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Introduccion

La historia de esta investigacion comienza cuando llegué a Espafia, con la idea
de que mis estudios doctorales pudieran aportar algo significativo para la disminucién
de la pobreza. Venia desde México con la impresion de que la pobreza se concentraba
principalmente en el campo, en las zonas rurales y que si queria lograrse algo para su
reduccién debia hacerse en el terreno agricola. Hoy soy plenamente consciente de que
existen bloques de pobreza en otros muchos lugares. Miles de agricultores en mi pais
caian en la pobreza, ya que eran desplazados de su actividad por la agricultura de gran
escala y muchos de ellos no podian ser facilmente reinsertados en otras actividades. Al
profundizar en el tema pude darme cuenta que los grandes agricultores esto es las
explotaciones de grandes dimensiones eran favorecidos en muchos paises con altas
subvenciones en detrimento de los medianos y pequefios agricultores, quienes tienen
poco o nulo acceso a dichas subvenciones. Quise estudiar porqué ocurria esto y el

trasfondo de todo.

En los Estados Unidos de América (EEUU) el impacto de las subvenciones a la
agricultura han sido bien estudiadas. En este pais a lo largo del tiempo se ha dado el
fendmeno estudiado por Conchrane denominado “canibalismo de las granjas”,
fendmeno caracterizado porque se otorgan subvenciones para que las grandes granjas
puedan absorber a las pequefias. En la Union Europea (UE) las posturas son
encontradas. Muchos pequefios agricultores han dejado de producir y reciben una
subvencion de subsistencia, para su renta. En una entrevista un productor lechero en
Espafia me mostraba toda su maquinaria, la cual ya no utilizaba, comentando que, en su
opinion, los pequefios productores estaban mejor econdmicamente antes de entrar en la
Unién Europea. Otros pequefios productores comentan que siguen luchando por

subsistir.

La investigacion fue realizada entre México (un afio y medio), Espafia (dos afios)
y Francia (un afio). En Espafia el fenémeno de las subvenciones agricolas esta ain muy
poco estudiado. En Francia las subvenciones agricolas como en general todos los temas
que se refieren al dominio agricola son un fenémeno fuertemente estudiado. Hay
publicaciones excelentes y que hicieron buenas aportaciones a esta investigacion. En

México también es un fenémeno bien estudiado con publicaciones que hicieron buenas



aportaciones. El caso de Brasil pudo ser estudiado desde México gracias a todas las
publicaciones hechas por los exiliados brasilefios en Mexico y a la web.

En el tiempo vivido en México pude observar la verdadera realidad del campo
mexicano, realidad muy triste, comparada con el éxito del campo en la UE, EEUU y
Brasil. En el campo mexicano si hay hambre, hay abandono. Pero fue una sorpresa
encontrar que el gobierno mexicano otorga subvenciones a los grandes productores. En
un principio, cuando estudié primero el caso de las subvenciones a la agricultura de los
EEUU vy el caso de la UE que pasé de ser importador neto de alimentos a ser un fuerte
exportador a nivel mundial, entonces en un principio relacioné el éxito de la politica
agricola con el otorgamiento de las subvenciones, aunque el éxito de la politica agricola
no quiere decir que dicho éxito se traduzca en un éxito para todos. Dentro de la misma

UE y los EEUU hay ganadores y perdedores.

Pero al llegar a estudiar el caso de México comencé a darme cuenta que no era
asi. En México se otorgan subvenciones y sin embargo la politica agricola no tiene
éxito. México pasé de ser exportador neto de productos agricolas a ser importador neto
en la actualidad. Y ¢;como explicamos también el caso de Brasil, que es de facto una
potencia agricola exitosa con una bajisima dotacién de subvenciones a la agricultura?
¢Cuales son los errores y los aciertos de los gobiernos en una politica agricola? Es
entonces cuando comienza a surgir la cuestion actual y con ella la formulacion de la
hipétesis. El otorgamiento de las subvenciones agricolas produce efectos negativos en
la politica agricola de un pais y el objetivo de la hip6tesis demostrar si verdaderamente
el otorgamiento de subvenciones esta o no relacionado con el éxito de la politica

agricola de un pais.

He desarrollado este trabajo en varios capitulos que describo brevemente a
continuacion. El trabajo finaliza con una serie de conclusiones destinadas a realizar una
verificacion de la hipdtesis. En el capitulo | se muestran los aspectos tedricos y como
son tratadas las subvenciones en el marco de las instituciones multilaterales del
comercio. En concreto, el tratamiento que hacen la OMC y la OCDE de las
subvenciones, sus formas de medicién y las diferentes normativas con sus fallas y sus
aciertos. También los beneficios y los costes del otorgamiento de las subvenciones en
las politicas agricolas que las utiliza, las diferentes definiciones de subvencion y sus
categorias, las categorias de beneficiarios de dichas subvenciones y los motivos por los



que los gobiernos recurren a las subvenciones y en concreto a las agricolas como
medida de politica. Debo mencionar que para el capitulo | y despues de hacer una
revision exhaustiva de diferentes referencias tedricas, tomé la decision de que el
capitulo estuviera fuertemente sustentado en los modelos de simulacién econdémica que
han aportado diferentes estudiosos y teoéricos a la OMC y en las aportaciones tedricas
desde David Ricardo a la actualidad pero con modelos del comercio internacional
aportados por Krugman y Obsfeld. Esto por haberlo considerado méas acorde con los
casos practicos de proteccionismo. Evidentemente ha de sefialarse que nos e ha tratado
de realizar una revision compuesta de aportaciones teoricas al estudio de las
subvenciones, sino de destacar algunos puntos considerados muy importantes en la

literatura técnica, los mismos seran considerados en su aplicacion.

Hemos podido observar como los altos niveles de soporte agricola afectan en
dos dimensiones a una economia: de forma directa a la distribucion del ingreso al
interior del pais que otorga las subvenciones, generando ganadores y perdedores en su
comercio doméstico; y de forma indirecta afectando a la distribucion del ingreso en el

resto del mundo, generando ganadores y perdedores en el comercio mundial.

La teoria nos muestra que las subvenciones pueden distorsionar el comercio si
otorgan una ventaja competitiva artificial a los productores y exportadores o a los
sectores que compiten con las importaciones. Esto es debido a que los gobiernos
otorgan subvenciones que guardan poca relacién con el sentido de la eficiencia y, en
este caso, el analisis del bienestar que puede aportar la teoria resulta de poca utilidad en
ese sentido. Sin embargo, el analisis es mas Util en el sentido de mostrar los costos que
conlleva el perseguir determinados objetivos de politica y puede mostrar otras formas
menos costosas de alcanzarlos. Es importante resaltar que en muchas ocasiones los
gobiernos desconocen los aspectos técnicos de lo que se ha de subvencionar, en qué
cuantia y por cuanto tiempo, por lo que sus decisiones no suelen ser las mas acertadas.
También algo que resulta dificil es la identificacion correcta de los beneficiarios de las
subvenciones, algo que esta probado en la practica que es muy dificil de conseguir, pues

generalmente suelen salir beneficiados quienes mas tienen.

En el capitulo Il estudiamos la Politica Agricola Coman (PAC) hasta sus
reformas del 2007 de la Unidon Europea, cuya importancia es crucial para nuestro



estudio debido a que la UE es el principal exportador e importador de productos
agricolas a nivel mundial, ademas de ser autosuficiente en la mayoria de los productos
incluidos en su Politica Agricola Comun. Gracias a ella paso de ser importador neto a
ser exportador neto de productos alimenticios en una sola década. Desafortunadamente
también es uno de los principales bloques que distorsiona el comercio internacional ya

que otorga fuertes subvenciones agricolas y protege fuertemente sus mercados.

A partir de la década de 1990 la UE ha estado bajo una intensa presion tratando
de reducir el presupuesto de la PAC y con ello los fuertes soportes tradicionalmente
otorgados a los granjeros europeos. Debido a razones diversas se han hecho varias
reformas a la PAC, reformas que pretenden reducir las distorsiones al comercio, asi
como conseguir una mayor exposicion de los agricultores europeos a las sefiales de los
mercados mundiales, mantener el presupuesto a un nivel estable, salvaguardar la
economia, el medioambiente rurales y mejorar las negociaciones agricolas en la OMC.
No obstante, siguen existiendo tres factores que en conjunto contintan afectando la
competencia de los productos agricolas de la UE en los mercados mundiales y siguen
generando excedentes de determinados productos. Estos son: la alta proteccién
arancelaria, la continuidad de las ayudas internas a la agricultura y el reducido grado

de liberalizacion de los productos agricolas.

La forma de manejo de la PAC ha generado que las subvenciones sean
importantes para la exportacion de productos agricolas excedentarios hacia los
mercados mundiales. Por otra parte, las subvenciones y los pagos de soporte a los
agricultores generan dependencias y contindan estableciendo una fuerte relacion entre el
tamarfio de la granja. Por ello que desafortunadamente el soporte continGa beneficiando
a las granjas més grandes y a los granjeros mas ricos, aun con el establecimiento de las
reformas. En cuanto a los biocombustibles, he introducido en este capitulo y en los
siguientes unas referencias minimas a la cuestion de los biocombustibles pues considero
que, a través de su presencia en los mercados, se estan afectando a las subvenciones. La
UE es lider en produccion de biodiesel en el mundo. En el etanol los mas importantes
son Esparia, Francia, Polonia y Suecia. Espafa es el lider europeo en produccién de

bioetanol en la UE y el principal pais europeo exportador de biocombustibles.



Un buen ejemplo de la reduccion de las distorsiones de la UE lo constituye el
caso del azUcar europeo. La UE ha sido un fuerte exportador a nivel mundial de azlcar
subvencionada. Sin embargo, con la Gltima reforma de la PAC se ha programado la
eliminacién de las subvenciones a la remolacha azucarera, producto que ya es utilizado
como principal insumo para la produccion de biocombustibles en dicho bloque de
paises. La reduccion de las subvenciones y la mayor utilizacion de la remolacha para los
biocombustibles ejerceran un fuerte impacto en la reduccion de las distorsiones que eran

causadas en los mercados mundiales por el azicar europeo subvencionado.

Estudiamos en el capitulo Ill la politica agricola de los Estados Unidos de
América, pais que figura entre los mayores productores y exportadores de productos
agropecuarios a nivel mundial. Subvenciona fuertemente a sus productores agricolas por
lo que también es uno de los paises que causa mayores distorsiones al comercio de estos
productos a nivel global. Por ello es importante el estudio de su politica agricola y su
influencia en los mercados mundiales. Fue en la década de 1930, con el colapso de los
mercados mundiales cuando empezaron a otorgarse subvenciones en este pais, debiendo
destacarse que dicha politica de soporte surgié pensando que seria de manera temporal.
Sin embargo, las subvenciones se han prolongado desde entonces y hasta la actualidad,
distorsionando los mercados a lo largo de décadas. A lo largo del tiempo ha habido
intentos de reduccion de las subvenciones agricolas en diversas ocasiones, intentos que
no llegaron a tener éxito alguno. Los programas que fueron hechos para ayudar como
asistencia de emergencia y de manera transitoria a las granjas contra las inclemencias
del tiempo se han prolongado y convertido a lo largo de 70 afios en algo totalmente

diferente a lo inicialmente previsto y que ademas promete prolongarse indefinidamente.

Desde la perspectiva estadounidense, exponente claro de las contradicciones de
la politica del pais, los mercados no se corrigen por si mismos, por lo que se niegan a
dejar a su agricultura libremente a las fuerzas de mercado y con ello fundamentan su
politica de apoyo en la necesidad de la estabilidad de orden interno y como forma de
ganar acceso a otros mercados. La asistencia oficial estadounidense ha tenido un
aumento sin precedentes en los ultimos afios. Estados Unidos aprobd la Ley de

Seguridad Agricola e Inversién Rural® en la que otorgé recursos presupuestarios para el

! Farm Security and Rural Investment Act of 2002.



sector agropecuario para el periodo que cubre hasta 2011 aumentandolos hasta 118 mil
millones de ddlares anuales para el periodo 2002-2011, lo que significa un aumento de
44 por ciento mayor que el periodo anterior de 1996-1997. Este presupuesto da soporte
a la produccién especifica de trigo, maiz, arroz, soja, cacahuete, algodon, azucar, leche,
fréjol, etc. Y se incluyé como producto nuevo la miel de abeja.

Estados Unidos es el pais del mundo que exporta en mayor cantidad maiz
altamente subvencionado desde hace ya varias décadas. Cuenta con mas del 60 por
ciento de las exportaciones mundiales. Debido a su alto rendimiento unitario y a la gran
superficie que cultiva de maiz, EEUU produce el 39 por ciento del volumen mundial de
maiz y cuenta casi siempre con excedentes que coloca en otros paises. México es uno de
ellos. Es importante resaltar que el volumen de exportacion estadounidense del grano
representa 2,7 veces la produccion de maiz en México. Los Estados Unidos son el
segundo mayor productor de biocombustibles en el mundo, utilizando el maiz para la
produccion de etanol. Esto es importante porque se prevé que EEUU pase de ser
exportador a ser importador de maiz, lo que ocasionara fuertes repercusiones en los

mercados, como podremos mostrar en el caso del maiz exportado hacia México.

El impacto de los biocombustibles ha sido profundo. Ahora los EEUU han
anunciado para el proyecto de la Farm Bill 2007-2012 que establece el desacoplamiento
de algunas subvenciones. Entre ellas esta la reduccion de las subvenciones al maiz. Esto
fue explicado porque actualmente ante los elevados precios del grano, precio que
ademas se espera que continde alto, el gobierno estadounidense eliminara las
subvenciones de los préstamos para la comercializacion y los contraciclicos, y el
presidente Bush ha anunciado que se reducira el presupuesto en general para otro tipo
de subvenciones del maiz?. De esta forma comenzaremos a mostrar en este trabajo
como se empieza a ganar la guerra contra las subvenciones gracias al juego de mercado

de los biocombustibles y no necesariamente en el terreno multilateral.

En el capitulo 1V investigamos el caso de México, cuya politica agricola utiliza
subvenciones. Sin embargo, el campo se encuentra en un estado de abandono grave, por

parte del mismo gobierno, debido a la falta de fomento y desarrollo rural. La pobreza en

*Matilde Pérez U., “Anuncia Estados Unidos que reduciré subsidios a sus productores de maiz”, periédico
la jornada, 7 de marzo del 2007.
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el campo ha repercutido en el aumento de la migracion y la proliferacion de actividades
consideradas ilicitas. La apertura comercial unilateral ha tenido un efecto devastador en
el campo. México en la actualidad es un pais importador neto de alimentos y la

autosuficiencia alimentaria quedo en el olvido.

En los afios noventa optd por la liberalizacion de sus mercados de forma
unilateral. Hubo fuertes medidas del gobierno que implicaron reducciones al soporte
agricola y se promovi6 una desregulacion del sector agro-alimentario. Se redujeron y se
reestructuraron las instituciones de apoyo a la politica agricola. Poco a poco se
vendieron las empresas de estado, se retiraron del almacenamiento las compras y ventas
gubernamentales y se dejé el sector al impacto de los mercados. En el afio 1995 México
firmo el Tratado de Libre Comercio de América del Norte, con consecuencias
importantes en el sector agricola. Con este tratado comenzo a entrar con toda libertad la
produccion agricola subvencionada estadounidense. Los productores mexicanos no
pueden competir con ella. No obstante, y aun con todo lo sefialado anteriormente,
México sigue otorgando altos niveles de soporte, pero so6lo para los grandes
agricultores. Con este capitulo queremos responder a la cuestion de como un pais paso
de la autosuficiencia alimentaria a ser importador neto de alimentos, aun con la
liberalizacion de sus mercados y altos niveles de soporte. ¢En qué se equivoco México?

¢Cuando equivocé el rumbo de su politica agricola?

Para los campesinos mexicanos el maiz es un valor de uso que representa su
seguro de vida. Por ello, cuando al comienzo del afio 2007 el precio de la tortilla de
maiz (alimento basico para la poblacion de escasos recursos) se dispara con aumentos
que llegaron hasta el 120 y 150 por ciento de su precio del afio anterior, las
repercusiones fueron profundas. No fue casual que las consecuencias se convirtieran en
un agravante social fuertemente sentido por la poblacion de escasos recursos. En un
principio se esperaba que, con la apertura del comercio del maiz en el marco del
TLCAN para enero del 2008, se vieran inundados los mercados mexicanos con maiz
amarillo estadounidense. Ahora bien, de esa forma se han canalizado fuertes cantidades
de este producto para su utilizacion en la fabricacion de etanol estadounidense y las
perspectivas han cambiado. En la actualidad se esperan reducciones en la importacion
de maiz amarillo estadounidense para cubrir el déficit en México de dicho producto, lo

que afectara el sector industrial, almidonero y pecuario mexicano. México importa 7
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millones de toneladas anuales de maiz amarillo y tiene un excedente de 5 millones de

toneladas de maiz blanco.

En el terreno internacional la agricultura mexicana ha sido marcada por diversos
acontecimientos, entre los que cabe destacar los Acuerdos de la Ronda de Uruguay, la
reestructuracion de la economia nacional a partir de la década de 1990 y el Tratado de
Libre Comercio de América del Norte (TLCAN) 1995. Los cambios en la politica
agricola mexicana han significado una transformacién, pero ello no implica
precisamente una mejoria, sino mas bien un retroceso. Esto es debido a que los cambios
y las reformas obedecieron a condicionantes externos y cambios estructurales
determinados por las economias desarrolladas para ajustarse a la economia mundial con
el objetivo de estimular el comercio agricola global y que obedecian a los intereses
externos por encima de los intereses o el debate nacionales. Los cambios fueron
fundamentados para la eliminacion de las distorsiones generadas por la interferencia del

Estado en la politica agricola y para la eliminacion del proteccionismo.

Para toda América Latina los programas neoliberales de estabilizacion y cambio
estructural fueron prescritos por el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional.
El modelo neoliberal estuvo basado en la apertura comercial unilateral y en la reduccion
de la participacion del Estado en el desarrollo econémico. Por ello la liberalizacién
unilateral mexicana y brasilefia guardan algun parecido. No obstante, Brasil no ha
dejado en el abandono su politica agricola, ha sabido reorientarla a las necesidades del

mercado y ha invertido en tecnologia y en 1+D para el sector agricola.

Dada la importancia del peso que estdn adquiriendo algunas economias en
desarrollo en el mercado agricola mundial, estudiamos el caso de Brasil en el capitulo
V. Este ha sido historicamente un pais productor y exportador de productos agricolas y
es a la fecha una potencia agricola a nivel mundial con un fuerte peso en los mercados
internacionales. Su voz y voto hace eco a nivel mundial y tiene una fuerte influencia
sobre los PED y PMA.

Como ya mencionamos Brasil también liberaliz6 sus mercados, abriéndolos de
manera unilateral al comercio internacional. A partir de mediados de los afios ochenta y

principios de los noventa, este pais reestructuré su economia y con ello su politica
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agricola. Desmantelé su proteccionismo anterior, eliminando la mayor parte de las
subvenciones a la agricultura. En la actualidad es una potencia agricola y uno de los
paises que causa menos distorsiones al comercio mundial. Ademas es pionero en la
produccion y ha logrado el liderazgo en la produccion de biocombustibles,

principalmente en la produccion de etanol utilizando azucar de cafa.

En el capitulo indicado intentamos responder a varias cuestiones. Entre ellas, como
este pais ha llegado a ser una potencia agricola exitosa con muy pocas subvenciones,
logrando sortear las caidas de precios de los productos, ain con las diversas crisis
financieras que le han aquejado, librando batallas contra el proteccionismo de los PD,
luchando contra la produccion subvencionada que ha inundado sus mercados. ¢Que ha
hecho Brasil y que no han hecho los demas paises para lograr un politica agricola
exitosa? ¢Es Brasil un ejemplo a seguir para el resto del mundo? ;Representa el
mercado de biocombustibles una salida de apoyo para la produccion?

El reciente boom agricola de Brasil tiene que ver con el aumento de la productividad
y el cambio de direccion en la composicion del comercio. Este dio un giro desde los
productos tropicales tradicionales como el café y el jugo de naranja hacia productos
como la soja, azucar, carnes, pollo y cerdo. La mayor parte de la produccion agricola de
Brasil estd destinada a su mercado doméstico. La parte de la produccion agricola
exportada en el afio 2004 tuvo un promedio del 25 por ciento con un aumento hasta 30
por ciento. EI comercio agricola brasilefio también ha cambiado, aunque sigue siendo
muy importante el mercado de la UE. Sigue creciendo el comercio con los demas paises
de la UE, pero el mayor crecimiento se ha dado con paises no miembros de la OCDE

principalmente los mercados de China y Rusia.

