucion de estas tareas, no pa
 rece probable en la actualidad que dichas economias logren el objetivo
 implicito en la obtencion simultanea de ambas metas. Por lo tanto, la
 biisqueda de una solution debe volverse hacia otras posibilidades, que tam
 bien podran incorporarse en los planes de desarrollo.

 Una de estas posibilidades se encuentra en los terrenos de la distri
 bucion del ingreso. La position relativa de la poblacion rural podria mejo
 rarse en la forma requerida si los progresos en la productividad agricola
 fueran mayores que las perdidas que pudieran resultar del lado de los pre
 cios relativos y siempre que sus beneficios se concentraran de modo efec
 tivo en las areas rurales.

 VII

 Aumentar la eficiencia en la production de alimentos requerira diversos
 tipos de medidas de acuerdo con los plazos en que debe actuar la politica
 economica. Si se elimina la posibilidad de cambios politicos profundos,
 el marco institucional y de organization de la agricultura permanecera sin
 modification en el corto plazo. Esto reduce automaticamente el numero
 de oportunidades disponibles, y las limita a la introduction de ciertas
 tecnicas, incluyendo las que tradicionalmente han desempenado un pa
 pel central en el proceso productivo, lo mismo que las que son mas carac
 teristicas de la agricultura moderna.

 Debe considerarse que ante el tamano relativamente pequeno de las
 unidades productoras de alimentos, la introduction de tecnicas elementales
 como el arado y ciertas fuentes de energia, solo podria realizarse sobre bases
 economicas mediante el establecimiento de servicios cooperativos o piibli
 cos que desplazaran la inversion hacia el sector gubernamental, transfor
 mando asi los insumos requeridos en gastos corrientes para el agricultor.
 La introduccion de otras tecnicas de alto rendimiento deberia a su vez
 vincularse a los programas de credito, aunque el esfuerzo que ello entra
 na podria ejercer fuertes presiones sobre los recursos tecnicos existentes,
 que son, como es sabido, bastante escasos en los paises en vias de des
 arrollo.

 Esto conduce a preguntarse que tipos de asistencia tecnica se requie
 ren, y senala el camino para promover la maxima utilization ?a traves
 de los metodos de la action de grupo? no solo del escaso personal profe
 sionalmente preparado, sino tambien aprovechando el talento y la expe
 rieiicia de los agricultores mas avanzados entre la poblacion rural. Es
 sumamente complejo el problema de organization que ello entrana. Sin
 embargo, al decidirse por este enfoque, una dificultad insuperable de in
 version y de gastos en divisas, se transformaria en otra que ?aunque di
 ficil de superar? esta dentro de las posibilidades abiertas a los paises
 en desarrollo.
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 VIII

 A largo plazo, el mejoramiento de la eficiencia con que se producen los
 alimentos basicos dependera de un proceso en gran escala hacia la conso
 lidation de las unidades productoras, es decir, de la elimination de los

 minifilndios como un fenomeno ampliamente extendido en la agricultura.
 En condiciones de limitada capacidad de endeudamiento externo, esto sig
 nifica, en primer lugar, la integracion de la production agricola de alimen
 tos y de articulos de exportation en las zonas ya explotadas y, luego, el
 considerable desarrollo de nuevas areas.

 Surge de inmediato en primer piano el problema de la reforma agraria,
 pues no es posible la integracion de la production de alimentos y de ar
 ticulos exportables, sin efectuar fundamentales cambios en la relacion
 de la propiedad que liga al minifundio con la plantation y con el lati
 fundio, como otros tantos elementos de un mismo sistema de tenencia de
 la tierra. Por completo en la raiz de este problema se encuentra el de la
 especializacion y la diversification de la production, al cual se enfrenta,
 como es bien sabido, la reforma agraria contemporinea, lo mismo que el
 del maximo aprovechamiento del equipo de capital relativamente escaso
 de que se dispone para el conjunto del sector agricola.

 Se plantea asi un problema fundamental en la relacion de la actividad
 productora de alimentos con el resto de la agricultura. Sin embargo, el pro
 ceso de integrar la production de alimentos con la de exportation tiene
 tambien una relacion importante con el resto de la economia. Comienza
 por dar una mas acusada dimension comercial a los mercados de productos
 agropecuarios, reduciendo los elementos de subsistencia prevalecientes e in
 corporandolos a los mecanismos del sistema monetario moderno. Es eviden
 te la importancia de este proceso como requisito para lograr otros objetivos
 de desarrollo, tales como la creation de una demanda efectiva de insumos
 agricolas y el aumento de la eficacia de los programas de credito agricola
 y de precios de garantia.

 Por el contrario en ciertos mercados tradicionales de factores, la su
 presion de la dimension comercial puede ser tan importante para el cre
 cimiento agricola como la comercializacion de la production agraria. Al
 transferir los derechos de propiedad sobre la tierra a la fuerza de trabajo
 existente, una verdadera reforma agraria, como la requerida en muchos
 paises latinoamericanos, tendria como resultado la transformation de los
 costos de la mano de obra, de un salario monetario a un costo calculado.
 Esto proporcionaria un clima propicio para la adecuada integracion de la
 production de alimentos con la de exportation, y podria contribuir a dar
 a la agricultura la fortaleza necesaria para hacer frente a las crisis de sus
 mercados externos y para absorber gran parte de la carga de la industriali
 zation y del desarrollo economico.



 668  EL TRIMESTRE ECONOMICO

 Asi pues, en el largo plazo, la estrategia antes esbozada no s61o lle
 varia a resolver los problemas de la producci6n de alimentos basicos, sino
 que podria tambien crear una agricultura dotada de mayor flexibilidad en
 el uso de sus recursos; facilitar la diversification y la integration de la pro
 duccion agricola y pecuaria, y establecer las condiciones para la industria
 lizaci6n de los productos, todo lo cual, si bien se ve, no es mas que el
 cuadro caracteristico de este sector en una economia desarrollada.
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