Brasil provee poco soporte a su sector agricola y el soporte que otorga lo hace en
forma de crédito agricola preferencial. El soporte total brasilefio medido por la OCDE
da una Estimacién del Soporte al Productor® (ESP) en promedio de 2,7 millones de
dolares y medido en forma de porcentaje promedio nos da un 3 por ciento del grueso de

las recepciones para el afio 2002-2004, que hace un total de 0.5 por ciento del PIB. El

3 ESP es un indicador que es utilizado por la OCDE para medir el nivel de soporte, y a este concepto nos
referimos con mas extension en paginas siguientes y se encuentra definido en el Anexo Glosario de esta
tesis.



costo de su soporte brasilefio es relativamente bajo y muy parecido al de Australia que
es de 0,3 por ciento del PIB y es del 2 por ciento del grueso de las recepciones de los
granjeros y de Nueva Zelanda (en este pais los conceptos anteriores fueron del 0,4 por
ciento del PIB y del 4 por ciento del grueso de las recepciones de los granjeros en el
mismo periodo 2002-2004). Estas tasas de soporte estan muy alejadas del promedio de

la OCDE que fue del 30 por ciento para las mismas fechas.

Finalmente trazadas en los cinco capitulos las principales consideraciones formulo
las conclusiones generales de la investigacion, sefialando que lo mismo muestra que las
subvenciones distorsionan el mercado internacional. En referencia a la cuestion de la
hipdtesis central esta se acepta ya que “El otorgamiento de subvenciones a la
agricultura produce efectos negativos en la politica agricola de un pais” y queda
demostrado el objetivo de la hipotesis, ya que el otorgamiento de subvenciones no esta
estrictamente relacionada con el éxito de la politica agricola de una economia. Las
subvenciones otorgadas por largos periodos de tiempo provocan dependencia. Las
subvenciones desleales afectan fuertemente el comercio doméstico de quien las otorga,
generan competencia desleal entre los mismos productores nacionales porque
generalmente es otorgada a grandes productores y buscadores de rentas, en detrimento
de los pequefios y medianos productores. También distorsionan el comercio mundial,
generando competencia desleal para los productores de terceros paises. El caso de Brasil
nos muestra que con una politica agricola (sin la necesidad de subvenciones desleales)
bien orientada y fortalecida con apoyos a la investigacion y desarrollo, al desarrollo

técnico y educativo de los productores, puede favorecer mas a largo plazo.



Capitulo I Marco tedrico y organizaciones

En este trabajo se estudia las subvenciones a la agricultura dentro de las politicas
agricolas de dos areas econdmicas desarrolladas importantes exportadores de productos
agropecuarios: la Unién Europea (UE) y los Estados Unidos de América (EEUU) y de
dos Paises en Desarrollo (PED): México, cuya politica agricola se ha dejado casi
practicamente en el abandono por parte del gobierno y Brasil, que es ya de facto una
potencia agricola exitosa. Sin embargo, ambos paises en desarrollo tienen altos niveles
de pobreza rural. Gran porcentaje de su poblacién sigue dependiendo del campo y se

enfrentan a las exportaciones subvencionadas de los PD.

El objetivo primero de este capitulo es:

1) formular nuestra hipétesis central

2) llegar a entender lo que plantean distintas teorias sobre las subvenciones

3) intentar llegar a la definicion mas precisa posible de éstas

4) comprender por qué los gobiernos recurren a las subvenciones y

5) como estas son reguladas y tratadas en el dmbito multilateral y a nivel
institucional. Mostrar qué es lo que a priori puede mostrarse sobre la eficacia o falta de
ella en las subvenciones para alcanzar objetivos de politica econdémica y los impactos

positivos y negativos de las normativas en el otorgamiento de las subvenciones.

1.1 Problematica e hipdtesis

El tema de nuestro interés es como el proteccionismo gubernamental afecta tanto
el comercio internacional como a sus mercados domésticos. Nuestra hipétesis central es
mostrar que:

El otorgamiento de subvenciones produce efectos negativos en la politica agricola de
un pais.

En esta tesis mostraremos cuales son los errores graves cometidos por los
gobiernos en la politica agricola, tanto de los EEUU y la UE cuyas politicas agricolas
son exitosas pero sustentadas con fuertes subvenciones. Igualmente las de México cuyo
gobierno otorga importantes subvenciones pero su sector agricola esta casi en el
abandono. Y las de Brasil que otorga bajas subvenciones y tiene una politica agricola
exitosa agricola. El objetivo de nuestra hipétesis es demostrar si verdaderamente el



otorgamiento de subvenciones esta o no relacionado con el éxito de la politica agricola
de un pais. Si estuviesen relacionadas entonces nos cuestionamos ¢como poder explicar
el fracaso de la politica agricola de México? Un pais que si otorga subvenciones, pero
que de ser pais exportador neto de granos en los afios 1960, se ha convertido en pais
importador neto de los afios 1970 a la fecha, importando sobre todo de los EEUU
productos béasicos altamente subvencionados, principalmente maiz que es el producto de
principal consumo de la poblacién mexicana de bajos recursos. Esto ha sucedido asi
hasta el afio 2006 en que las importaciones de maiz comienzan a disminuir y la
situacion comienza a cambiar por la abrupta subida del precio de maiz estadounidense
que ahora es canalizado para la produccion de etanol. ;México se vera obligado a
producir su propio maiz? Ahora la cuestion se convierte en que pueden ser acaso los
agrocombustibles quienes ganen la lucha a las subvenciones y al comercio desleal. Todo
esto sera objeto de estudio en esta investigacion.

Volviendo al punto de partida, estudiaremos en la investigacion el caso de Brasil
que en la actualidad es una potencia agricola y que otorga bajas subvenciones, ha
liberalizado sus mercados y aln asi cuenta con una politica agricola exitosa. ¢(Cudl ha
sido su estrategia exitosa? ¢Puede acaso ser un ejemplo a seguir para México y otros
paises? Todas estas cuestiones estan fuertemente ligadas a nuestra hipotesis central e

intentaremos irlas resolviendo a lo largo de esta tesis.

La ciencia econdmica permite hacer un andlisis de las subvenciones y la
asignacion de recursos que éstas otorgan y si son compatibles o incompatibles con los
objetivos sociales. También comparar los costes generados por la persecucion de un
objetivo y sus consecuencias esto es los beneficios, los costes y perjuicios que se
derivan del logro del mismo. Los gobiernos recurren por diversas razones a otorgar
subvenciones. Entre ellas se destaca como impulsar el desarrollo, para la investigacion
I+D, como medio de distribucion para ciertos sectores de la sociedad y para proteger el
medio ambiente, etc. Es importante mencionar por adelantado que la informacion con
respecto a las subvenciones es dificil de obtener de forma fiable y sistemética debido a
que muchos gobiernos no cumplen con sus obligaciones de informar sobre las mismas y

notificar en tiempo y en forma a la Organizacion Mundial del Comercio (OMC).



En los primeros afios de la década de 1950 la participacion de los productos
agropecuarios en el comercio mundial era superior al 40 por ciento. Comparativamente,
en 2005 la participacion de productos agropecuarios en el comercio mundial cay6 a un
nivel sin precedentes de menos del 8 por ciento. Esto como consecuencia de la
evolucidn de los precios con grandes variaciones durante los Gltimos dos afios y con las
repercusiones causadas por el aumento del precio de los combustibles que han

alcanzado desde 2005 los precios mas altos de todos los afios.

Dada la importancia del analisis que hacemos de dos economias en desarrollo
México y Brasil en nuestros capitulos cuatro y cinco, y que dichas economias pasaron
en su momento del sistema de sustitucion de importaciones a un sistema neoliberal es
importante mencionar lo siguiente. En los afios setenta los economistas comenzaban a
generar dudas en cuanto a la sustituciéon de importaciones como estrategia de desarrollo.
Tanto los datos como los avances en teoria econémica alimentaban esas dudas. La teoria
general de las distorsiones reforzaba los argumentos a favor de la liberalizacion del
comercio y la teoria de la segunda mejor opcién (second best) sustentaba que no es
posible garantizar la liberalizacion en mercados con distorsiones de otro tipo. Un fuerte
ataque contra la sustitucion de importaciones lo constituyé un estudio de Robert
Baldwin® en el que muestra que los derechos aduaneros de la industria naciente no solo
distorsionan el consumo, sino que resultan ineficaces para corregir las fallas del
mercado para las que fueron creadas, incluso pueden reducir el bienestar social. Por
ejemplo, si la adquisicion del nivel socialmente 6ptimo de conocimientos requiere
algunos desembolsos directos, la imposicion de aranceles no garantiza que se efectden
esos desembolsos socialmente Optimos. Para remediar los problemas especiales de las
industrias incipientes, harian falta medidas normativas mucho mas directas y selectivas

que la imposicién de derechos generales a la importacion®.
1.2 Introduccion al capitulo:

Presentamos nuestra cuestion, la hipotesis central, “El otorgamiento de

subvenciones produce efectos negativos en la politica agricola de un pais”.Para ese

* Baldwin, R., 1969, The case against infant industry protection Journal of Political Economy 77, pags.
295-305.



prop6sito mostraremos en el curso de esta tesis el funcionamiento de las subvenciones
en las politicas agricolas y las distorsiones que se producen en la agricultura
estadounidense, en la de la Union Europea y en comparacion, en dos economias

emergentes (México y Brasil) donde las subvenciones son bajas o de menor cuantia.

Las subvenciones tienen efectos negativos por sus efectos de distorsién en las
politicas agricolas sobre el comercio doméstico e internacional y no guardan relacion
con el éxito del sector agricola. Este es punto nodal de nuestra investigacion. A ese
proposito analizaremos el impacto que tienen los apoyos al sector agricola en dos de los
polos mas influyentes del comercio internacional: Estados Unidos y la Union Europea.
Ambos actores determinan tanto la oferta como la demanda de los productos agricolas.
De ahi que si recurren a subvenciones, su impacto se refleje en dos realidades: por un
lado, hay una incidencia directa en los contribuyentes pues tienen que financiar los
costes de las subvenciones a los productores y tienen pérdida de bienestar y finalmente
pagan mas en comparacion a los precios internacionales. Este ha sido, por ejemplo, el
caso de la azucar que se produce y se vende en la Unidn Europea a precios mayores del
mercado internacional y lo que es mas grave, para colocar sus excedentes, la UE vende
esta produccion a precios menores para competir con la produccién de los paises en
desarrollo como Brasil, Centroamérica, el Caribe y Africa. Por otro lado, al apoyar a los
productores agricolas tanto de EEUU como la UE, impacta en los precios
internacionales al distorsionar la oferta, pues los productos agricolas que se venden son
frecuentemente mas baratos que los que se producen en los Paises en Desarrollo (PED)
y Paises Menos Adelantados (PMA). Asi un productor mexicano al cultivar maiz,
dificilmente lograra competir con los precios de ese mismo producto en EEUU, pues los

apoyos con que cuenta son menores para influir en la oferta del mismo.

El impacto mas tremendo se dara en los paises en desarrollo. En esa direccion
esta investigacion analizara el caso de dos paises en desarrollo, como son México y
Brasil. En el primero, la apertura comercial ha tenido un efecto devastador en el campo.
La autosuficiencia alimentaria cayd en el olvido y ha entrado en un espiral de
dependencia externa, incluyendo los productos basicos de su alimentacién, como es el

maiz, precisamente en el pais donde se contaba con mayor variedad de tipos y que

> OMC, 2006a Informe sobre el Comercio Mundial 2006, Andlisis de los vinculos entre las subvenciones,
el comercio y la OMC, Ginebra, 2006, pag. 77.



ademas fue en esta region del mundo donde por primera vez se inicio el cultivo de este
producto. En cambio, Brasil, que también se abrié de manera radical al comercio
internacional, al eliminar la mayor parte de las subvenciones, puede en varios productos
ser competitivo en el mercado internacional por la amplitud de su produccion, pero al
igual que los demés paises en desarrollo, enfrenta las distorsiones de los productos
agricolas provenientes de EEUU y la UE. Este ha sido, por ejemplo, el efecto de la
subvencion a la produccién del algodon upland de EEUU Su misma produccion de este
producto enfrenta problemas de competencia desleal por los apoyos gubernamentales a
los productores estadounidenses.

Las subvenciones son una forma de politica en la actualidad sujeta a las normas
multilaterales del Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT) y la
Organizacién Mundial del Comercio (OMC). Las subvenciones se pueden definir de
diferentes maneras. Por ello nos parecié importante comprender todas las diferentes
formas en que se define una subvencion, asi como comprender las diversas formas y
objetivos por los que son utilizadas por los gobiernos ya que aungue no vayan dirigidas
directamente hacia el comercio, si suelen influir sobre los flujos comerciales. Las
subvenciones otorgan ventajas a determinados productores que las reciben en
detrimento de los productores que no pueden acceder a ellas, al afectar el comercio
nacional cuando son otorgadas en los mercados domésticos, y afectan también al
comercio internacional cuando la produccion subvencionada es puesta a la venta en los
mercados mundiales. Por todo resulta muy importante analizar los efectos econémicos y

comerciales de las subvenciones.

Los Acuerdos del GATT (1979) y la OMC (1994) que desarrollan el texto del
GATT de 1948 y relacionados con las subvenciones tratan de disciplinar y lograr un
equilibrio entre la intervencion justificada que intenta con las subvenciones alcanzar
objetivos nacionales y compensar diversas fallas de mercado y los efectos de distorsién
del comercio que pueden ocasionar dichas subvenciones. Es muy posible que las
disciplinas hayan constituido una desventaja para el sector agricola de los PED y PMA.
Los gobiernos deberian hacer frente al peligro de que se adoptaran politicas de
subvencion que no aportaran nada al desarrollo o que pudieran comprometer las
oportunidades de desarrollo. También vemos que en estos Acuerdos se han incluido

normativas insuficientemente definidas y de escasa eficacia, pero que si han contribuido



a incrementar la transparencia de las politicas de soporte y su impacto en el mercado
mundial. Las prescripciones de notificacion establecidas en los Acuerdos indicados
desafortunadamente no siempre se cumplen, pero cuando se cumplen permiten observar

el funcionamiento y el impacto de las politicas de subvencion.

Los datos referentes a las subvenciones son escasos y dificiles de obtener y de
comparar para los diferentes paises, debido a las diferencias metodologicas y las
lagunas en los datos. A pesar de ello se han hecho esfuerzos para mostrar la influencia
de las subvenciones en los flujos comerciales. Segin la OMC es probable que el nivel
mundial de subvenciones ascienda a un billon de ddlares anuales lo que equivale al 4
por ciento del Producto Interno Bruto (PI1B) mundial. Las subvenciones representan el 6
por ciento de los gastos publicos y un 1 por ciento del PIB nacional®, aunque estos datos
varian de acuerdo a los diferentes paises y diferentes sectores. Es importante mencionar
que las ineficiencias econdémicas causadas por las subvenciones son potencialmente

significativas.

Los gobiernos utilizan las subvenciones para conseguir diversos objetivos de
politica agricola, pues consideran que las fallas de mercado y su mal funcionamiento no
aseguran resultados eficientes en este sector. En el contexto de politica medioambiental
y apoyo a la investigacion se justifican las subvenciones en base a externalidades

positivas.

Se ha demostrado que las subvenciones tienen repercusiones en el comercio en
forma de distorsiones. Los efectos pueden ser deliberados o involuntarios. La OMC en
el Acuerdo de Agricultura y el Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias
(SMC) ha buscado disciplinar las subvenciones. Por ello en nuestro anlisis se plante6
la cuestion de la forma en que las normativas de la OMC han contribuido a la
disminucion de los soportes en forma de subvenciones y las distorsiones en el mercado
ocasionadas por ellas. Los gobiernos frecuentemente utilizan las subvenciones para
redistribuir los ingresos, pero este instrumento no siempre es eficaz y los programas

pueden terminar favoreciendo a quien menos lo necesita.

® OMC, 20064, pég. 51.



Las subvenciones pueden ser medidas distorsionadoras que menoscaban el
bienestar social, no necesariamente motivadas por situaciones puramente economicas, y
también pueden deberse a disfunciones del mercado, como las economias de escala,
externalidades, o la integracion estratégica de productores monopolistas. Sin embargo,
las normas en materia de subvenciones de la OMC no garantizan que, cuando se recurre

a subvenciones, estas respondan a un objetivo econémicamente idoneo.

Desafortunadamente los modelos e hip6tesis guardan poca relacion con la
realidad. Las subvenciones siguen teniendo efectos negativos y son rechazadas en
funcién de tres aspectos: por cuestiones relacionadas con su aplicacion, ya que no
siempre se otorgan a quien mas las necesita; segundo, por consideraciones relativas al
proceso politico por el que se conceden las subvenciones; y tercero, por las
consecuencias internacionales de las subvenciones. En el sector agricola que es el que
estamos trabajando, las consecuencias de la produccion subvencionada sobre los

mercados mundiales, son muy importantes.

Es muy dificil determinar en qué casos es socialmente conveniente la
intervencion del gobierno. No siempre se tiene la informacion por lo que se puede caer
en errores al intervenir a destiempo o no fijar bien los objetivos de la intervencion. Todo
ello se denomina fallas de gobierno, que a veces son mas fuertes que las mismas fallas
del mercado, por lo que pueden agrandar el problema en lugar de atenuarlo. La
subvencion es problematica, debido a que suele otorgarse a los buscadores de rentas y
no a quienes realmente lo necesitan. En las sociedades democraticas las presiones
electorales pueden influir en pro del otorgamiento de subvenciones a ciertos sectores de
la economia en detrimento del interés general. Incluso si en un programa de subvencion
se identificaran correctamente el sector de la produccién y los beneficiarios, no existen
garantias de que la subvencion genere el efecto econdmico previsto. Existe también el
extremo de la “transferencia total” en cuyo caso se utiliza la subvencién para obtener
una ventaja competitiva. En este caso la medida en que cambiaran los precios depende
de la capacidad de una empresa para influir en los precios mundiales. En el caso del
sector agricola de los EEUU y la UE, sus subvenciones podrian estar siendo utilizadas
para otorgar ventajas competitivas a su sector agricola y si influyen fuertemente sobre

los precios mundiales dado su peso en el comercio mundial.



Existe la cuestion de si las subvenciones se utilizan de forma dptima y se decide
de forma optima con que rapidez deben retirarse. Las conclusiones de diversos estudios
nos dicen que existe relacion entre la concesion de subvenciones y la influencia politica
de los beneficiarios. Los grupos de productores con gran capacidad para organizarse,
pueden utilizar las contribuciones para una campafia que trate de influir en las
decisiones de los titulares de los cargos politicos. Y como los costos de los programas
de subvenciones estan tan repartidos entre los contribuyentes y los consumidores para

ellos no es tan urgente agruparse para oponerse al programa.

1.3 Definiciones de Subvenciones

Abordaremos en primer lugar las subvenciones. Son uno de los numerosos
instrumentos de politica que plantean cuestiones complejas y que estan sujetos a las
normas multilaterales de comercio del GATT y de la OMC. Las subvenciones se
pueden definir de muy diferentes maneras. Tienen objetivos muy variados pudiendo
influir fuertemente en los flujos de comercio ya que cuando son otorgadas otorgan
ventaja a determinados productores en detrimento de otros. Para el andlisis de las
subvenciones es importante el estudio de las definiciones utilizadas y sus efectos
econdémicos. Hace ya varias décadas Houthakker mencionaba la dificultad de definir el
concepto de subvencién, lo que sigue sucediendo hoy en dia. Por ello, aparte de aportar
algunas de las diferentes definiciones de subvencidn que encontramos, se discutiran las
caracteristicas de tales definiciones’. Por razones de coherencia con los datos
estadisticos nos limitaremos a examinar las que proporcionan las instituciones
multilaterales con mayor peso en la disciplina de subvenciones y no entraremos en las

riquisimas aportaciones de las escuelas econdmicas.

La palabra “subvencion” es muy utilizada en economia. Sin embargo es raro que se
la defina. Suele ser utilizada como anténimo de impuesto®. Los grupos especiales y el
Organo de Apelacion de la OMC suelen basarse en la definicion de subvencion del

Oxford English Diccionary, que la define como *“una suma de dinero con cargo a los

’ Steenblik R., 2003, Subsidy measurement and classification: developing a common framework, capitulo
3 en Enviromentally Harmful Subsidies: Policy Issues and Challenges, Paris: OCDE. pag. 4.

® Es decir una transferencia de dinero ptblico a una entidad del sector privado. OMC, 20062, Informe
sobre el Comercio Mundial 2006, Analisis de los vinculos entre las subvenciones, el comercio y la OMC,
Ginebra Suiza 2006, pag. 54.



fondos publicos concedida a una rama de produccion o a una empresa para ayudarla a
mantener bajo el precio de un producto o de un servicio”. Sin embargo, si se define
subvencion en funcién de las transferencias del gobierno o de gastos fiscales puede que

no se obtenga una idea completa.

La definicion de subvencion més extendida se encuentra en la OMC en la
introduccién del Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias (SMC)
incluido en el acta de Marraquech (1994). En su articulo 1, titulado “Definicion de
Subvencién” se establecen las condiciones por las que se presume existe una
subvencion. En primer lugar, debe haber una “contribucién financiera de un gobierno o
de cualquier organismo publico” que se puede realizar a través de diferentes formas:

) Las transferencias directas de fondos incluidas las potenciales asi como las

garantias de préstamos.

i) Los ingresos publicos sacrificados que de otro modo se habrian percibido y

iii) Los bienes y servicios proporcionados por los poderes publicos o las

compras del sector publico que no sean de infraestructura en general.

Conforme a la terminologia del citado Acuerdo SMC parecen estar excluidas de la
definicion las transferencias de la tercera categoria (las politicas en materia de
reglamentacion) y algunos aspectos de la lista de contribuciones financieras del articulo

1 del Acuerdo SMC que han sido objeto de controversia en muchas ocasiones.

Las subvenciones, en resumen, son desembolsos realizados por los gobiernos.
Pueden ser intervenciones reglamentarias que no tienen efectos financieros directos en
el presupuesto oficial. Pueden consistir en una aportacion publica de bienes o servicios
a precios inferiores a los del mercado. Son la consecuencia de toda intervencion del
gobierno que afecta a los precios relativos. La mayor parte de las definiciones utilizadas
por las autoridades nacionales e internacionales sefialan que las subvenciones son una
transferencia no correspondida de un gobierno a una entidad privada o un sector sin que

el gobierno reciba una contribucion equivalente.




Las subvenciones tienen diferentes categorias de beneficiarios: los productores, los
consumidores, sean nacionales o extranjeros. Mientras mas definido sea el grupo de
beneficiarios, mas especifico se considerara el programa de subvenciones. Los
programas que implican una amplia gama de beneficiarios se denominan subvenciones

generales®.

Existen numerosos programas publicos que pueden ser considerados subvenciones.
Estos pueden ser divididos en tres categorias:

a) los gobiernos pueden transferir fondos a los productores o los consumidores, lo
que generara que se produzca un gasto presupuestario directo o potencial o se
puede encomendar una transferencia a una entidad privada. En esta categoria
entran las transferencias directas, como, por ejemplo, los apoyos a la formacion
o las instrucciones que puede dar un gobierno a los bancos privados para
conceder préstamos a tipos preferenciales a productores o entidades privadas.

b) EI gobierno puede proporcionar productos o servicios a un costo nulo o inferior
al precio de mercado. Esas transferencias también suponen un gasto para el
erario publico, pero los beneficiarios reciben una contribucion en especie y

c) Las politicas que dan lugar a transferencias de un grupo a otros se consideran

subvencion®®,

Dentro de las tres categorias antes mencionadas, los gobiernos tienen una
impresionante  variedad de instrumentos para conceder  subvenciones.
Desafortunadamente las definiciones de subvencion no abarcan toda la gama de
instrumentos de politica de los gobiernos. Dentro de la primera categoria definida antes
existen muchas formas de subvencion, como las subvenciones en efectivo, las
transferencias de dinero del gobierno al receptor, o también el gobierno puede otorgar
exenciones fiscales, créditos, aplazamientos u otras formas de trato fiscal a una
particular o un grupo, por lo que el presupuesto se ve afectado practicamente de la

misma manera que si el gobierno hubiese gastado parte de su dinero.

Las Cuentas Nacionales (NACC) recogidas en los sistemas de Naciones Unidas

disponen de datos de cada pais en todo el mundo. En su manual explicativo se definen

® Ver ejemplos explicados en OMC, 2006, pags. 60 y 61.
19 |bidem, 2006, pag.55
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las subvenciones como los pagos directos a empresas residentes, “Las subvenciones son
pagos corrientes sin contrapartida que efectian dependencias estatales a empresas sobre
la base de su nivel de actividades productivas o de las cantidades o los valores de los
servicios que producen, venden o importan. Pueden recibirlas productores residentes o

exportadores...” 1.

En la Organizacién de Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE) existe un
criterio que establece una medida con la que se definen las subvenciones llamada
“equivalente en subvenciones al productor” a través de la cual se cuantifica la ayuda
interna a los productores del sector agricola. Empero es en la OMC donde figura la
definicion basica de la mayor parte de las definiciones de subvencion, como
“transferencia no correspondida de un gobierno”. Especificamente, en el Acuerdo sobre
SMC de la OMC se define subvencion como una contribucion financiera de un
gobierno, que otorga un beneficio al receptor. En el enfoque amplio que adopta diversas
formas del concepto de subvencion definido por la OMC antes recogido, se incluyen los
pagos directos, las bonificaciones fiscales, los pasivos eventuales y la compra y
provision de bienes y servicios (con excepcion de la aportacion de infraestructura
general). Se excluye la proteccion en frontera porque no son transferencias de recursos
oficiales. Una de las caracteristicas de la definicion de subvencion de la OMC es la
“especificidad” lo que significa que sélo estan sometidas a las normas de la OMC las

subvenciones que son otorgadas a un conjunto limitado de beneficiarios*?.

¢Podriamos considerar subvencion cada vez que un programa publico beneficia a
operadores del sector privado? La dificultad de este planteamiento es que los receptores
de una transferencia en efectivo o de una concesion fiscal no son necesariamente los
beneficiarios definitivos de esa politica. Claro estd que cuanto mas especifico sea el
programa en su disefio, mas probabilidades habrd de que el beneficiario al que va
dirigido (el objetivo) y el beneficiario real coincidan. Sin embargo no es facil disefiar
programas especificos y los programas suelen tener efectos secundarios imprevistos.
Una definicion de las subvenciones Gnicamente en términos de beneficios deberia tener

en cuenta la contrapartida, porque incluso existen programas de subvencidén que son

1 Naciones Unidas; Sistema de Cuentas Nacionales, 1993, capitulo V11, D.3: pérrafo 7.72. Véase http:/
unstats.un.org/unsd/snal993/tocLev8.asp?L1=7&L 2=4, visitado el 20 de enero de 2006 en OMC, 2006,
pag. 58.

11



concebidos para compensar las distorsiones generadas por otro tipo de intervenciones

publicas.

Dentro de las definiciones de subvencion de las instituciones multilaterales se
diferencian dos categorias de receptores: los productores y los consumidores,
distinguiendo ademas entre nacionales y extranjeros. Todo programa se puede limitar a
determinados subgrupos. Cuando mas estricta sea la definicion, mas especifica sera la
subvencidn. Las subvenciones otorgadas a una amplia gama de receptores se denominan
“subvenciones generales”. Es comudn considerar que cuanto mas amplio sea el grupo de
beneficiarios de una medida de politica mas bajo sera el nivel de subvencion. Se supone
que las subvenciones cuanto mas especificas sean mas distorsionan, pero eso depende
del objetivo del programa. Asi, las subvenciones como las otorgadas a los agricultores

pueden ofrecer motivos sociales pero distorsionan fuertemente el comercio®.

También existen definiciones de subvencién que excluyen explicita o
implicitamente las transferencias con las que se persiguen ciertos objetivos de politica,
como por ejemplo los bienes publicos. Boss y Rosenschoon, en cambio, no los

consideran subvenciones®*,

Es importante que, al comparar las estadisticas referentes a las subvenciones que
proceden de diversas fuentes, se tengan en cuenta las diferencias de las definiciones
utilizadas, ya que éstas pueden ser mas o menos amplias en cuanto a los receptores, la
forma, los objetivos y los efectos de ayudas publicas. Por ello es dificil determinar el
volumen relativo de las transferencias en funcion de una determinada definicién en
comparacion con otra. Las definiciones pueden depender del contexto y un pais puede
adoptar diferentes tipos de definiciones para diversos propositos.

2 0MC, 20064, Informe sobre el Comercio Mundial 2006, pag. xxvi.

¥ OMC, 20064, pag. 57.

4 Los bienes publicos estan caracterizados por la no exclusividad o por un consumo no competitivo, por
ejemplo el conocimiento financiado por el gobierno, es un bien que al ser adquirido por una persona, no
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1.4 Motivaciones de los gobiernos para la utilizacion de las subvenciones

Los gobiernos a menudo consideran que las subvenciones son de utilidad para el
desarrollo de algunos sectores econémicos como la agricultura, la industria o los
servicios. De esta forma las subvenciones pueden ser utilizadas por los gobiernos para
la creacion de infraestructuras, para ayudar a los sectores que tienen dificultades, para
promover nuevos sectores, para la distribucion de ingresos o poder de compra, para
fomentar la investigacion y el desarrollo o para alcanzar diferentes objetivos de politica
social. También se emplean para el desarrollo industrial, las innovaciones y la
promocion estratégica de industrias, el ajuste a circunstancias econdmicas cambiantes,

la proteccion ambiental u otros objetivos no econémicos.

Los gobiernos utilizan las subvenciones para apoyar la investigacion y desarrollo
(1+D) ya que es improbable que el sector privado invierta en ello. Las inversiones en
I+D son requisito previo para conseguir economias de escala. Los beneficios aportados
a los consumidores por las innovaciones han sido considerables en comparacion con los
costos de las investigaciones. De esta manera el apoyo a la 1+D tiene la caracteristica de
bien publico debido a los beneficios sociales del nuevo conocimiento, por lo que se
considera que la 1+D crea externalidades positivas. Las politicas generales de 1+D

tienen la finalidad de elevar la competencia en investigacion en una economia®.

Los gobiernos se consideran responsables de la labor redistributiva de los ingresos y
utilizan las subvenciones para promover la igualdad. Es aqui cuando se encuentran
razonamientos de orden moral, filoséfico, socioldgico, histdrico y psicoldgico. Este tipo
de politicas redistributivas conllevan costos para la sociedad, resultantes de los efectos
negativos de las transferencias de ingresos para los incentivos y los costos
administrativos de los programas de transferencia. En esta linea los gobiernos justifican
con frecuencia las subvenciones al sector agricola diciendo que son necesarias para

contribuir a los ingresos de este sector.

impide que otra persona adquiera el mismo conocimiento, como la lectura de un libro. Boss y Rosenschon
en OMC, 20063, pag. 58.
> Ibidem, 20064, pag. Xxx.
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Suelen también proporcionarse subvenciones en aras de la seguridad nacional,
problemas de patrimonio y diversidad cultural o problemas no comerciales, con
objetivos como la identidad de una nacion y pueden tener un foco sectorial especifico.
Dichos objetivos van mas alla de la maximizacion econémica. Sin embargo pueden
tener repercusiones importantes en la eficiencia econdmica. La produccion alimentaria y
energética son sectores que son fuertemente considerados como de seguridad nacional.
El nivel real de seguridad deseado depende de una decision de politica que excede con
mucho el andlisis econdmico. No obstante éste es Util para calcular los costos
econdmicos relativos de promover la produccion nacional con fines de seguridad, no de
acumulacion de existencias, de la diversificacion de fuentes exteriores de suministro y

de la inversién en produccién extranjera en los sectores interesados™.

La OMC ha examinado ampliamente los problemas no comerciales relacionados con
la agricultura y las razones que supuestamente se han utilizado para la concesién de
subvenciones en aras de aumentar la produccion de productos basicos. Basicamente las
encontramos en la utilizacion del término multifuncionalidad, argumentando que la
agricultura no so6lo tiene como finalidad la produccién de alimentos y fibras, sino
también “no productos como el paisaje, la biodiversidad, el empleo rural, la seguridad

alimentaria, el bienestar de los animales y el patrimonio cultural”*’.

1.5 Las subvenciones en la teoria econdmica

La teoria econdémica ensefia que las subvenciones pueden distorsionar el
comercio si otorgan una ventaja competitiva artificial a los productores y exportadores o
a los sectores que compiten con las importaciones. El analisis econémico deberia poder
ayudar a determinar la conveniencia de las intervenciones desde el punto de vista del
bienestar social y evaluar las ventajas de otorgar otras formas de intervencion. Esto
debido a que los gobiernos otorgan subvenciones que guardan poca relacion con el
sentido de la eficiencia y ,en este caso, el analisis del bienestar que puede aportar la
teoria resulta de poca utilidad. El analisis, empero, es mas util en el sentido de mostrar
los costos que conlleva el perseguir determinados objetivos de politica y puede mostrar

otras formas menos costosas de alcanzarlos. En muchas ocasiones los gobiernos

6 OMC, 20063, pag. xxxiii.
7 Ibidem, 2006a, pag. xxxiii.
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desconocen los aspectos técnicos de lo que se ha de subvencionar, su cuantia y por
cuanto tiempo. Por ello sus decisiones no suelen ser las mas acertadas'®. Los gobiernos
utilizan las subvenciones para corregir las deficiencias de los mercados o con un

objetivo social del tipo de los indicados.

El andlisis econdmico ayuda a entender la conveniencia o inconveniencia del
otorgamiento de las subvenciones, asi como la pérdida de bienestar social debido a
ellas. Cuando los gobiernos utilizan las subvenciones con escasa 0 nula relacion con la
eficiencia, entonces el analisis econémico basado en el examen del bienestar social da
un resultado diferente. El analisis puede utilizarse para evaluar los costos de la adopcién
de las politicas, los efectos comerciales, la ganancia o pérdida en cuestion del bienestar

nacional.

“Desde la perspectiva del comercio internacional, la preocupacion de los
interlocutores comerciales respecto de las practicas de subvencion aumenta en
proporcién directa al grado en que se considera si dichas intervenciones tienen efectos
comerciales especificos en un sector determinado, es decir, las subvenciones que
otorgan a sus beneficiarios una ventaja que constituye una amenaza competitiva en un
mercado sujeto a competencia internacional. Ya sea que dichas subvenciones se puedan
o0 no justificar en lo que respecta al bienestar nacional, si sus efectos comerciales se
consideran demasiado severos en el mercado, probablemente provocaran una reaccién
que anulara los aspectos positivos de la concesion de subvenciones...”*. Por todo ello
el andlisis econdmico muestra los efectos de las subvenciones para la economia en su

conjunto, los interlocutores, los beneficiarios y los no beneficiarios.

Los modelos de simulacion econdmica que mostramos en este capitulo indican
que las subvenciones al sector agricola dan lugar a una pérdida de bienestar, debido a
fuerte efecto de distorsion del comercio. Los modelos de simulacion econdémica pueden
utilizarse para ver como afectan las subvenciones a los participantes del mercado tanto
productores y consumidores. Asi es como el soporte a la agricultura da lugar a una

pérdida de bienestar y beneficia a unos interlocutores comerciales y a otros los

8 OMC, 20064, Informe sobre el Comercio Mundial 2006, pag. xxv.
9 OMC, 20064, Informe sobre el Comercio Mundial 2006, pag. xxvi.
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perjudica. También se producen efectos secundarios en los mercados mundiales. La
ayuda proporcionada por los PD tiende a deprimir los precios de los productos

subvencionados en el mercado mundial.

Es importante sefialar que los anélisis econémicos no se interesan lo suficiente
por los diferentes tipos de instrumentos de subvencion y su funcionamiento en la
practica. Mas bien intentan determinar cuales son las fallas de mercado y si la
intervencion del gobierno se justifica desde el punto de vista del bienestar. En el caso de
que la falla de mercado pueda corregirse cambiando las sefiales de precios que se dan a
los diferentes actores, las subvenciones entonces se determinan como una solucion
valida de politica. Suele asumirse que se da la cantidad correcta al receptor apropiado,
sin prestar atencion a las repercusiones de la subvencion en la practica. En la practica es

dificil elaborar programas que tengan un impacto tan preciso®.

Ahora en el siglo XXI el comercio internacional esta cada vez mas
interconectado y ha triplicado su cuantia desde el afio 1960 a la fecha, al igual que los
flujos de dinero y las inversiones.

Para Krugman existen siete temas imprescindibles en el estudio del comercio
internacional. Estos son:

1.- Quien gana en el comercio

2.- El patron del comercio

3.- Proteccionismo

4.- El balanza de pagos

5.- La determinacion del tipo de cambio

6.- La coordinacion de la politica internacional
7.- El mercado de capitales internacional

Cuando los paises comercian lo hacen en teoria en su beneficio mutuo: Dos
naciones pueden comerciar en su mutuo beneficio, aungque sus economias tengan
diferentes desarrollos. ElI comercio internacional puede permitir que cada pais explote
mejor sus capacidades de produccién y exportacion y que importe aquello que le hace
falta y que no puede producir por el mismo, bien sea por factores climaticos,

tecnoldgicos, etc.

%0 OMC, 20064, pag. 60.
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El comercio internacional tiene efectos en la distribucion del ingreso, ya que
algunos paises ganan con el comercio, pero también se pueden ver afectados
determinados grupos de productores. Por estos problemas y muchos otros es importante
que la teoria pueda ayudarnos a explicar los patrones de comercio actuales.

En el siglo XIX David Ricardo aporté una explicacion del comercio
internacional basada en las diferencias de la productividad de cada nacion. En el siglo
XX se han dado otras explicaciones alternativas. La de mayor influencia y controversia
es la que vincula los patrones del comercio a la interaccion entre la oferta relativa de los
recursos nacionales, con el capital, el trabajo, la tierra y su uso relativo con la
produccion. Mas recientemente otros economistas internacionales han propuesto teorias

gue sugieren un componente circunstancial en el patrén del comercio internacional.

Pero también es algo muy importante, conocer no sélo la cantidad en la que se
ha visto aumentado el comercio internacional, sino quienes han sido los ganadores y los
perdedores de este comercio y dar una explicacion mediante los mas importantes

conceptos tedricos.

Con el nacimiento de las naciones mas productivas en el siglo XV1 algunas de
ellas se preocuparon por los efectos que esto tendria al interior de sus economias,
principalmente pensando en sus industrias nacientes y por ello que surgié el
proteccionismo, pues en un intento de proteger sus industrias y hacerlas mas
competitivas aquellas pusieron limites a las importaciones o subvencionaron sus
exportaciones.?! Por todo esto los economistas deben reconocer que una de las mas
importantes misiones del andlisis del comercio internacional es el estudio de este

proteccionismo y los efectos que ha tenido.

Existe también un debate en los afios 1990 que sostiene que el comercio
internacional tomé otra direccién con la Ronda de Uruguay que dio origen a la OMC en

el aflo 1994 y con el comienzo de los tratados de libre comercio entre naciones y el

2! Ibidem, 2006, pag.5
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fendmeno globalizador que caracteriza el comercio actual. En esta direccion

presentaremos algunos de los modelos mas usuales.

1.6 EI Modelo Gravitacional

En este modelo existe una fuerte relacion empirica entre el tamafio de una
economia y el tamafio de sus importaciones y exportaciones. Las naciones con mayor
PIB comercian mas. Tomando el mundo como un todo, los economistas aportan una
férmula cuya ecuacién predice el volumen de comercio entre dos paises, definido como

el modelo gravitacional de dicho comercio.

Tij = Ax Yix Yj/Dij (ecuacién 1)

En ella A es la constante, T es el valor del comercio entre el pais i y el pais j, Yi es el
valor del PIB del pais i, Yj es el valor del PIB del pais j, y Dij es la distancia entre los
dos paises. Esta formula nos indica que el valor del comercio los dos paises es
proporcional y a veces igual al producto de los dos paises (PIB) y el valor de ese
comercio disminuye con la distancia entre los dos paises®. Este modelo presenta una
clara analogia con la ley de Newton de la gravitacion universal. En nuestro caso,
aplicado al comercio entre dos paises, este comercio puede ser igual o proporcional al
PIB de los dos paises y el volumen del comercio disminuye con la distancia. Es decir, la
ecuacion sefiala que existen tres cosas que determinan el volumen del comercio: 1) el

tamano del PIB del pais i 2) el tamafio del PIB del pais j 3) la distancia entre ellos.

Tii= A x Yie x Y /Dije (ecuacion 2)

El comercio es proporcional al producto de los dos paises PIB e inversamente
proporcional a la distancia. Los valores a, b y ¢ estan hechos para medir los datos
actuales que pueden ser incluidos y afectaran a cada pais y cuando a, b y ¢ son todas
iguales a 1 seran entonces iguales a la ecuacion numero 1.Todas las estimaciones del

modelo gravitacional muestran un efecto negativo fuerte entre la distancia de los dos

2 KRUGMAN Y OBSTFELD, 2006, pag.12. El Modelo gravitacional de comercio mundial, toma su
nombre por la analogia existente con la ley de la gravitacién de Newton, justamente porqué la atraccion
gravitacional entre dos objetos es proporcional al producto se sus masas y disminuye con la distancia. En
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paises que participan en el comercio internacional. Las estimaciones tipicas dicen que el
uno por ciento de incremento en la distancia entre dos naciones estéd asociada entre el
0,7 por ciento el 1 por ciento en el comercio entre esas naciones, variacion que se debe a
gue pueden existir otros factores externos que influyen sobre el comercio como son los
costos del transporte de los bienes y servicios (por ejemplo, las ventajas de algunos
paises con puertos mercantes que son puertas de entrada de comercio) y factores

culturales y de idioma, etc.

Uno de los principales usos del modelo gravitacional es que precisamente ayuda
a identificar las anomalias en el comercio. Cuando el comercio entre dos naciones es
mayor o menor que lo que predice el modelo, entonces eso es resultado de que algo més
estd ocurriendo y debemos buscar una explicacion muy diferente a las predicciones del
modelo gravitacional y ver lo que esta influyendo esta situacion. Otra de las ventajas del
modelo gravitacional es que tiene posibilidades de medir el impacto de los tratados de
libre comercio entre dos paises. Si un tratado de libre comercio internacional es
efectivo, el comercio entre las partes aumentara significativamente en mucho mas de lo
que predice la distancia aplicada al modelo gravitacional®.

La Unidn Europea y los Estados Unidos de Ameérica cada uno contabiliza el 25
por ciento del PIB mundial, pero cada uno de estos paises atrae solamente el 2 por
ciento del gasto de otros paises. Es decir, para que tengan sentido los flujos actuales del

comercio debemos tomar en cuenta los factores que limitan el comercio internacional.

1.7 El Modelo Ricardiano, Productividad del Trabajo y Ventaja Comparativa.

Conviene sefialar que he hecho la lectura en varias ocasiones de David Ricardo,
pero es solo ahora cuando me he podido dar cuenta que aquellos modelos de su tiempo
pueden tener una verdadera aplicacion actual. Desde que fue publicado el libro de David
Ricardo en el afio 1817 la situacion del comercio ha cambiado mucho. Aln asi las
aplicaciones de este modelo nos aportan muchas luces para observar de la realidad

actual. La teoria moderna del comercio internacional comienza con David Ricardo.

nuestro modelo el comercio disminuye con la distancia entre dos paises de forma proporcional al tamafio
de su PIB.
% Ibidem. pag 16.
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En efecto, para este pensador el comercio es mutuamente beneficioso para todos
los paises. Su modelo fue utilizado no so6lo para defender el libre comercio sino también
para argumentar que debian terminar las tarifas restrictivas a las importaciones de
alimentos en Inglaterra en 1817. Para el modelo de Ricardo el concepto més importante
es la ventaja comparativa. Se trata de un modelo simple que muestra las ventajas del
comercio entre paises y sefiala que las diferencias entre paises pueden aprovecharse para
sacarle partido al comercio. Y aungue algunas predicciones del modelo ricardiano a
simple vista podrian parecer poco realistas, basicamente resulta cierto que muchos
paises tienden a exportar bienes en los que tienen alta productividad y que el comercio

depende basicamente de la ventaja comparativa y no de la ventaja absoluta.

En el modelo ricardiano el factor trabajo es el Unico factor de produccion y las
diferencias entre paises son en funcion de la productividad del trabajo que tiene cada
nacién con respecto a cierto sector productivo. En el modelo los paises exportan
aquellos productos en donde tienen mayor ventaja, debido a que en esa area el producto
de su trabajo es mas eficiente e importan los productos en los que el producto de su
trabajo es mas ineficiente. La distribucion de las ganancias del comercio depende de los
precios relativos de los bienes que produce el pais y lo que determina estos precios
relativos es la oferta y demanda relativa mundial para los bienes. En este modelo los

precios relativos implican la tasa relativa de salarios.

El comercio puede beneficiar a un pais en dos sentidos: el primero es que
mediante el comercio se amplian las posibilidades de consumo de un pais; el segundo, a
través de la produccién indirecta, es decir, un pais cuya ventaja comparativa no le
permite o no le remunera producir un bien por el mismo, sino que le remunera mas que
otro lo produzca y luego realizar el intercambio comercial de ese bien. Esto es debido a
que un pais no puede producirlo todo. Dicho de otra forma, un pais produce un rango
limitado de bienes, y le remunera mas especializarse en los bienes en los que tiene

mayor ventaja que en intentar producirlo todo.

Existen tres argumentos en los que el modelo ricardiano nos dice que el
comercio es beneficioso: el primero es que un pais puede sacar ganancia del comercio
aun si sus tasas de productividad son mas bajas que las del pais con el que va a

comerciar; la segunda razén es que el comercio es beneficioso para un pais aun si su
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Unica ventaja comparativa son sus bajos salarios, esto es, porque un bien siempre se va a
producir en el pais en donde cuesta menos producirlo, porque es mejor promover las
exportaciones y el comercio en un pais en el que sus empleados ganan bajos salarios y
permitirles tomar parte en las exportaciones y el comercio, que condenarlos a
mantenerse siempre pobres; y el tercero es que el comercio es beneficioso para un pais,

aun si el pais exporta mas trabajo del que importa.

Para Ricardo la distribuciéon de las ganancias del comercio depende de los
precios relativos de los bienes que un pais produce. Los precios relativos estan
determinados por la oferta y la demanda relativas mundiales para los bienes. El precio
relativo implica una tasa relativa. El modelo fue extendido de un solo factor para dos
bienes a un modelo de muchos bienes pero las conclusiones fueron las mismas. La Unica
diferencia es la necesidad de enfocarse en la demanda relativa del trabajo para
determinar la demanda relativa de los salarios en vez de hacerlo por el trabajo via la
demanda relativa de los bienes®. Los costos de transporte también fueron afiadidos al
modelo para demostrar que al elevarse los precios de los bienes a causa de aquellos, es
mejor producir algunos bienes en el pais, ya que deja de ser conveniente comerciarlos,
por lo que se genera la existencia de bienes no comerciables. Lo cual es cierto: existen

bienes no comerciables, ya sea porque su oferta es limitada o por razones de precios.

Para Ricardo los paises siempre de alguna forma ganan y sacan ventaja del
comercio, ya que los paises exportan exclusivamente bienes en los que tienen ventaja
comparativa e importan aquéllos en los que su ventaja comparativa es mas baja o en los
que el producto de su trabajo es mas ineficiente. Segun este autor gracias a esta
especializacion del comercio, se puede generar el incremento de la produccién a nivel
mundial. El pais tiene ventaja comparativa en aquel bien para el que el coste de
oportunidad de producirlo en términos de otros bienes es mas bajo en ese pais que en el
extranjero. Y nos muestra que el progreso tecnoldgico en un sector de la economia hace
gue se expandan las posibilidades de produccion de la economia, mas en direccion a ese
sector que en direccion a otro sector de la produccion que no tiene tecnologia.

** Ibidem pag. 41.
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El modelo ricardiano predice un grado extremo de especializacién que no
observamos en la realidad. Ademas no toma en cuenta los efectos de distribucion del
ingreso entre paises que en la actualidad son muy acentuados, por lo que predice que
s6lo hay ganadores en el comercio internacional. Tampoco toma en cuenta las
diferencias en recursos de cada pais, que representa un aspecto importante para el
comercio internacional. Otras criticas residen en la inamovilidad de los factores de
produccion (por ejemplo, no se tienen en cuenta las importantes cuantias de los capitales

gue se mueven entre paises).

1.8 Modelo Heckscher-Ohlin: Recursos, Ventaja Comparativa y Distribucién del
Ingreso

Este modelo muestra principalmente los efectos del comercio en la distribucion
del ingreso y que existen ganadores y perdedores. EI modelo Heckscher-Ohlin fue
desarrollado para dos bienes que son producidos por dos factores de produccion (tierra'y
trabajo) que producen los bienes mediante diferencias en la utilizacién de la intensidad
de los factores. Para una relacion de salario- renta dada, la produccién de uno de los
bienes es méas intensiva en tierra que en trabajo, lo que hace la diferencia y se alude a la
posibilidad de la sustitucion de un factor por otro para la produccion; en la frontera de
posibilidades de produccidn se elige producir en funcion de los precios de los factores y
se hace en el punto en donde maximiza el valor de la produccion. Existe una relacion de
uno a uno entre los precios relativos de los bienes a la par de los precios relativos de los

factores utilizados para su produccion.

En este modelo, como en un modelo de factores especifico, los cambios de los
precios relativos tienen fuertes efectos en la distribucion del ingreso. Al incrementarse
el precio relativo del trabajo-intensivo se genera una desviacion en la distribucion del
ingreso a favor del trabajo por lo que la tasa de salario real del trabajo aumentara para
ambos bienes; los que se ven afectados son los duefios de las tierras porque su ingreso
real se vera disminuido en términos de los dos bienes®. A la vez que las posibilidades
de produccion se expandiran al incrementarse la oferta de uno de los factores, la oferta

del bien que utiliza intensivamente en su produccion este factor aumentara, pero la

%% |bidem. pég. 55.
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oferta del otro bien declinard. El pais tiende a producir relativamente una mayor
cantidad de bienes en los que usa intensivamente los recursos abundantes con los que
cuenta. La competencia entre los productores en cada sector asegura que el precio de
cada bien es igual a sus costos de produccién. El incremento en la oferta de de los
factores de produccion de un pais va a producir una expansion sesgada en la frontera de
posibilidades de produccion. El sesgo va a ser en direccion al bien para el cual la
produccion es intensiva; para el cual se aumenta la oferta del factor. Este aumento

podria deberse al aumento del stock de capital®®.

La Teoria del comercio Heckscher-Ohlin sefiala que los paises tienden a exportar
bienes intensivos en el factor para el que tienen abundancia. Esto es debido a que los
cambios relativos en los precios tienen fuertes efectos en los recursos, en la medida que
el comercio internacional influye fuertemente en la distribucion de los ingresos. Por ello
el comercio internacional genera perdedores y ganadores. Esto se explica porque los
duefios de los recursos abundantes son los ganadores del comercio internacional en un
pais. En cambio, los duefios de los recursos que son escasos son los perdedores del

comercio.

Una de las aportaciones del modelo es que nos muestra el efecto de los recursos
en las posibilidades de produccién como la llave para entender que las diferencias en los
recursos pueden ocasionar un aumento del comercio internacional. En un modelo de
comercio internacional idealizado en el que ambos paises son muy parecidos se da una
convergencia de los precios de los factores que no se observa en apariencia pero que

existe.

Muchos economistas piensan que es mejor que se busquen soluciones directas al
problema de la distribucion del ingreso, principalmente mediante compensaciones para
los que pierden en el comercio, pero que nunca se interfieran los flujos de comercio
para lograr de esta manera optimizar la economia. En particular, los perdedores del
comercio estan agrupados y mejor informados que los ganadores y tienen peso politico;

sostenemos, empero que esto sucede en las economias desarrolladas, no en los PED, en

%% |bidem. pég 60.
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donde los grupos de perdedores en general no estan agrupados y ni hacen valer sus

intereses y aunque los quisieran hacer valer, no tienen peso politico.

1.9 El Modelo Estandar

Los modelos anteriores asumen diferentes formas de determinar las diferentes
posibilidades de produccion de un pais. Pero desafortunadamente dejan de lado muchos
aspectos de la realidad actual que son importantes para el analisis econdmico. Vimos
que el modelo ricardiano explica perfectamente las ventajas comparativas en la
economia de un pais, pero no tienen en cuenta la distribucion de los recursos. EI modelo
de Heckscher Ohlin toma en cuenta las diferencias de recursos con los que cuenta un
pais y aunque si toma en cuenta la distribucién del ingreso, no es el modelo que vamos

a utilizar para explicar las distorsiones en el comercio.

Con todo, los modelos anteriores siguen siendo importantes para nuestro estudio
y de ellos tomaremos en cuenta lo siguiente:
1.- La capacidad de produccion de una economia esta representada en su frontera de
posibilidades de produccidon y las diferencias en las fronteras nos dan un aumento del
comercio.
2.- Las posibilidades de produccion estan determinadas por la curva de la oferta relativa
de una economia.
3.- El equilibrio a nivel mundial esta determinado por la interseccion de la curva de
demanda relativa mundial y la curva de oferta relativa mundial a su vez ubicadas entre

las curvas nacionales de oferta?”.

EL Modelo Estandar es una mezcla de los modelos anteriores, es utilizado por
Krugman y Obstfeld para el comercio internacional y es muy importante para nuestro
estudio, pues gracias a €l vamos a poder tomar en cuenta los efectos que se observan
cuando existen ayudas por parte del gobierno en forma de subvenciones.Tenemos en el
modelo la curva de oferta relativa en la que se mueven las posibilidades de produccién,
y tenemos la curva de demanda relativa en la que se agrupan las preferencias de los

consumidores. El precio relativo de las exportaciones con respecto a las importaciones

" KRUGMAN Y OBSTFELD, 2006, pag 84.
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en términos de comercio para un pais esta determinado en el punto de interseccion de la
curva de demanda relativa y la curva de oferta relativa. Manteniendo caeteris paribus
todas las demas variables, el modelo nos muestra que un aumento en las exportaciones
de un pais aumenta el bienestar de los consumidores. Las relaciones mas importantes en
este modelo son las siguientes:

1.- La relacion entre la frontera de posibilidades de produccion y la curva de oferta
relativa.

2.- La relacion entre la oferta y demanda relativas.

3.- El punto de equilibrio mundial esta determinado en la interseccion de la oferta y
demanda relativas.

4.- Los efectos en términos de comercio del bienestar de una nacion estan dados por la
relacion del precio de las exportaciones nacionales dividido entre el precio de las

importaciones nacionales?®,

Supuestos del Modelo:

Ambos paises producen sélo dos bienes F (alimentos) y c (ropa).

La produccion se fija en el punto de la curva de frontera de posibilidades y éste depende
de precio de la ropa Pc relativo a F (alimentos) Pc/PF ( FIGURA 1.1).

- La economia trabaja de manera eficiente y maximiza el valor de la produccion
en PcQc + PFQF para precios dados.

- El valor de la produccion es constante y esta definido por PcQc + PFQF =V

para cada linea isocuanta en donde V es el valor de la produccion. El valor mayor de V

esta ubicado en la linea isocuanta mas alejada del origen.

- La economia produce al mayor valor de produccion posible en el punto Q donde
la frontera de posibilidades de produccion es tangente a la linea isocuanta.

- El valor del consumo de la economia es igual al valor de la produccién.

PcQc + PFQF = PcDc + PFDF =V La produccion y el consumo estan situados en la

misma linea isocuanta.

- Para una demanda dada las preferencias de un solo individuo representativo,

estan a su vez representadas en la curva de indiferencia que contienen las

combinaciones de consumo de alimento Fy ropa C.

%8 |bidem, 2006, pag. 85. El Modelo Estandar fue desarrollado por los cientificos Yang y Mills y
completado por Higgs en 1970. Describe todos los fendmenos observados y la naturaleza de su
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- Laeconomia va a elegir el consumo en el punto de la isocuanta en el que obtiene
mas bienestar o satisfaccion; este punto es tangente a la curva de indiferencia

mas asequible.

Figura 1.1 Los precios relativos determinan la produccion en una economia

Produccién de alimentos Qf

Q mayor valor de produccion posible

Lineas isocuantas

TT frontera de posibilidades de
produccion

Produccién de ropa Qc

Fuente: Krugman y Obstfeld, International Economics: Theory and Policy, 2006.

interaccion. EI Modelo Estandar como otros modelos matematicos y fisicos, han sido posteriormente
utilizados para problemas econdmicos.
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Figura 1.2 Produccién, Consumo y Comercio en el Modelo Estandar

Produccioén de

alimentos Qf . _
Curvas de indiferencia

»

Importaciones

de alimentos \

Linea isocuanta
TT

Exportaciones Qc produccion de ropa
de ropa

Fuente: Krugman y Obstfeld, International Economics: Theory and Policy, 2006.

1.10 Efectos de las Tarifas y subvenciones a la exportacion

Las tarifas y subvenciones a la exportacion afectan los términos de comercio de
los intercambios entre paises. Estas formas de intervencion de los gobiernos se registran
muchas veces con la intencion de distribucién del ingreso al interior de un pais o por la
promocion de los sectores de la economia que son cruciales o importantes para un pais.
“El rasgo distintivo de las tarifas y los subsidios a la exportacion es que ellos crean una
diferencia entre los precios a los cuales los bienes son comerciados en el mercado
mundial y sus precios al interior de un pais. El efecto directo de una tarifa es hacer que
los bienes sean més caros al interior del pais que al exterior. Un subsidio® a la
exportacién genera en los productores incentivos para exportar.”*’. Los productores

subvencionados tienen un incentivo a seguir produciendo mayor cantidad del bien y les

2% Subsidio es el término utilizado para designar las subvenciones en toda América. Subvenciones es el
término utilizado para designar los subsidios en toda Europa.
% KRUGMAN Y OBSTFELD, 2006, pag. 99.
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es mas beneficioso exportar el bien y venderlo en el extranjero que dentro del pais, a
menos que el precio del pais sea mayor. Esto puede suceder cuando las subvenciones
aumentan el precio de los bienes exportados en el pais, o cuando se da excesiva
proteccion del exterior, generando un mercado cerrado que beneficia a los productores

Unicos al interior de una economia.

El precio que cambia a causa de las tarifas y subvenciones a su vez genera
cambios en la oferta y demanda relativas al mismo tiempo, lo que da como resultado un
cambio en términos de comercio en todo el mundo. Las tarifas y subvenciones abren
una brecha entre los precios a los que los bienes se comercializan a nivel internacional
(precios externos) y los precios a los que se comercializan al interior del pais (precios
internos)®. Cuando analizamos los efectos de las tarifas y subvenciones a la
exportacion, buscamos saber como se ve afectadas la oferta y demanda en funcion de
los precios externos. Pero sabemos que de manera indirecta también se ve afectada la
distribucion del ingreso del resto de los paises del mundo que reciben las importaciones
de la produccién subvencionada. Las subvenciones a la exportacion generan estimulos
en la produccion, y si se genera sobreoferta la produccion puede ser puesta en los
mercados mundiales como lo han hecho la UE y los EE.UU; los precios externos del
producto subvencionado caen y esto afecta fuertemente a los productores del resto de

las economias.

La imposicion de tarifas y las subvenciones a la exportacién son a menudo
tratados como politicas similares, porque ambas son formas de ayuda a los productores
nacionales, pero Krugman nos afirma que los efectos de ambos, tarifas y subvenciones
son opuestos en términos de comercio. Para explicar esto volvemos al modelo estandar
en el que el pais H impone una tarifa del 50 por ciento al valor de las importaciones de
alimentos, el precio interno de alimentos relativos a ropa implica que los productores y
consumidores al interior del pais pagaran 50 por ciento mas que el precio relativo
externo de alimentos en el mercado mundial. Con el aumento del precio relativo de ropa
al interior, los productores de H atendiendo a las sefiales que les da el aumento del

precio querran producir mas ropa y menos alimentos, es decir sustituiran una parte de la

3 Cuando se habla en términos de comercio, se intenta medir la relacion a la cual los paises intercambian
bienes, y se dice “en términos de comercio” porque corresponden a precios externos no a precios internos.
KRUGMAN Y OBSTFELD, 2006, pag. 99-100.
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produccion de alimentos por produccion de ropa, por lo que habra mayor produccién de

ropa y menos de alimentos.

La gréfica de Krugman nos muestra que las tarifas ejercen una reduccion de la
oferta relativa de ropa que va de Rs1 a Rs2y la demanda relativa de ropa se incrementa
de RD1 a RD2 cambiando el punto de equilibrio del punto 1 al punto 2, (Figura 1.3).
Claramente el precio relativo de ropa aumenta de (Pc/PF)1 a (Pc/PF)2 y el pais H
(Home) mejora en términos de comercio a expensas de F (Foreign)®. El efecto de
bienestar en términos de comercio de H no siempre esta enteramente claro. En términos
de comercio podemos afirmar que existe una mejora en beneficio del pais H, pero en la
realidad sabemos que una tarifa va a imponer costos y a distorsionar la produccion y los
incentivos de consumo dentro de la economia del pais H. En términos de comercio
Krugman afirma que los beneficios pesaran mas que las pérdidas debidas a las
distorsiones siempre y cuando la tarifa sea por corto tiempo, pero en la realidad las

tarifas no se imponen por corto tiempo y eso es lo que hace la diferencia.

Figura 1.3 Efectos de una tarifa en términos de comercio

Precio relativo de ropa
Pc/Pf

(Pc/Pf)2 RS1

(Pc/Pf)1

RD2

Cantidad Relativa de ropa

Qc + Qc*/ Qf + Qf*

Fuente: Krugman y Obstfeld, International Economics: Theory and Policy, 2006

%2 Ibidem pag. 100.
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Tanto las tarifas como las subvenciones a la exportacion se han tratado como
politicas semejantes debido a que ambas representan ayudas domeésticas a los
productores de un pais, pero las tarifas generan efectos opuestos a los que generan las

subvenciones a la exportacion.

Volviendo a nuestro modelo de Home H y Foreing F, supongamos que H otorga
un 50 por ciento de subvencidn al valor de la produccion de ropa. Para cualquier nivel
de precios mundial, esta subvencién va a aumentar el precio interior de la ropa en
relacion a los alimentos en 50 por ciento. Con el aumento del precio interior relativo de
la ropa es normal que los productores querran aumentar su produccion de ropa y reducir
la produccion de alimentos para poder beneficiarse del aumento de los precios. Lo que
generara que los productores del pais H sustituyan la produccién normal de alimentos

por ropa.

Con esto observamos que las subvenciones ejercen como un primer efecto el
aumento de la oferta de un bien, cualquiera que sea el bien subvencionado; que en el
ejemplo es la ropa. Observemos que la curva de oferta aumentara de RS1 a RS2 y a su
vez se generard un efecto de disminucion en la demanda de ropa de RD1 a RD2,
cambiando el punto de equilibrio de 1 a 2. Krugman y Obstfeld nos indican que de esta
forma el pais H sufre un deterioro en términos de comercio por haber otorgado la
subvencion vy el pais F sale beneficiado de la subvencion que otorgd H (Ver figura 1.4).
Con esto se observa que Foreign mejora en términos de comercio a costa de la
subvencion de Home para un modelo de dos paises y dos bienes. EI modelo esta
pensado de modo que el bien exportado de H es siempre importado por Foreign, y
ademas suponemos que Foreign no subvenciona, ni impone tarifas a la ropa importada

de Home.
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Figura 1.4 Efectos de la Subvencion en términos de Comercio

Precio relativo de ropa
Pc/Pf

(Pc/P1 RS2

(Pc/Pf)2

RD1

Cantidad Relativa de ropa

Qc + Qc*/ Qf + Qf*

Fuente: Krugman y Obstfeld, International Economics: Theory and Policy, 2006

Siguiendo la légica de Krugman que nos dice que las tarifas ejercen efectos
opuestos a las subvenciones, podemos deducir entonces que en términos de comercio
existe un deterioro del pais H, por haber otorgado las subvenciones, y que las
subvenciones van a imponer costos y a distorsionar la produccion y los incentivos de
consumo en Home, porque en la realidad sabemos y afirmamos que las pérdidas pesan
mas debido a que las subvenciones no se otorgan por corto tiempo, por lo que Home
pierde en términos de comercio, debido a su deterioro comercial y a los efectos
distorsivos de su propia politica. Y en términos del modelo podemos afirmar que las
subvenciones que otorga H afectan la distribucion del ingreso de F (siendo F el pais
extranjero). Pues sabemos que las subvenciones de Home ejercen efectos indirectos y

que estas subvenciones repercuten en la economia del resto del mundo.

Las subvenciones cambian los precios relativos de los bienes. Estos cambios
tienen fuertes efectos en la distribucion del ingreso tanto por el factor inmovilidad
como por el factor intensidad que se ejercen al desviar la produccion de un bien por otro
en las industrias. Las tarifas tienen el efecto directo de incrementar el precio interno

relativo del bien importado al pais H y las subvenciones a la exportacion tienen el efecto
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directo de aumentar el precio relativo interno del bien exportado por H. Esto es sélo en

cuanto a los efectos directos.

Las tarifas y las subvenciones a la exportacion tienen efectos indirectos en
términos de comercio para ambos paises Hy F. Y es por eso que a todo esto podemos
decir que las subvenciones generan problemas en dos dimensiones:

1.- De forma directa a la distribucion del ingreso al interior del pais que otorga las
subvenciones.
2.- De forma indirecta a la distribucion del ingreso en cada uno de los paises del resto

del mundo.

“El anélisis nos muestra que los subsidios a la exportacion no tienen sentido. De
hecho es dificil presentar alguna citacion en la que los subsidios a la exportacion sirvan
a los intereses nacionales. El uso de los subsidios a la exportacion como politica tiene
usualmente mas peculiaridades de politicas de comercio que en la Iégica econémica”®.
Ahora que la extension de los efectos en términos del comercio mundial depende
también del porcentaje que representa el pais que subvenciona o impone tarifas en el
comercio mundial. Esto es por ejemplo que no representa el mismo peso la tarifa del
comercio de los Estados Unidos de América (EE.UU.) o la Unién Europea (UE), a la
tarifa que pueda imponer un pais con una parte muy pequefia, como Burkina Faso, en el

comercio mundial.

Ademas que en el mundo real cuando un pais subvenciona la exportacion de un
bien, compite con las exportaciones de otro pais. Como ha ocurrido con la Union
Europea y los Estados Unidos de América. La subvencion de un pais va obviamente a
dafar las exportaciones de otro pais, generando una guerra de precios y subvenciones,
como en las que se han visto sumidos ambos (la UE y los EEUU) En efecto, cuando la
UE otorga subvenciones a la exportacion de sus productos agricolas, inmediatamente
los EEUU imponen tarifas a sus exportaciones. Obviamente esto ocurre porque con las
subvenciones que otorga la UE a sus exportaciones agricolas afectan a los EEUU Si la
UE subvenciona sus exportaciones agricolas, estos bienes, sin una tarifa impuesta a su

vez por los EEUU ello repercutiria en que los productos agricolas podrian ser mas

%% Ibidem, pég. 101.
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baratos para los consumidores de EEUU y los consumidores estadounidenses podrian
ganar, pero no los productores agricolas estadounidenses, ni los trabajadores agricolas
de EEUU

Pero en la realidad pocas veces salen beneficiados los consumidores; casi
siempre los Unicos beneficiados son los comercializadores de los productos agricolas.
¢Quiénes pierden con las subvenciones?

1.- El pais que otorga las subvenciones

2.- Los productores del pais importador de los productos subvencionados (con los
cuales compiten en produccién).

3.- Los trabajadores agricolas del pais importador.

4.- Los consumidores del pais que subvenciona porque pagan los precios relativos altos
al interior de la economia subvencionada y ademas pagan con sus impuestos las

subvenciones.

Asi las tarifas y las subvenciones tienen efectos perversos para los precios
internos tanto para el pais que subvenciona como para los productores del resto del
mundo. Esto fue demostrado en la paradoja de Metzler® que dice que las subvenciones
hacen que los receptores del bien subvencionado queden muy afectados. Una tarifa
afecta al exportador extranjero y beneficia a los productores del pais por un tiempo. Una
subvencion beneficia por un tiempo a los productores del pais y afecta a los productores

externos cuando el producto es importado al interior de sus economias.

Cuando hablamos de instrumentos de politica comercial, la tarifa es la mas
simple de las politicas comerciales. Al respecto, existe la tarifa especifica que se define
como un impuesto que es exigido cuando el bien es importado, y la tarifa ad valorem es
un impuesto exigido como una fraccion del valor de los bienes importados. Las tarifas
son utilizadas para aumentar el costo de las compras de los bienes para un pais, con el
fin de proteger sectores domésticos particulares, y también representan una forma de
ingreso para el gobierno. Esto ciertamente no es nada nuevo, pues desde el siglo XIX
Inglaterra utiliz6 las famosas tarifas Illamadas Corn Laws. En el mismo siglo Alemania

y los EE.UU. utilizaron tarifas para proteger sus nacientes industrias de bienes

% METZLER, 1949, en Ibidem, pag. 102.
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manufacturados. En la actualidad la utilizacién de las tarifas ha declinado para dar paso
a otra variedad de barreras no tarifarias, entre las que se encuentran las cuotas a la
importacion, que son limitaciones a la cantidad de las importaciones; restricciones a la
exportacion que son limitaciones a la cantidad de las exportaciones, usualmente

impuestas por el pafs exportador y a peticién del pais importador®.

La definicién de subvencién a la exportacion® nos dice que es el pago a una
empresa individual que vende un bien en el extranjero. Cuando un gobierno ofrece una
subvencion a la exportacion, los exportadores tienden a exportar el bien hasta el punto
donde el precio doméstico excede al precio del pais extranjero por el monto de la
subvencion®’. Una subvencion puede ser especifica, es decir, una suma fija por unidad;
0 puede ser ad valorem, que es una proporcion del valor exportado.Los efectos de una
subvencion a la exportacion se producen de la manera siguiente: (figura 1.5) cuando el
precio de las exportaciones aumenta de Pw a Ps, esto es debido a que el precio del pais
importador cae de Pw a Pr. El precio aumenta en menor proporcion que la subvencion.
En el pais exportador, los consumidores son afectados, los productores ganan, y el
gobierno pierde debido al gasto monetario en la subvencién. Dinero que podria
utilizarse de una mejor forma en la economia. Las pérdidas del consumidor estan
representadas por el area a + b, el productor que es quien percibe la ganancia del area
a+b+c, y la subvencidn del gobierno que es el monto de las exportaciones multiplicadas
por el monto de la subvencion que esta representada en el area b+c+d+e+f+g. Las
areas triangulares representadas por b y d, representan las pérdidas del consumo y la

produccion por la distorsion del comercio causada por la subvencion.

% KRUGMAN Y OBSTFELD, 2006, pag 177.
% \/er Anexo uno, glosario .
3" Ibidem pag 186.
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Figura 1.5 Los efectos de la subvencién a la exportacion graficamente

Precio, P
S

Sub Ps a c

ven b d

cion Pw

Pr
/ \ D
> < Q
Exportaciones Cantidad

Ganancia del productor= (a +b+c)
Pérdida del consumidor= (a+hb)
Costos de la subvencién del gobierno= (b+c+d+e+f+ g)

Fuente: Krugman y Obstfeld, International Economics: Theory and Policy, 2006; con modificaciones
propias.

Las subvenciones a la exportacion generan un deterioro en los términos
de comercio, debido a la disminucion del precio de las exportaciones en el mercado
extranjero que van de Pw a Pr. Esto provoca una pérdida adicional en términos de
comercio que esta representada por el area e+f+g, que es igual a Pw — Pr veces la
cantidad exportada con la subvencién. Con lo que concluimos que los costos de una

subvencion a la exportacion exceden los beneficios.

Para ligar la teoria con hechos concretos actuales podemos citar el caso de las
subvenciones a la exportacion de la Unién Europea.
Cuando la UE fue creada se dieron dos grandes efectos de politica:
1.- Se eliminaron todas las tarifas internas.
2.- Se desarrollé la Politica Agricola Comudn (PAC) en base a un intensivo programa de

subvenciones (entre ellas, las subvenciones a la exportacion).
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La PAC garantiz6 altos precios a los productores agropecuarios europeos para
protegerlos de los cambios y caidas de precios de los productos agropecuarios. A su vez
con los altos precios agricolas europeos, para evitar la atraccion de la entrada masiva de
importaciones agricolas, se protegieron las fronteras mediante tarifas que neutralizaban
la diferencia entre los precios europeos y los precios mundiales. La PAC promovié la
produccion agropecuaria al grado de pasar de importador neto de productos agricolas a
exportador neto en solo una década. La produccion crecié en tal grado que cada vez
estaba mas por encima de la demanda de consumo de los europeos, llegando esta
sobreproduccién a generar problemas graves de sobreoferta, por lo que la UE se vio
obligada a comprar y almacenar grandes cantidades de produccion alimenticia. La
situacion fue de tal magnitud que para el afio 1985 la UE habia almacenado 780.000
toneladas de carne, 1.2 millones de toneladas de mantequilla y 12 millones de toneladas
de trigo®. La sobreproduccién continuaba de manera casi ilimitada, llegado el punto en
que la UE se vio obligada a subvencionar la exportacion de sus excedentes

agropecuarios.

Figura 1.6 Politica Agricola Comun de la Unién Europea
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Fuente: Krugman y Obstfeld, International Economics: Theory and Policy, 2006; con modificaciones
propias.

% KRUGMAN Y OBSTFELD, 2006, pag 188.
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La figura 1.6 nos muestra graficamente como funciona la primera PAC, en cuanto a sus
subvenciones a la exportacion. Podemos observar que el soporte de los agricultores no
solo estd muy por encima del precio del mercado mundial, sino que también por encima
del precio de equilibrio de la oferta y demanda de la propia Union Europea, esto es, su
comercio interno sin importaciones. Las subvenciones a la exportacion son pagadas para
compensar la diferencia entre el precio mundial y el precio europeo. Pero debido al
soporte de precio por encima aun de su propio precio de equilibrio, al ser enviada la
produccion al exterior, la UE tiende a deprimir el precio mundial, incrementando a su
vez la necesidad de subvencionar mas, causando dependencia en sus productores y
cayendo en un juego de distorsiones que nunca acaba, y que no sélo es perjudicial a
nivel mundial, sino para la misma Union europea, generando un alto grado de
dependencia del soporte al interior de sus mercados. Las subvenciones a los granjeros
europeos por parte del gobierno son de alrededor del 36 por ciento del valor de la
produccion de las granjas. Es obvio que los costos netos de estas subvenciones son
excesivos para los consumidores y contribuyentes; costos que estan muy por encima de

los beneficios a los productores.

Desafortunadamente estas subvenciones y otros tipos de apoyos que rompen el
propio equilibrio productivo y genera fuertes distorsiones al interior de la UE, han sido
dificiles de frenar, debido a la fuerza politica que ejercen los granjeros europeos. La
fuente de presion ha venido de parte de la OMC que, como organismo internacional
vigilante del equilibrio del comercio a nivel mundial, ha confrontado en el marco de sus
negociaciones a todos los paises miembros para enfrentar este problema y poder reducir
las distorsiones comerciales mediante un objetivo de largo plazo. En 2002 la PAC costd
a los contribuyentes casi 50 millardos de euros, y esto sin incluir los costos indirectos

a los consumidores de alimentos.

Los Estados Unidos de América no estan tan lejos del mismo camino de soportes
qgue ha seguido la Uniéon Europea, distorsionan enormemente los precios y los
mercados, y los costos para el gobierno, los contribuyentes y los consumidores son muy
altos. Pero a diferencia de la UE que mediante cambios en su politica agricola intenta

reducir las distorsiones al comercio mediante un esfuerzo por nivelar los soportes y

%% Son 50 billones de euros en la medida anglosajona.
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desarticularlos de la produccion, los EE.UU. no hacen cambios, sino todo lo contrario,
han aumentado mas sus niveles de soporte a los granjeros, como veremos mas adelante

en los siguientes capitulos.

Los EE.UU. distorsionan no sélo los mercados mundiales, sino también su
propio mercado, de formas parecidas y a veces diferentes de las de la UE. Para explicar
la teoria mostraremos otro caso practico, el caso de la cuota de importacion del azicar
de los EE.UU. Podemos empezar por mencionar que en el caso practico de la cuota a la
importacion del azlcar en los EE.UU. en donde la oferta doméstica no excede la
demanda doméstica. Por lo que el gobierno estadounidense espera que los precios
domésticos se mantengan en la medida de lo posible, adn con la cuota a la importacion.
Las licencias son otorgadas a los gobiernos extranjeros que a su vez las otorgan a
individuos o empresas residentes de su pais, por lo que las rentas de la cuota pertenecen
a los extranjeros.

Figura 1.7 Efectos de la Cuota a la importacion de azicar de EE.UU.
Precio $/tonelada

Precio en 10S EE.UU. fesssasssnssnnnnns

417.40 c

Precio Mundial EEEEEEEEEEEEESR EEEEEEEEEEEEEEEEER
157.60

6079 93 9.7 Cantidad de AzUcar

En millones de
toneladas

Fuente: Krugman y Obtsfeld, International Economics Theory and Policy, 2006; con modificaciones
propias.
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Los costos en términos de bienestar de la cuota a la importacion de los EE.UU. son
primeramente las areas a + b + ¢ +d que son las pérdidas de oferta que los
consumidores estadounidenses Yy que tienen un valor de $2,468 millardos de ddlares
americanos. Parte de las pérdidas del consumo es transferida a los productores de azucar
estadounidenses quienes tienen una ganancia que corresponde al area denominada con
la letra a que significa en términos numéricos $1,806 millardos de délares americanos

Las pérdidas por la distorsion en consumo son de $0.052 millardos de dolares que
corresponde al area d; y las perdidas por la distorsion de la produccion son de $0.247
millardos de ddlares representada por el area b. El area denominada con la letra ¢ que
son $0.364 millardos de ddlares son las ganancias es decir las rentas de la cuota de

quienes tienen las licencias, que en este caso son gobiernos extranjeros®.

Este ejemplo nos muestra muy bien como el proteccionismo puede ser muy
inconveniente para un pais. Se beneficia un grupo de 38 mil trabajadores de azlcar que
realiza fuerte presion y movilizaciones al interior de los EE.UU., toda vez que para cada
productor la cuota representa una subvencion implicita de $20.000 por empleado.
Algunos economistas que han estudiado el caso dicen que sin la cuota y con libre
comercio s6lo 12.000 trabajadores serian desplazados. Y el coste de consumo por
empleo salvado seria de mas de $200,000 dolares.Este ejemplo préactico nos muestra
como un grupo pequefio puede pesar mas que toda una nacidn, porque esta organizado,
informado, ejerce fuerte presion politica, y sabe hacer valer mas sus intereses que los de

millones de consumidores.

Otra de las formas de politica comercial es el dumping. Para que esto se dé es
necesario que el mercado cumpla con dos condiciones: 1.- La industria debe ser
competitivamente imperfecta, es decir, es la industria la que otorga los precios. 2.- Los
mercados deben estar segmentados. Dicho de otra forma, los residentes domésticos no
tienen otra forma de adquirir el bien. La competencia imperfecta tiene importantes
consecuencias para el comercio internacional, ya que las empresas que constituyen la
industria otorgan diferentes precios para un mismo bien. A la préctica de dar diferentes
precios a un mismo bien se le Ilama discriminacion de precios y una de las formas mas

comunes en la actualidad de esta discriminacién de precios es el dumping. Se hace

“0 |bidem pég. 190.
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dumping cuando la industria da un precio mayor al mercado doméstico y un precio
menor en el mercado extranjero de un mismo bien. EI dumping es una practica

maximizadora de beneficios, deshonesta y por ello penalizada.

Figura 1.8 Dumping
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Fuente: Krugman y Obstfeld, Internacional Economics: Theory and Policy, 2006; con modificaciones
propias.

La empresa puede aumentar sus exportaciones sin reducir el precio, asi que el
ingreso marginal y el precio coinciden en el mercado de exportacion, donde la demanda
extranjera (FOREIGN) es horizontal (figura 1.8); la empresa puede vender tanto como
quiera a ese precio. La empresa maximiza donde su costo marginal es igual al precio
extranjero. Las ganancias que maximizan se muestran en la produccion a la cantidad de
monopolio Qmonopolio. En cuanto al mercado doméstico, Pdomestico > Pforeign y se
vende exactamente arriba del punto donde el ingreso marginal es igual al precio

extranjero, que es donde se maximiza el nivel de ganancias de las ventas domésticas,
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con una cantidad de ventas domésticas mostrada en Qdom. El resto de la produccién se

exporta Qmonopolio - Qdom = cantidad exportada.

En el cuadro siguiente (cuadro 1.1) los efectos de los instrumentos de politica de

comercio mas importantes son mostrados y comparados a continuacion, junto con sus

efectos para los consumidores, el gobierno, los productores asi como los costos del

bienestar a nivel nacional. Como podemos observar, las cuatro politicas comerciales

benefician a los productores domésticos y deterioran en términos de comercio a los

consumidores. Dos de las politicas definitivamente deterioran el bienestar de una

nacion. Y las tarifas y cuotas a la importacion son ambiguas, pero adn en el caso de que

pudieran mantener bajos los precios, podrian ser ambiguos los beneficios para un pais

grande.
Cuadro 1.1
Efectos de las politicas comerciales mas importantes
Tarifa Subvencionesala | Cuotaala Restriccion
exportacion importacion voluntaria a la
exportacion
Ganancia del Incrementa Incrementa Incrementa Incrementa
productor
Ganancia del Cae Cae Cae Cae
consumidor
Ingreso para el Incrementa Cae aumentando | No cambiaya que | No hay cambios
gobierno fuertemente el las rentas netas ya que las rentas
gasto del gobierno | son para los pertenecen a los
tenedores de la extranjeros
licencia
Bienestar nacional | Ambiguo paraun | Cae Ambiguo paraun | Cae

total

pais grande

Cae para una
economia 0 pais
pequefio

pais grande.
Cae para una
economia o pais
pequefio

Fuente: Krugman y Obstfeld, International Economic:s Theory and Policy, 2006; con modificaciones

propias.

1.11 El soporte en los mercados perfectos

En estos mercados no existen deficiencias ni imperfecciones. Por lo tanto las

intervenciones suponen costos sociales netos y no son convenientes desde la perspectiva
del pais otorgante de la subvencion. El punto de partida para el andlisis de la economia

de referencia es el mercado con una competencia perfecta®’. Este enfoque sirve de base

*! Recordemos que existe competencia perfecta cuando las empresas pueden entrar y salir del mercado
libremente y sin costos, los productos son homogéneos, los rendimientos a escala son constantes, los
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para entender las generalidades sobre el impacto de las intervenciones publicas, entre
ellas las subvenciones. Cuando el mercado es perfectamente competitivo, no existen
motivos para otorgar una subvencién. Introducir una subvencion en un mercado de
competencia perfecta seria ineficaz y causaria pérdida de bienestar. En cambio si se
atenda la hipotesis de mercado perfecto, entonces se pueden generar situaciones en las
que se puede justificar una intervencion publica, con una subvencion, esperando que
ello mejore el bienestar. Si la subvencion es eficaz, se puede esperar que corrija un mal

funcionamiento del mercado y equilibre los costos y beneficios sociales y privados.

En el siguiente ejemplo se supone que un gobierno decide proteger una
determinada rama de produccion nacional porque existen efectos positivos del
aprendizaje practico en relacion a esa actividad y que pueden beneficiar a toda la
economia y que el mercado no refleja convenientemente. Es entonces cuando el
gobierno tiene dos formas de actuar: una es subvencionar directamente y otra es
imponer un arancel a las importaciones que compiten con esa rama. Un arancel causara
el aumento del precio de las importaciones y hara que aumenten los precios de la rama
de produccion protegida hasta alcanzar el mismo nivel. Los consumidores tendran que
pagar un precio mas alto por el bien. En cambio, si se recurre a una subvencién el precio
interno seguira siendo el mismo precio de importacion libre de derechos y la subvencion
recibida por la rama de produccién nacional permitira a esta competir con las
importaciones a precios de mercado mundial. Entonces el peso de la medida no recaera
en los consumidores y en ese sentido se puede considerar que la medida de subvencion
es més eficaz, segin se desprende de la teorfa de la intervencién éptima*®. Existen
factores que no son tomados en cuenta en el anterior ejemplo, como los costos de llevar
a cabo la medida en términos de financiacion para distribuir la subvencién. Los costes
se suponen nulos, pero eso nunca sucede, siempre habrad costes econdmicos aunque se
recauden impuestos suficientes y se intente no generar distorsiones. También algo que
resulta dificil es la identificacion correcta de los beneficiarios de las subvenciones. Esta
probado en la préactica que esta es muy dificil de conseguir, pues generalmente suelen
salir beneficiados quienes mas recursos tienen y principalmente, como mostraremos en

los capitulos siguientes, los relativos al sector agricola.

productores o consumidores no influyen individualmente en los precios y estan perfectamente
informados. Situacion que existe a nivel tedrico y no practico.
*2 Jhonson, 1965; Bhagwati 1971 en OMC, 2006, pag. 63.
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Conviene sefialar una distincion esencial entre dos tipos de subvencion: las
subvenciones a la exportacion y las subvenciones a la produccion. Las subvenciones a la
exportacién solo dependen de las exportaciones y en cuanto a asignacion de recursos y
eficacia son diferentes de las subvenciones a la produccién, que también pueden influir
en las exportaciones. La OMC examiné en el estudio®® que hemos manejado, las
repercusiones en los mercados perfectos en el que se observan los efectos desde el punto
de vista del bienestar econémico. Después se fueron introduciendo una serie de
imperfecciones del mercado, como las economias de escala, que corresponden mas con
la realidad y se observo si ello modifica el analisis de las subvenciones en términos de
bienestar. Después se consideraron factores adicionales que pueden influir en el
resultado de las subvenciones, principalmente complicaciones con las que suelen

enfrentarse los responsables politicos al aplicar las subvenciones.

El planteamiento supone un mercado perfecto cerrado al comercio internacional
en el que se conceden subvenciones a las empresas para aumentar la produccion, reducir
el precio que pagan los consumidores y generar una pérdida general de bienestar, debido
a que los recursos se asignaran de manera ineficaz. Empero la presencia del comercio
internacional complica las cosas. Es importante mencionar que existe una fuerte
diferencia entre la subvencion concedida a una rama de produccion que compite con las
exportaciones a la concedida y la que compite con las importaciones. Suponiendo que
los precios mundiales no se vean afectados, porque se supone que el pais analizado es
pequefio y el precio nacional queda determinado por el precio mundial y no puede
cambiar, si se dieran subvenciones a la importacion el resultado final serd un aumento
en la produccidn interna a expensas de las importaciones (Figura 1.9). La aplicacion de
dicha subvencion provoca una pérdida de bienestar, debido a que el precio Optimo
(precio mundial) se aparta del precio pagado verdaderamente a los productores

nacionales.

Asi en la figura 1.9, So es la curva de oferta interna, Do es la curva de demanda
interna, mientras P* es el precio mundial del producto. Dado que el precio mundial del
producto es inferior al precio que aseguraria el equilibrio de mercado, la demanda total

del producto OQd quedaria satisfecha por OQo unidades de produccion nacional y QoQd

* OMC, 2006%, pags. 64-74.

43



de importaciones. El gobierno entonces puede decidir por motivos politicos o de
redistribucion que el nivel de produccion nacional debe ser OQ1. Para aumentar la
produccion puede recurrir a un arancel o a una subvencion para aumentar la produccion.
Suponiendo que recurre a una subvencion, como no puede influir en el precio, la oferta
interna pasara de So a S1, lo que hara que la produccién nacional aumente hasta el nivel
deseado y que las importaciones se reduzcan en QoQi. Antes de la subvencion la
produccion nacional estaba en el punto Qo. Como la produccién nacional adicional que
sobrepase ese nivel seria mas barata si se obtuviera del mercado mundial, el gobierno
entonces habré alcanzado el nivel de produccion deseado, pero las consecuencias para la
economia en cuestion de recursos seran negativas. El costo adicional para la economia

esta representado en el area abc.

Tanto las subvenciones a la produccion como a la exportacion pueden tener un
efecto de aumentar la produccion y las exportaciones nacionales, aunque sus efectos en
la produccion interna son diferentes. Por ello se hizo también un estudio del caso de una
subvencion a la exportacion de una industria. Cuando se otorgan subvenciones a los
productores los precios internos no se ven afectados. Sin embargo en el caso de las
subvenciones a la exportacion, si aumentan los precios principalmente si se impide la
reimportacion. En el caso de dichas subvenciones a la exportacion el costo para los
contribuyentes es menor que en el caso de las subvenciones a la produccion, porque el
volumen de consumo interior subvencionado sera menor. Esto es asi porque los precios
nacionales aumentan con las subvenciones a la exportacion, lo que hace que disminuya

la cantidad en la demanda.

En el supuesto de que se trata de un pais pequefio, las cantidades varian en
respuesta a la intervencion del gobierno en forma de subvencion. Si es el caso de la
subvencion a la produccion interna, las importaciones se contraen o las exportaciones
aumentan. En ambos casos hay ineficiencias, ya que una parte de la produccion nacional
gueda determinada por el precio que incluye la subvencion, y no por el precio
mundial**. Como el ejemplo es de un pais pequefio, lo que sucede en términos de
comercio es que las cantidades varian en respuesta a la intervencion en forma de

subvencion.

“ Como es el caso de varios productos agricolas de la Unién Europea y Los EEUU, casos que se muestran en los capitulos
referentes a estos paises en esta tesis, sin embargo estas economias son grandes y si influyen los precios mundiales.
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Figura 1.9 Efectos comerciales de las subvenciones a la produccién
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Fuente: Elaborado en base a OMC, Informe sobre Comercio Mundial 2006, pag. 64.

En ambos casos las subvenciones otorgadas no influyen los precios mundiales
por ser un pais pequefio. En términos de comercio, las cantidades varian en respuesta a
la intervencion, por lo tanto la produccién seguird aumentando. Sin embargo en la
realidad, sabemos que el desequilibrio causado por las subvenciones también influird en
los precios internacionales, ain méas cuando se exporta la produccién subvencionada. Al
exportarse mayor produccion como consecuencia de la subvencion a la exportacion los
precios mundiales bajaran. En cambio los precios internos subiran, ya que se tiene que
vender parte de la produccion en el mercado interior, y las cantidades disponibles en

este mercado pueden ser inferiores, como mostramos en las figuras 1.10y 1.11.

Una subvencién a la exportacion provoca que los productores den prioridad a la

satisfaccion del mercado externo en lugar del mercado interno. Al retirar la oferta del
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mercado interno, los precios en dicho mercado suben, al mismo tiempo la oferta en el
mercado mundial aumenta y los precios mundiales disminuyen. Cuando no se permite
reimportar al mercado nacional produccion procedente del mercado mundial, se crea
una diferencia que abre una brecha entre el precio nacional y el precio mundial. Al
precio mundial P*, el nivel de exportaciones del pais es la distancia ab. EI mercado
mundial se equilibra, ya que el pais extranjero, que en este caso se supone que es el
resto del mundo, importa la misma cantidad. Si se concede a los productores nacionales
una subvencion a la exportacion, parte de esa produccién es destinada al mercado de
exportacion, lo que ocasiona que aumente el precio del producto en el pais, alcanzando
el nivel Pd en el diagrama. El nuevo nivel de las exportaciones procedentes del pais
considerado es la distancia cd, que corresponde al nivel de las importaciones del pais
extranjero. (Pero en la realidad los productos agricolas con subvenciones a la
exportacién inundan los mercados y causan una fuerte caida de los precios a nivel
mundial, aln méas cuando son varios paises los que ponen su produccién subvencionada
en los mercados como ha sucedido con las guerras de precios en los EEUU y la UE, que
veremos en los capitulos 11 y Ill, De hecho existe produccion agricola que tiene
subvenciones a la produccién y a la exportacién al mismo tiempo y causa mayores

distorsiones.)

Fig. 1.10 Mercado Nacional interno  Fig. 1.11 Mercado interno de otro pais
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Pl N N
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Fuente: Elaborado en base a OMC, Informe sobre el Comercio Mundial 2006, pag. 66.
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El efecto general de la subvencion a la exportacion es negativo. Porque los
consumidores nacionales pagan un precio mucho mas elevado del producto que se
produce en su propio pais por lo que claramente se observa sufren pérdida de bienestar.
Asi son los productores nacionales los Unicos beneficiarios de esa politica de

subvencion.

Los consumidores del pais extranjero se benefician de la baja de precios
mundiales. Pero los productores extranjeros sufren de una pérdida neta, ya que tienen
que competir con una produccion subvencionada cuyo precio es mas bajo. Los
productores que no puedan competir con ese precio quedaran eliminados del mercado.
En los PED y PMA esto ha sucedido causando quiebras generalizadas de productores
agricolas quienes no pueden competir con la produccion subvencionada de los PD y
caen en la pobreza ya que no son reinsertados facilmente en otra actividad de la

economia. Muchos suelen migrar, otros se dedican a sembrar cultivos prohibidos.

Lo que ocurre cominmente cuando son otorgadas subvenciones a la produccion
y a la exportacién y estas provienen de un pais grande y que tiene mucha influencia en
el mercado internacional, es que el precio mundial cae, lo que generara efectos tanto
positivos como negativos para los socios comerciales de ese pais. Los paises
importadores netos y consumidores del producto saldran beneficiados de los precios
bajos, siempre y cuando no tengan productores que produzcan ese bien a nivel nacional.
Ya que los productores de los productos competidores tendran que competir con la
produccion subvencionada a un precio mas bajo y muchos productores desapareceran
del mercado. Eso puede ocasionar una pérdida a nivel socioecondmico ya que pueden

caer en el umbral de pobreza.

En las figuras 1.10 y 1.11 se muestra el andlisis de la produccion en términos de
bienestar en una rama de produccion caracterizada por una curva de aprendizaje
pronunciada. Se sefiala que puede haber situaciones en las que un gobierno quiera
subvencionar la produccion durante las primeras etapas deficitarias, para que los
consumidores puedan beneficiarse méas adelante. El que esa intervencion sea
conveniente 0 no depende de la importancia relativa de los beneficios que obtendra el
consumidor y las pérdidas que pueden sufrir las empresas. En la realidad en el caso del
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sector agricola el gobierno ha tenido la intencién de subvencionar en esas primeras
etapas de produccién, proponiendo las subvenciones sélo para un periodo de tiempo
como veremos mas adelante en el caso de los EEUU. Sin embargo esto no ha ocurrido
asi, sino que las subvenciones que fueron planeadas para ser otorgadas por un periodo
de tiempo corto se han prolongado durante muchos afios. A la fecha las subvenciones al

sector agricola llevan otorgandose alrededor de 75 afios en los EEUU.

1.12 Fallas de mercado en la competencia imperfecta

Existen imperfecciones del mercado, Ilamadas también fallas de mercado, cuando
hay diferencia entre el precio real y el socialmente dptimo. Esto puede deberse a
diferentes motivos. En la competencia imperfecta puede suceder que al menos una
empresa puede ejercer un control sobre los precios y la produccion. Otro ejemplo
comun es la existencia de externalidades, es decir, cuando las decisiones de los
productores o consumidores repercuten en otros, y no se reflejan plenamente en los
precios de mercado. Si la externalidad es positiva, la cantidad real producida sera
menor que la cantidad dptima. Pero si la externalidad es negativa, entonces la cantidad
producida es superior al nivel éptimo, por lo que habra que reducir la produccion.
Existen otros tipos de fallas de mercado. Una es la economia de escala, las
externalidades, las asimetrias de la informacion en los mercados de trabajo, los
mercados de productos, y los mercados financieros entre otros. En esta tesis

analizaremos las economias de escala.

1) Laseconomias de escala

En la actualidad en el sector agricola muchas explotaciones modernas funcionan
como economias de escala. Una de las caracteristicas que tienen las ramas de
produccion moderna es el gran costo fijo de entrada, costos que pueden deberse a las
inversiones importantes de I+D o0 a la necesidad de adquirir bienes de capital caros y
especializados. De esta manera los costos de produccion de una empresa bajan en forma
proporcional al ndmero de unidades que produce. Por ello se habla de ramas de
produccion de costos decrecientes, es decir que se caracterizan por el aumento del
rendimiento en funcion de la escala de produccién. El ejemplo grafico nos muestra una

empresa con economias de escala que al entrar pagé un costo fijo pero que luego
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produce a un costo marginal constante. La decisién de cuando producir depende de la

demanda.

En la figura 1.12 se indica que la demanda puede ser tal que los consumidores no
estén dispuestos a pagar un precio lo suficientemente alto para que el productor pueda
recuperar su inversion inicial. Desde el punto de vista social puede convenir que haya
produccion. Pero a los productores solo les interesaran los beneficios que obtengan. Por
ello no habré inversion ni produccion sin la intervencion del gobierno. El gobierno
puede proporcionar la inversién inicial para alentar a los productores a suministrar el
producto. Hasta aqui se trata de una situacion estatica que se da en una economia
cerrada. Pero si se modifican las primeras premisas, la situacion se hace mas interesante

respecto a la politica comercial estratégica.

La figura 1.12 representa una situacion monopolistica. La empresa necesita una
subvencion, para producir de forma rentable ya que el precio al que tendria que vender
P* es inferior a su costo medio (punto b). Por lo tanto el bienestar seria nulo, ya que no
se produciria ni consumiria ninguna produccion. Por lo que el gobierno otorga una
subvencion de P*abc. Esta subvencion induce a que la empresa produzca OQ*. El
bienestar del consumidor es el area dcP*, que es mayor al costo de la subvenciéon en este

diagrama.

Las economias de escala suponen que los costos medios disminuyen al aumentar la
produccion. Se supone que la empresa aprende cada vez que produce, lo que hace que el
costo medio vaya disminuyendo con el tiempo, por lo que el aprendizaje practico
supone que los costos de produccion por unidad disminuyen con el tiempo a medida que

se acumula la produccién. También se le denomina “economia de escala dinamica”.

Para que se justifique la intervencion publica las pérdidas de las fases iniciales
deben ser elevadas, y la curva de aprendizaje debe ser pronunciada. Cuando las pérdidas
en el periodo de aprendizaje no son muy elevadas, o normal es que la empresa pueda
recuperar la inversion inicial con el transcurso del tiempo. La necesidad de aprender con
la experiencia supone que la empresa necesita financiacion durante las primeras fases de
produccion. La financiacidn puede servir para adquirir elementos como conocimientos y

experiencia, que se perderan por completo si no consigue nunca obtener beneficios. En
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el sector agricola las economias de escala necesitan inversibn en equipo Yy
conocimientos para mejorar la produccion, semillas mejoradas, lucha contra las plagas
etc. En las economias desarrolladas y en desarrollo los sectores financieros no siempre
estan dispuestos a proporcionar préstamos a ese tipo de inversiones que se consideran
arriesgadas. Por ello se considera que esté tipo de actividades requieren apoyo publico,

principalmente en las fases iniciales de produccion.

En el andlisis anterior de un proveedor nacional en un sector productivo
caracterizado por rendimientos crecientes en funcion de la escala, se ignoraba por
completo la existencia de un proveedor extranjero. ElI grado de competitividad del
proveedor extranjero es importante para saber si se debe 0 no subvencionar al productor
nacional. Tedricamente existe la hipdtesis de que es posible subvencionar a un
productor nacional, si este es capaz de reducir sus costos marginales por debajo de los
de los productores extranjeros. Cuando dos 0 méas productores con costos fijos elevados
abastecen el mercado mundial®, la competencia nunca sera perfecta. Cada productor
tendra cierto poder de mercado, por lo que aunque ese productor no sea deficitario
puede ser que el gobierno si lo subvencione. Ya dado que las subvenciones del gobierno
pueden dar una ventaja al sector con respecto a otro en los mercados en competencia
imperfecta, las decisiones de cada empresa o sector en lo relativo a produccion y

fijacién de precios dependen de las de su rival.

*® LLa competencia imperfecta en forma de oligopolios 0 competencia monopolistica.
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Fig. 1.12 Los rendimientos en funcion de la produccion a escala y las subvenciones
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Fuente: Elaborado en base a OMC, Informe sobre el Comercio Mundial, 2006, pag. 68

Brander (1995) explica esta idea en un modelo de dos empresas de diferentes
paises que compiten en un mercado de un tercer pais, por lo que esas empresas sélo
producen para exportar. El gobierno del pais en el que estan las empresas no podria
aplicar una politica que afecte directamente a los rivales extranjeros de las empresas de
su propio pais, por ello entonces decide subvencionar las exportaciones. Las
subvenciones actian como un instrumento para desplazar los beneficios. Asi los
beneficios obtenidos por la empresa extranjera con la que compite la empresa nacional
se transfieren a ésta, que gracias a la subvencion puede aumentar su produccion. La
empresa extranjera no puede responder a un nivel més elevado de produccion
subvencionada, ya que si aumentara su produccion haria que disminuyera el precio del
producto y sus ingresos marginales. La idea de intervencion se fundamenta en la
capacidad del gobierno de transferir parte de los beneficios de la empresa extranjera a la
empresa nacional. Como los beneficios de la empresa nacional son mas elevados que la
subvencion, al gobierno le interesa aplicar la politica de subvencion. Este modelo podria
explicar lo que ha sucedido en el sector agricola mundial, las altas subvenciones de los

paises desarrollados han desplazado la produccion agricola de muchos PED y PMA, ya
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que sus productores no han podido competir con la produccién subvencionada. El caso

de México es muy ilustrativo en el capitulo 1V de esta tesis.

Desafortunadamente todos los modelos e hipdtesis guardan poca relacion con la
realidad. Las subvenciones siguen teniendo efectos negativos y son rechazadas en
funcidn de tres aspectos: primero, por cuestiones relacionadas a su aplicacion, ya que no
siempre se otorgan a quien mas las necesita; segundo, al proceso politico por el que se
conceden las subvenciones; y tercero, por las consecuencias internacionales de las
subvenciones. En el sector agricola que es el que estamos trabajando las consecuencias

de la produccion subvencionada en los mercados mundiales son muy importantes.

Es muy dificil determinar en que casos es socialmente conveniente la
intervencion del gobierno. No siempre se tiene la informacion por lo que se puede tener
un error al intervenir a destiempo o no fijar bien los objetivos de la intervencion. Todo
ello se denomina fallas de gobierno que a veces son més fuertes que las mismas fallas
del mercado, por lo que pueden agrandar el problema en lugar de atenuarlo. La
subvencion es problematica, debido a que suele otorgarse a los buscadores de rentas y
no a quienes realmente la necesitan. En las sociedades democraticas las presiones
electorales generan presiones y pueden influir en pro del otorgamiento de subvenciones
a ciertos sectores de la economia en detrimento del interés general. Incluso si en un
programa de subvencion se identificaran correctamente el sector de la produccion y los
beneficiarios, no existen garantias de que la subvencion genere el efecto econémico
previsto. Existe también el extremo de la “transferencia total” en cuyo caso se utiliza la
subvencion para obtener una ventaja competitiva. En este caso la medida en que
cambiaran los precios depende de la capacidad de una empresa para influir en los
precios mundiales. En el caso del sector agricola de los EEUU y la UE sus
subvenciones podrian estar siendo utilizadas para otorgar ventajas competitivas a
algunos productores de su sector agricola. Estas economias si influyen fuertemente en

los precios mundiales dado su peso en el comercio mundial del sector agricola.

Existe la cuestion de si las subvenciones se utilizan de forma optima y se decide
de forma dptima con que rapidez deben retirarse. Las conclusiones de diversos estudios
nos dicen que existe relacion entre la concesion de subvenciones y la influencia politica

de los beneficiarios. Los grupos de productores con gran capacidad para organizarse
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pueden utilizar las contribuciones para una campafa que trate de influir en las
decisiones de los titulares de los cargos politicos. Y como los costos de los programas
de subvenciones estan tan repartidos entre los contribuyentes y los consumidores, para

estos no es tan urgente agruparse para oponerse al programa.

En el mundo real las subvenciones son justificadas por diversas razones. Se
examinan tipos de deficiencia del mercado que ocurre en los sectores agricolas: las
economias de escala, mostrando de qué forma los gobiernos pueden utilizar las
subvenciones para mejorar el bienestar nacional. Sin embargo, también debemos
mencionar que puede ser sacrificado el bienestar nacional en respuesta a demandas de

grupos de interés cuyo respaldo resulta decisivo para el éxito politico.

La magnitud de los efectos de distorsion debidas a las subvenciones depende de
si la parte del comercio del pais es lo suficientemente grande para afectar el comercio y
los precios mundiales. Si la parte del comercio no es lo suficientemente grande puede
influir en las cantidades, pero no en los precios. “Las subvenciones a la produccion
otorgadas a industrias que compiten con las importaciones dan lugar a una contraccion
de los volumenes del comercio mundial porque las importaciones resultan desplazadas
por la produccion nacional. Por el contrario las subvenciones a la exportacion
incrementan el comercio mundial porque una cantidad mayor de productos nacionales
se vende en el mercado mundial. Si el pais es lo suficientemente grande ambas politicas

daran lugar a una reduccion de los precios”*.

Pero también sabemos que las
subvenciones a la exportacion que son puestas en el mercado mundial entran en forma
de productos exportados a terceros paises desplazando a los productores nacionales aln

mas cuando son afectados los precios.

Los mercados son protegidos con aranceles que son utilizados para alcanzar
determinados objetivos de produccién. Ello aumenta los precios internos e inducen a los
productores del mercado a aumentar la produccion. Entonces los consumidores
nacionales sufriran una pérdida de bienestar debido al incremento de los precios en el
mercado local. Si en lugar de un arancel se otorga una subvencion a la produccién a los
productores nacionales, la produccion nacional también aumenta, pero los consumidores

no tendrian que pagar precios méas elevados. Sin embargo, en el sector agricola para
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muchos productos se otorgan subvenciones a la produccién acompafiadas de
subvenciones a la exportacion y se aislan los mercados nacionales con aranceles. Por
ello los efectos en el comercio pueden triplicarse. Y si los paises son grandes
comerciantes e influyen en los precios, la produccién fuertemente subvencionada que
entra en terceros mercados suele desplazar a los productores de esos terceros paises y

puede haber quiebras generalizadas de agricultores.

“Es posible reducir los costos conexos de las subvenciones mediante una mejor
seleccion de los beneficiarios (mayor especificidad) o bien con la incorporacion de la

disciplina de mercado en su utilizacion”*’.

1.13 Las subvenciones y los criterios para medicion en instituciones internacionales.

La informacién sobre subvenciones es dificil de obtener toda vez que
frecuentemente los gobiernos no facilitan la informacion referente. Las instituciones que
nos proporcionan informacién utilizan diferentes definiciones y sistemas de
clasificacion y éstas son dificiles de conciliar y comparar. “Toda cifra sobre
subvenciones estd sujeta a normas de notificacion especificas, de manera que la
utilizacion de datos procedentes de fuentes disimiles pueden dar lugar a cuadros
bastante divergentes. Estas diferencias de las normas dificultan las comparaciones y
hacen casi imposible sumar las cifras de distintas fuentes. Aln cuando las definiciones
sean compatibles, la fusion de algunos agregados lleva consigo el riesgo de un doble
recuento, debido a las inclusiones o exclusiones de componentes especificos”. Los
datos que hacen comparaciones entre paises se dan para un nivel limitado de
subsectores y en un nivel muy agregado. Y los informes nacionales sobre subvenciones
proporcionan buena informacion que puede ser precisa 'y completa pero es dificil de ser
comparada con otros paises. La informacién proporcionada por la OMC no se ajusta a
definiciones estadisticas claras y consistentes y los informes de la politica comercial de

los diferentes paises es meramente descriptiva.

Las dos principales fuentes de informacidn sobre subvenciones al sector agricola

son las notificaciones hechas por los miembros de la OMC al Comité de Agricultura y

6 OMC, 20064, pag. xxvii.
T OMC, 20064, pag. Xxxii.
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la base de datos sobre agricultura de la OCDE, particularmente su Estimacion de Ayuda
a los Productores (EAP). La mayor parte de las subvenciones son otorgadas por los
miembros de la OCDE y los datos que otorga esta institucion son importantes porque
son mas actualizados y disponibles, mientras que en la OMC algunos paises que otorgan

subvenciones han incumplido sus obligaciones de notificacion.

El surgimiento de las medidas de ayuda tanto de la OMC como de la OCDE
obedece a diferentes intereses. En el caso de la OCDE las estimaciones son utilizadas
como base para la supervision anual de la Organizacion y la evaluacion de las reformas
agricolas de los miembros acordadas por los ministros de la OCDE. “La metodologia de
la OCDE estima el valor monetario anual de las transferencias brutas derivado de las
medidas de politica que apoyan a la agricultura. La metodologia distingue entre las
transferencias monetarias (brutas) otorgadas a los productores individuales (EAP), las
transferencias pagadas por los consumidores o que los benefician (estimacion de la
ayuda a los consumidores o (EAC) y las transferencias otorgadas al sector en su

conjunto Estimacién de la Ayuda a los Servicios Generales (EASG)”*.

En la metodologia de la OCDE, la EAP es una medida de los ingresos adicionales
de los agricultores, con independencia de que sean medidas en frontera o politicas
internas. La EAP incluye las transferencias que aumentan los precios en los mercados
nacionales, como los contingentes de produccidn, las empresas comerciales de estado, la
constitucién de existencias publicas, las transferencias por medidas en frontera que
generan una brecha entre los precios externos y los precios domésticos. Esta diferencia
entre los precios es multiplicada por toda la produccién interna y de esta manera se
obtienen las transferencias asociadas con el sostenimiento de precios de mercado. Este
valor fue del 60 por ciento de la EAP en el afio 2004. Esto es alarmante cuando se
considera que el sostén de precios es una de las medidas que causan mayor distorsion de

comercio.

En la metodologia de la OMC, el proceso de reforma de los tres pilares (acceso a los
mercados, ayuda interna y subvenciones a la exportacion) no siempre puede deslindar

en su totalidad la ayuda interna de los efectos debidos a las medidas en frontera.

*8 OMC, 20064, pag. 145.
* OMC, 20064, pag. 140.
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Baffes™ hace la critica de la Medida Global de Ayuda (MGA) en la que menciona la
doble contabilidad con la proteccion en frontera y el uso de precios de referencia
internos y mundiales arbitrarios. Aunque la OMC dice al respecto que existe una
explicacién porque la intencion del Acuerdo de Agricultura no es necesariamente
mostrar el valor real del sostenimiento de los precios del mercado en un afo
determinado de aplicacion, sino ver la comparacion de la ayuda con el periodo base
(1986-1988) y los compromisos hechos en funcién de dicho periodo. La justificacion
que da es que la utilizacion de precios externos que se refieren al periodo base refleja el
hecho de que no hay ninguna otra manera de predecir los precios externos ni
controlarlos y no se pretende exigir a los miembros de la OMC que asumieran

compromisos que no podrian cumplir.

Las estimaciones del sostén de precios de mercado medidas en la MGA son
frecuentemente inferiores a las de la EAP. Esto debido a que la MGA es una medida
mas restrictiva que la EAP, porque se limita a la ayuda que causa mayor distorsion del
comercio, mientras que en el componente del sostén de precios de mercado la MGA
utiliza una serie distinta de precios y se aplica a un subconjunto de productos,
Unicamente a los que son objeto de precios administrados y a un volumen de produccion
interna menor, porque es la produccion con derecho a recibir el precio administrado
aplicado. La OMC resalta que ha habido casos en que ocurre lo contrario, dependiendo
de que la diferencia entre los precios corrientes del mercado y los precios administrados
sea 0 no superior a la diferencia entre los precios en frontera utilizados en los célculos
de la MGA vy los precios de referencia fijados en el periodo base 1986-1988 que son

utilizados en el sostenimiento de los precios del mercado de la MGA>*.

En el caso de la OMC, las medidas surgieron por el deseo de los miembros de
reformar sus politicas agricolas y supervisar los compromisos juridicamente vinculantes
adquiridos por los miembros. EI Acuerdo de Agricultura propone un objetivo a largo
plazo de reducir progresivamente la ayuda y la proteccion a la agricultura y ello con la
finalidad de corregir las distorsiones en los mercados agricolas mundiales. El proceso de

%0 Baffes et al (2005) Reforming the Measurement of Agricultural Support in the WTO, documento
presentado en el simposio de verano del Internacional Agricultural Trade Research Consortium titulado
“Pressures for Agricultural Policy Reform: WTO Panels and the Doha Round Negotiations” Sevilla,
Espafia, 21 de junio del 2005.

*1 OMC, 20064, pag. 142.
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reforma se dio para tres pilares: el acceso a los mercados, la ayuda interna y las
subvenciones a la exportacion. En la OMC se distingue entre la ayuda causante de
distorsion del comercio que se encuentra incluida en la MGA y estd sujeta a

compromisos de reduccién y que causa un menor grado de distorsion.

Las subvenciones con mayor grado de distorsion del comercio y los precios estan
expresadas en la MGA y se encuentran incluidas en el compartimento ambar®* que
incluye:

) Sostenimiento de los precios de mercado, medido por la diferencia entre el
precio de referencia mundial fijo, establecido en el periodo de base historico
(1986-1988) y el precio administrado para el mercado interno (que puede no
coincidir con el precio corriente del mercado interno).

i) Nivel de gasto presupuestario en politicas de ayuda interna causantes de
distorsion del comercio. La MGA se calcula para los productos especificos y
la no referida a productos especificos a nivel nacional. Aqui se deben incluir
tanto los desembolsos presupuestarios como los ingresos fiscales
sacrificados. Existe un nivel de minimis de ayuda interna para productos
especificos que obliga a no sobrepasar el 5 por ciento del valor de la
produccion de un producto agricola base (valor de la produccion agricola
total) para los PD y 10 por ciento para los PED y los no referidos a

productos especificos.

Existen otras medidas que no estan sujetas a compromisos de reduccion. Estas son:
Medidas del compartimento verde®: Son las medidas de ayuda interna que no tienen
efectos de distorsion del comercio ni efectos en la produccién, o los tienen en grado
minimo. Incluyen pagos directos a los productores, la ayuda a los ingresos
desconectada, ayuda alimentaria interna, entre otros. Las subvenciones del
compartimento verde son las méas disociadas de las decisiones ligadas a la produccion.
La idea de la desvinculacion de la produccion apunta hacia la idea de la no
especificidad, concepto importante para la definicion de subvenciones contenido en el

Acuerdo SMC como ya habiamos mencionado. Estas subvenciones deben financiarse

52 Aqui estan incluidas todas las medidas de apoyo a la agricultura que distorsionan la produccion y el
comercio. Para mayor informacién del compartimento ambar ver el glosario anexo al final de esta tesis.
>3 para mayor informacion ver en el anexo glosario de esta tesis.
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con ingresos publicos y no deben representar una carga para los consumidores, ni deben
contener ningun elemento de sostenimiento de precios.

Medidas del compartimento azul®*: Son los pagos por programas para limitacion de la
produccion que no estan sujetos a compromisos de reduccion si estdn basados en
superficies y rendimientos fijos o se realizan con respecto al 85 por ciento 0 menos del
nivel de produccion base, o en el caso de los pagos relativos al ganado, se realizan con

respecto a un numero fijo de cabezas.

Los pagos a estos dos compartimentos han causado polémica en las negociaciones
de la OMC. Algunos miembros argumentan que dichos apoyos si distorsionan el
comercio. Y eso representa un problema dado que las ayudas de esos compartimentos,

no estan sujetas a compromisos de reduccion.

Existen también las medidas del parrafo 2 del articulo 6 (programas de desarrollo)
que son las medidas directas o indirectas de asistencia destinadas a fomentar el
desarrollo agricola y rural, como subvenciones a la inversion de disponibilidad general
para la agricultura de los PED; subvenciones a los insumos agricolas de disponibilidad
general para los productores con ingresos bajos o de bajos recursos de los estos paises, y
la ayuda interna dada a los productores para abandonar los cultivos ilicitos y poder

diversificarse™.

La forma en que notifica un miembro sus subvenciones es a menudo objeto de
polémica y en algunas ocasiones ha provocado impugnaciones de parte de otros
miembros que son tratadas en el procedimiento de solucion de diferencias. Tenemos el
ejemplo de Brasil que impugné varias medidas del apoyo otorgado al Algoddn
Americano upland. Los Estados Unidos habian notificado pagos dentro de su programa
de pagos directos y anteriormente pagos en virtud del contrato de produccion flexible
como pagos desconectados pertenecientes al compartimento verde. El programa de
pagos directos se habia establecido bajo la Ley de Seguridad Agricola e Inversion Rural
2002 de los Estados Unidos. Esta ayuda se otorga a los productores de nueve productos
basicos, entre ellos el mencionado algodon americano. En realidad la cuantia de los

pagos no se basaba en la superficie realmente plantada, sino en una superficie base

5 Para mayor informacion ver en el anexo glosario de esta tesis.
> OMC, 20062, pag. 142.
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calculada en funcion del promedio de las plantaciones anteriores principalmente de las
campanas agricolas 1998 a 2001, aunque no de manera exclusiva. A esto se le agregaba
que los pagos directos no dependen de los precios corrientes de los productos, sino que
dicha ley establece pagos con tasas fijas por unidad para las campafias agricolas 2002 a
2007.

De lo anterior podemos decir que en realidad el programa si tenia caracteristicas
compatibles con los pagos desconectados contemplados en el Anexo 2 del Acuerdo de
Agricultura. La ayuda a los ingresos se determinaba tomando como base factores dados
en el periodo base. Los productores podian plantar cualquier tipo de producto basico,
pero los pagos se eliminaban o se reducian si producian hortalizas y frutas. EI Grupo
Especial de la OMC resolvié que la ayuda en el marco de los pagos directos y el
contrato de produccion flexible estaba relacionado con el tipo y el volumen de la
produccion basandose en un afio posterior al periodo base. Por ello se concluy6 que los
pagos directos y los del contrato de produccion flexible no eran en verdad pagos
desconectados, por lo que no eran en realidad medidas del compartimento verde. Sin
embargo, el grupo especial no encontrd que estas medidas produjeran un perjuicio grave
a los intereses de Brasil. Efectivamente lo dificil es siempre probar el perjuicio grave en
terceros paises. Esto ya representa una contradiccion y una potencial facilidad para que

otros paises otorguen apoyos disfrazados.

Es importante mostrar estos casos porque dichas impugnaciones ilustran la
magnitud de la ayuda disfrazada otorgada por algunos miembros de la OMC. Otra
medida de los Estados Unidos que fue impugnada fue la de los pagos al usuario para la
comercializacion (fase 2) del algodon. En este programa se otorgan préstamos
especiales para la comercializacion del algodén americano upland. Se otorgan
certificados de comercializacion o pagos en efectivo a los usuarios internos y los
exportadores de este tipo de algoddn cuando reunian condiciones, como la superacién
de los niveles de referencia del precio del algodén estadounidense. Los Estados Unidos
habian comunicado los apoyos al programa como de medida interna a productos
especificos del compartimento ambar. Pero no se informaba en las listas ningln
compromiso sobre las subvenciones a la exportacion del algodén americano upland, y
Brasil argumentaba que los pagos eran en verdad subvenciones a la exportacion que

estaban prohibidas. EI Grupo Especial que resolvio la diferencia coincidié con Brasil y
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se pudo comprobar que los pagos correspondientes a la fase 2 a los exportadores eran
efectivamente subvenciones a la exportacion, ya que se encontraba supeditada a las
condiciones de exportacion. Se pudo probar que los pagos de la fase 2 realizados a los
usuarios internos constituian en realidad pagos por sustitucién de las importaciones
prohibidas por el Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias. A todo esto
el Congreso de los Estados Unidos ha promulgado una legislacion para eliminar los
pagos de la fase 2, pero adn no se ha promulgado como Ley*®. Los ejemplos anteriores
nos ayudan a afirmar: El otorgamiento de subvenciones repercute en formas de
distorsion y falseamiento del comercio a nivel interno y externo de las economias de los
Paises Desarrollados. Lo anterior conlleva a un comercio agricola desleal con los
paises en desarrollo, ocasionando que muchos de los productores de los PED no
puedan competir con la produccion agricola subvencionada de los paises
desarrollados, lo que ocasiona que los sectores agricolas de estos paises se vean

afectados, como se mostrara mas adelante en el caso de México y Brasil.

Los ejemplos anteriores también nos dicen que la jurisprudencia de la OMC en la
practica demuestra que no es facil demostrar la existencia de efectos desfavorables en el
comercio. Para obtener un recurso multilateral contra una subvencién recurrible debe
mostrarse la existencia de un efecto desfavorable en el sentido del articulo 5 del
Acuerdo SMC, que es un dafio a la rama de produccion de otro miembro (norma que se
aplica también en el caso de las medidas compensatorias), un perjuicio grave a los
intereses de otro miembro, o anulacién o menoscabo de las ventajas directas o indirectas
resultantes para los miembros del GATT. Mediante el parrafo 3 del articulo 6 del
Acuerdo SMC, puede establecerse la existencia de perjuicio grave sobre la base de
alguna de las cuatro circunstancias siguientes: Desplazamiento u obstaculizacion de las
exportaciones de otro Miembro al mercado de un tercer pais; contencion de la subida de
los precios o reduccion de los precios significativas; subvaloracion de precios o
pérdidas de ventas significativas en cualquier mercado; y el aumento de la participacion
en el mercado mundial del Miembro que otorga la subvencién con respecto a un

determinado producto primario basico.

% OMC. 20062, pags. 143-145
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Las notificaciones que hacen los paises a la OMC son obligatorias conforme al
Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas compensatorias y abarcan las subvenciones
industriales y agricolas. Pero existen numerosas deficiencias. En primer lugar porque no
todos los miembros cumplen con sus obligaciones de notificar en los intervalos
previstos y generalmente la informacion proporcionada no siempre es completa y
muchas veces contiene poca informacion cuantitativa con respecto a subvenciones.
Desde 1995 no todos los miembros han hecho notificaciones. Para el periodo que va de
1998 a 2002 con respecto a los Estados Unidos (EEUU), el valor medio anual notificado
en el periodo cuatrienal es de 16.300 millones de dolares, cifra que es la mitad del valor
comunicado en las cuentas nacionales (NACC) que es de 41.500 millones de dolares de
subvenciones federales solamente. Las notificaciones de Japon indican 4.200 millones
de ddlares de subvenciones, mientras que en las cuentas nacionales aparece la cifra de
34.300 millones de dolares. La Unién Europea UE (15) notificé 96.300 millones de
dolares y los datos del NACC son de 109.000 millones de dolares.

La OMC indica que en el afio 2003, 21 paises desarrollados gastaron cerca de
250.000 millones de dolares estadounidenses en subvenciones y el total mundial supero
los 300.000 millones de dolares. Sobre la base de datos de las cuentas nacionales para
los afios 1998 a 2002 se observa que las subvenciones en el gasto publico de los paises
en desarrollo son muy inferiores a las otorgadas en los paises desarrollados. La
diferencia entre los paises en desarrollo y los paises desarrollados es acentuada en la
relacion de las subvenciones con el gasto publico (4,4 y 8,2 por ciento del total
respectivamente). Estas cifras se refieren a una muestra de 22 paises desarrollados y 31

paises en desarrollo®.

La OCDE muestra que en los ultimos veinte afios el valor nominal de la EAP del
sector agricola de los paises de la OCDE no ha cambiado mucho, es una franja de entre
230.000 millones y 280.000 millones de dodlares estadounidenses. Si los valores
nominales se ajustasen a los valores reales los datos reflejarian un descenso en las dos

ltimas decadas. Considerando el volumen de la ayuda como porcentaje de la

" OMC, 20064, p4g. xxxiv. Se ha indicado que la situacion de los datos hace imposible una estimacion
del desglose sectorial de las subvenciones mundiales. La distribucion sectorial de las subvenciones puede
obtenerse en indicaciones aproximadas a nivel de paises, y estas indican que existe una fuerte variacion
entre los paises.

61



produccion agricola en ese periodo se ve una fluctuacién del 39 por ciento en 1986 al 30

por ciento en 2004.

Los diferentes componentes de la EAP son el sostenimiento de los precios del
mercado, los pagos basados en el producto o los insumos y los pagos basados en la
superficie cultivada/numero de cabezas de ganado, derechos histdricos, limitaciones de
los insumos, ingresos agricolas generales y factores varios. Las primeras dos categorias
son las que distorsionan mayormente el comercio. El sostenimiento de los precios del
mercado disminuy6 del 77 al 60 por ciento de la EAP entre 1986 y 2004. Los pagos
basados en el producto y los insumos permanecieron en un nivel estable de 14 por
ciento de la EAP para el mismo periodo. Los otros pagos que distorsionan menos que

las dos primeras aumentaron de 10 por ciento en 1986 al 26 por ciento en 2004.

En el afio 2004, la EAP se estima en 280.000 millones de dolares estadounidenses.
La EAP incluye las transferencias financieras de los gobiernos para ayudar a los
agricultores, ingresos fiscales sacrificados, las transferencias de las politicas internas y
las medidas en frontera (como aranceles y subvenciones a la exportacion) que ocasionan
una brecha entre los precios internos y los precios en frontera. Este célculo de la OCDE
por ello no se corresponde con el calculo hecho en la OMC de las subvenciones con
mayor distorsion al comercio, medidas por la MGA aunque fuere para el mismo

conjunto de paises®.

Tanto los datos de la OMC como de la OCDE apuntan a un descenso de la ayuda
causante de mayor distorsion de la produccién y el comercio. En la conferencia
ministerial de Hong Kong de la OMC los miembros acordaron que para el afio 2013 se
habrian eliminado todas las formas de subvenciones a la exportacion y se habrian
completado las disciplinas referentes a todas las medidas de exportacion con un efecto

equivalente.

%8 OMC, 20064, pag. 140.

62



1.14 Las normas sobre subvenciones en el GATT y la OMC

La primera disciplina multilateral que surgi6 sobre subvenciones la encontramos
en el parrafo 1 del articulo XVI del GATT, tomado de la Carta de la Habana. Este
parrafo exigia que los miembros signatarios hubieran de notificar cualquier subvencion,
incluida toda forma de sostenimiento de los ingresos o de los precios que tenga por
efecto indirecta o directamente aumentar las exportaciones de un producto cualquiera o
reducir las importaciones de un producto en su territorio. Dicha notificacion debia
especificar la importancia y la naturaleza de la subvencidn, los efectos que ocasionara
en las exportaciones o importaciones y las circunstancias por las que se hacia necesaria
la misma. No se prohibia ninguna forma de subvencion, sino que solamente se trataba
de mostrar sus efectos sobre el comercio. Si se consideraba que la subvencién causaba
un perjuicio grave a los intereses de terceros paises, la parte que la concedia solo tenia
que discutir la posibilidad de limitar la subvencion.

La primera vez que se reconoce el perjuicio de las subvenciones a la exportacion
y la primera modificacion de las normas se hizo en el periodo de sesiones de revision
del GATT en 1955. Se introdujo la seccion B del articulo X VI titulada “Disposiciones
adicionales relativas a las subvenciones a la exportacion”. En el parrafo 2 del articulo
XV1 se dice:

“Las partes contratantes reconocen que la concesién, por una parte contratante,
de una subvencion a la exportaciéon de un producto puede tener consecuencias
perjudiciales para otras partes contratantes, lo mismo si se trata de paises importadores
que de paises exportadores; reconocen asimismo que puede provocar perturbaciones
injustificadas en sus intereses comerciales normales y constituir un obstaculo para la

consecucion de los objetivos del presente Acuerdo [EI GATT]”.

Las subvenciones a la exportacion de los productos no primarios, el parrafo 4 de
la seccion B del articulo XVI decreté una prohibicion, con efecto a partir del 1° de
enero de 1958 de las subvenciones a la exportacion que generaran las consecuencias de
“rebajar [el] precio de venta de exportacion [de un producto que no fuese un producto
primario] a un nivel inferior al del precio comparable pedido a los compradores del
mercado interior por el producto similar”. No todos los miembros aplicaron esta norma

por lo que se estableci6 un Grupo de Trabajo, que elaboré una lista exhaustiva de
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medidas consideradas subvenciones a la exportacion prohibidas con arreglo al parrafo 4
del articulo XVI. Sin embargo la prohibicion de las subvenciones a la exportacion de los
productos no primarios quedo institucionalizada en el Acuerdo sobre Subvenciones y

Medidas Compensatorias de la Ronda de Uruguay en 1995°°.

Todo lo anterior muestra que desde un principio se hizo la diferenciacion en la
aplicacion de las normas a los productos primarios (incluidos los productos agricolas) y
los no primarios. Los productos primarios® nunca han sido objeto de prohibicién de
subvenciones a la exportacion, sino méas bien se les han aplicado disciplinas con efectos
comerciales. EI Acuerdo de Agricultura solo prohibe, en virtud del parrafo 3 del articulo
3y del articulo 8, las subvenciones a la exportacidn que estan por encima de los niveles
de compromiso de cantidades y desembolsos presupuestarios marcados en cada lista de
los miembros. A partir de las negociaciones de Doha, los gobiernos han intentado
declarar ilegales las subvenciones a la exportacion de los productos agricolas, con la
propuesta de que deben desaparecer para el afio 2013, pero las negociaciones aun

contindan.

Las asimetrias en las normativas sobre subvenciones de productos primarios y
no primarios reflejan los intereses de los principales contratantes del GATT en esa
época y han sido motivo de controversia desde entonces. Desde mediados de los afios
cincuenta se introdujeron normas de prohibicion escalonada sobre subvenciones sélo
para los productos no primarios. Sin embargo la asimetria entre el tratamiento a las
subvenciones de productos agricolas y no agricolas se ha mantenido hasta el dia de hoy.
Si bien el ordenamiento pudo ser aceptado por los PED y PMA y ya se sabian las
consecuencias que ocasionaban dichas subvenciones a la exportacion, podemos pensar
que se suponia que las consecuencias se darian para cualquier producto que fuera
subvencionado y se exportara, fuese primario 0 no primario. Pero en definitiva, puede
decirse que las distorsiones al comercio de productos agricolas tienen una larga historia

y han cambiado el comercio a través de los afios.

* GATT IBDDS9/199 en OMC, 20062, pag. 216.
% |_os productos primarios estaban definidos como todo producto agricola, forestal o de la pesca y
cualquier mineral. Sea en su forma natural o transformada. Seccion B del articulo XVI del GATT.
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Después de las modificaciones dadas en 1955 del articulo XV1 del GATT y de la
Declaracion de 1960 que dio como resultado las disposiciones del parrafo 4 del articulo
XVI, se dio otro gran paso en el sentido de disciplinar las subvenciones en la Ronda
Tokio en donde se introdujeron normas mas especificas y correctivas para los derechos
compensatorios en el plano nacional. Se adoptd el Acuerdo relativo a la interpretacion y
aplicacion de los articulos VI, XVI y XXIII, conocido también como el codigo de
Subvenciones, que entrd en vigor el 1° de enero de 1980. Este codigo solo se aplicaba a
las partes contratantes que decidieran firmarlo, pero solo un total de veinticuatro paises
sobre mas de cien ratificaron dicho Codigo, Algunos de ellos lo hicieron con reservas y
excepciones®™. El Cédigo de Subvenciones confirmé la prohibicién de las subvenciones
a la exportacion de los productos no primarios, introdujo también normas mas
detalladas acerca de las medidas compensatorias (cuya base es el articulo VI del
GATT), fundamentalmente en cuanto a los procedimientos relacionados con las
investigaciones de derechos compensatorios y las normativas que determinan si las

subvenciones son causa de dafio importante.

Dentro de la Ronda de Uruguay se adopté el Acuerdo de Subvenciones y
Medidas Compensatorias que ha tenido repercusiones de gran alcance, tanto por las
disciplinas relativas a las subvenciones, como por el hecho de que es aplicable a todos
los miembros de la OMC, en virtud del “todo Unico”. En este se definieron y
clasificaron por primera vez las subvenciones, en recurribles, no recurribles y
prohibidas, (el denominado enfoque del seméaforo, ambar, verde y roja). Se presume de
manera irrefutable que las subvenciones prohibidas causan distorsion al comercio y que
algunos tipos de las recurribles pueden causar prejuicio grave. Sobre la presuncién a
reserva de impugnacién, de perjuicio grave en las subvenciones recurribles y no
recurribles, estas estaban sujetas a examen después de cinco afios. Pero las
disposiciones no fueron renovadas por lo que dejaron de tener efecto el 1 de enero del
2000. A partir de entonces el Acuerdo SMC se referia Unicamente a subvenciones
recurribles y prohibidas. También se elaboraron definiciones, conceptos y metodologias
relacionadas con los efectos desfavorables, y se establecieron normas correctivas
multilaterales y se ampliaron las normas de procedimiento vigentes sobre medidas

compensatorias.

61 que fueron las mismas que habfan aceptado la Declaracién de 1960.
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En lo referente a ambas categorias de subvenciones recurribles y prohibidas,
estas pueden ser impugnadas mediante procedimientos multilaterales a través de la
solucion de diferencias o con la imposicion de derechos compensatorios. En el
mecanismo de impugnacion multilateral se emplea el sistema de solucion de diferencias,
en el que la parte reclamante debe demostrar que la medida es una subvencion
prohibida, en cuyo caso debera ser retirada, o que la medida es una subvencién
recurrible que ha tenido efectos desfavorables en el comercio. En este caso la medida
debe ser retirada o sus efectos desfavorables deben ser eliminados. En el caso de las
medidas compensatorias el miembro importador debe llevar a cabo una investigacion
que demuestre que las importaciones dafian su rama de produccion nacional. Sin
embargo esto resulta siempre dificil de probar y muchos PED y PMA no tienen los
recursos técnicos y economicos suficientes para llevar a cabo una investigacion de tal

magnitud®.

La Ronda de Uruguay introdujo importantes cambios en materia de
subvenciones. Aparte de que se introdujo, como antes se ha indicado, una definicion de
subvencion®, se establecié el concepto de especificidad®. Este concepto es importante,
ya que a ciertas formas de especificidad como supeditacion al uso de productos
nacionales se les aplica la disciplina de prohibicion. Sin embargo las subvenciones no
especificas quedan fuera de la normativa de subvenciones de la OMC®®. Esto debido a
gue se considera que las subvenciones distorsionan mas el comercio cuando mas
especificas son. En términos econdmicos, cuando mas concentrada esté una subvencion,
méas concentrado serd su efecto en los precios. Sin embargo, se considera que los
gobiernos desean seleccionar con mayor precision a los beneficiarios de las
subvenciones para corregir las disfunciones del mercado. Esto puede parecer una
contradiccién, pues los criterios de seleccidén y especificidad no son idénticos. Se
pueden seleccionar los beneficiarios en base a criterios neutrales y estos programas no

se considerarian especificos.

62 OMC, 20064, pags. 217-220.

83 Contribucion financiera por parte del gobierno, que otorga un beneficio al receptor.

% El apartado c) del pérrafo 1 del articulo 2 establece los pardmetros para determinar los casos en que las
subvenciones que no son explicitamente especificas son especificas de facto. En OMC, 2006a, pag. 218
% Los textos juridicos reflejan que las subvenciones entre més especificas son, mas distorsionan el
comercio. Se considera especificidad cuando el acceso a una subvencién esta limitada a un grupo
especifico de beneficiarios.
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Se prevén dos clases de acciones contra las subvenciones especificas: una
unilateral y la otra multilateral. La unilateral consiste en una accién que establece un
derecho compensatorio, que se impone a un producto subvencionado hasta la cuantia
estimada de la subvencion, esto cuando una subvencion cause o amenace causar un
dafio material a una rama de produccion nacional. La accion multilateral consiste en un
procedimiento de solucion de diferencias. A los productores los derechos
compensatorios les ofrecen un margen adicional para aumentar los precios nacionales.
El argumento que suele justificar un derecho compensatorio se basa en la presencia de
externalidades o una disfuncion del mercado. También pueden intervenir situaciones
estratégicas cuando un gobierno ayuda al competidor externo a vender a un precio
inferior al costo a fin de eliminar la competencia de la produccion en el pais

importador®®.

Existe el trato especial y diferenciado para los PED que figura en la parte VIII de
Acuerdo, que consta en el articulo 27. En lo que respecta a las subvenciones a la
exportacién, los PED que cumplen con los criterios del Anexo VII estan exentos de la
prohibicion de las subvenciones a la exportacion establecida en el articulo 3. Se
incluyen los PMA. Sin embargo estos paises que estan exentos, en la realidad no

utilizan las subvenciones a la exportacion.

1.15 El Acuerdo de Agricultura

El Acuerdo de Agricultura nacido de la Ronda de Uruguay dio un paso
importante en materia de normativas sobre el comercio multilateral del sector agricola.
Se acordaron los tres pilares ya antes mencionados. Los compromisos de reduccion de
la ayuda interna se encuentran comprendidos en la ya antes mencionada Medida Global
de Ayuda (MGA) con niveles de Compromiso Anuales y Final Consolidados de los
Miembros, con excepcion de los compartimentos azul y verde. “Las subvenciones a la
exportacion se definen como subvenciones a la actuacion exportadora, con arreglo al
parrafo e) del articulo 1. Sin embargo, el articulo 9 del Acuerdo no hace ninguna
referencia especifica a medidas particulares como la colocacién de existencias a precios

no comerciales, las subvenciones a la comercializacion, las subvenciones a los costos de

% OMC, 20064, pag. xIv.
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transporte y las subvenciones a los productos agricolas que son insumos utilizados en

los productos exportados”®’.

Las normativas relativas a las subvenciones del sector agricola se diferencian de las

que se aplican al sector no agricola en dos aspectos importantes:

1) El Acuerdo de Agricultura prevé compromisos de reduccion de las medidas de
ayuda interna y de las subvenciones a la exportacion. Conceptualmente estos
compromisos se comparan a los compromisos que se contraian en las rondas de
negociacion sobre aranceles a la importacion y no tienen contrapartida en el
sector no agricola ni en el de servicios.

2) Los compromisos de reduccion de las subvenciones a la exportacion del sector
agricola a diferencia de las subvenciones a las manufacturas, inicialmente no
contemplaban la posibilidad de ser eliminados por completo. Pese a ello en la
Sexta Conferencia Ministerial de la OMC, celebrada en la ciudad de Hong Kong
en diciembre del 2005. Se acordd la eliminacion de las subvenciones a la

exportacion para el afio 2013,

En el articulo 13 del Acuerdo de Agricultura contenia una clausula conocida como
“clausula de paz” que exoneraba a las medidas del compartimento verde de los derechos
compensatorios y los procedimientos multilaterales de impugnacion previstos en el
Acuerdo SMC, que eximia las medidas de ayuda interna y subvenciones a la
exportacion de los procedimientos multilaterales de impugnacion establecidos en el
Acuerdo SMC durante el periodo de aplicacion, que era de nueve afios a partir de 1995.
Las medidas correctivas para el sector agricola se derivan del Acuerdo SMC en lo que
respecta alas medidas compensatorias y no son diferentes a las medidas correctivas

aplicadas a los productos no agricolas.

El Acuerdo de Agricultura es un acuerdo complejo. Los compromisos en materia de
ayuda interna se distinguen en funcion del grado que en que distorsionan el comercio.

Mediante los llamados compartimentos verde, ambar y azul que ya fueron anteriormente

7 OMC. 20064, pag. 220.
%8 Ibidem, pég. 220.
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descritos®®. En las actuales negociaciones se habla de que estas categorias deberfan
definirse de forma diferente y deberian otorgarse rigurosos compromisos de reduccién

para ellas.

También se incluye el trato especial y diferenciado en el Acuerdo de Agricultura
para los PED y PMA que implican menores compromisos de liberalizacion del
comercio. La disparidad del trato de las subvenciones en el sector agricola y el no
agricola se ha considerado que son contrarias a los intereses de los PMA y PED. Sin
embargo este trato diferente se ha debido a las asimetrias en el poder de negociacién en
un principio. Sin embargo, eso esta cambiando, en el transcurso del tiempo; ya que los

PED han podido formar grupos de poder y lograr una mayor defensa de sus intereses.
1.16 Las subvenciones en el sector agricola

Los gobiernos conceden subvenciones a la agricultura en funcién de diversos
aspectos como la seguridad alimentaria, la redistribucion de los ingresos, el desarrollo
rural, la estabilizacion de los ingresos de exportacion y el alivio de la pobreza, entre
otros. En los Paises Desarrollados la autosuficiencia alimentaria sigue teniendo
importancia estratégica, pero se da mayor atencion en la actualidad a la inocuidad de los
alimentos y la agricultura ecoldgica y sostenible. En los Paises en Desarrollo existen

importantes aspectos mas basicos como la seguridad alimentaria, el alivio de la pobreza.

Existe una serie de objetivos comunes para el sector agricola de los Ministros de
Agricultura de la OCDE en 1998. Estos son:

) que responda a las sefiales del mercado

i) que sea eficiente, sostenible, viable e innovador, de manera que proporcione
oportunidades a los productores para mejorar su nivel de vida

i) que este mas integrado en el sistema multilateral de comercio

iv) que proporcione a los consumidores acceso a suministros adecuados vy
fiables de alimentos, que respondan a sus preocupaciones, en particular con

respecto a la inocuidad y la calidad

% para mayor informacién ver Anexo de definiciones de esta tesis.
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V) que contribuya a la gestion sostenible de los recursos naturales y a la calidad
del medio ambiente
vi) que contribuya al desarrollo socioeconémico de las zonas rurales

vii)  que contribuya a la seguridad alimentaria a nivel nacional y mundial ™

Como podemos observar los PD y PED tienen diversos objetivos para su sector
agricola. Varios de ellos coinciden en que las fuerzas de mercado por si solas no pueden
alcanzar esos objetivos de politica. Para ello recurren al soporte en forma de
subvenciones y apoyo. Y es criticable el objetivo de que el sector agropecuario responda
a las sefales del mercado para los paises que proporcionan subvenciones y distorsionan
su comercio. También es criticable que la distribucion de la ayuda a la agricultura

contribuya a las disparidades en funcién del tamafio de las explotaciones’.

Los datos de la OMC y la OCDE son dificiles de comparar pero si dan una idea de
los volumenes de subvenciones otorgados y sus tendencias en el sector agricola. Las
fuentes principales de informacidn de las subvenciones agricolas son las notificaciones
de la OMC vy las bases de datos agricolas que miden la Estimacion de Ayuda al
productor (EAP) de la OCDE. Dentro del Acuerdo de Agricultura, surgio la MGA, ya
antes mencionada y que es una medida que incluye las subvenciones que mas
distorsionan el comercio y que estan sujetas a compromisos de reduccién. Existen otras
medidas que se considera que distorsionan el comercio en grado minimo que estan
incluidas en el compartimento verde y azul y en las medidas correspondientes al articulo

6,2 correspondiente al trato especial y diferenciado.

Los datos son contradictorios. Mientras que en la OMC los datos procedentes de las
notificaciones nos muestran una reduccion en el tiempo de los niveles de ayuda y de las
distorsiones del comercio, los datos de la OCDE nos muestran que las subvenciones
siguen aumentando en el tiempo. La OMC hizo un estudio con 21 miembros que
comunicaron su MGA Total Corriente desde 1995 hasta 20017 sin interrupcion. Para
esa muestra la MGA consolidada ha disminuido en 7,2 por ciento al afio por término

"% Reunién del Consejo de la OCDE a nivel ministerial, abril de 1998, Comunicados ministeriales
relativos a las politicas agricolas.

"t OCDE 2003a Farm Household Incomes:lssues and Policie Responses, Paris: OCDE. Disponble en
Linea en http:// www.1.0ecd.org/publications/e-books/5103011E.PDF. Consultado el 3 de abril del 2008.
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medio durante el periodo 1995 a 2001. La MGA corriente se ha reducido aun mas, en
un 10,3 por ciento al afio. Los niveles de ayuda que distorsionan el comercio se han
reducido en casi 50 por ciento, pasando de 115.100 millones de dolares en 1995 a
60.100 en 2001. Durante el periodo mencionado el gasto en el compartimento azul tuvo
una reduccion media anual de 6,9 por ciento; el gasto en el articulo 6.2 una reduccién
del 5,7 por ciento; y el compartimento verde se redujo en 2,6 por ciento medio anual. El
nivel de minimis se triplicd, pasando de 3.800 millones de dolares en 1995 a 9.600
millones en 2001. Es importante mencionar estos datos dados en el estudio, pero la
media obtenida para el periodo no aporta evidencias objetivas, debido a que existe una
gran diferencia en gasto en ayuda interna entre los 21 miembros. La mayor parte del
gasto en Ayuda interna lo otorgan tan solo tres miembros: la UE, los Estados Unidos y
Japén. En el periodo mencionado la UE gast6 96.100 millones de dolares término medio
en ayuda interna; EEUU gastd 66.200 millones y Japon 41.800 millones. Para los
siguientes paises el gasto cae abruptamente. Asi, el siguiente, la Republica de Corea
gastd 7.500 millones en término medio. Para el afio 2001 las notificaciones muestran
que el apoyo de la MGA se concentr6 en la carne y ganado vacuno (23 por ciento),
leche y productos lacteos (19 por ciento), frutas y verduras (13 por ciento), cereales (12
por ciento), azlcar (12 por ciento) y aceites vegetales y semillas de oleaginosas (10 por

ciento)”®.

Respecto a Subvenciones a la exportacion, el estudio hecho sobre las notificaciones
a la OMC indican que la UE es la que mas las utiliza efectuando el 90 por ciento como
término medio de los desembolsos notificados. Las exportaciones que reciben mas
subvenciones son las del azlcar, productos lacteos y la carne de vacuno. Sin embargo el
gasto medio en las subvenciones a la exportacion es reducido (7000 dolares en 1995) en
comparacion del gasto en ayuda interna (200 mil dolares para el mismo afio.)

Existen otras formas de subvenciones a la exportacion que no estan obligados a ser
notificadas, como los créditos a la exportacion, las garantias a los créditos a la
exportacién o programas de seguros, las empresas de comercio de Estado y la ayuda

alimentaria. Es importante que todos ellos se incluyan en las negociaciones de Doha, ya

72 Se eligi6 el afio 2001 porque fue el Gltimo afio en que se tenian datos disponibles de los tres miembros
con niveles més altos de ayuda (la Unién Europea, Estados Unidos y Japén).
> OMC, 20064, pag. XXXVi.
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que este tipo de soporte representa un gasto importante en algunos paises. En datos
publicados para los EEUU muestran que estos son un importante usuario de garantias de
créditos a la exportacion. Entre 1995 a 2002 el gasto medio anual fue de 3000 millones
de ddlares, lo que representa el 2 por ciento de la produccién, y entre el 5y 6 por ciento
del total de las exportaciones agricolas. Segun la OCDE el equivalente en subvenciones
a la exportacion de los créditos a la exportacion es mas elevado en Estados Unidos,

Australia, Canada y algunos miembros de la UE.

Otra cuestion se refiere a las empresas comerciales de Estado, empresas a las que
les ha sido concedido el derecho exclusivo de vender y comprar en el mercado interno y
en los mercados de exportacion. Y es gracias a esa condicién de exportadoras e
importadoras exclusivas con lo que ejercen el poder de mercado. Es dificil responder a
la cuestion de saber si este tipo de empresas de comercio de Estado subvencionan la
exportacion. Todo depende de la estructura del mercado que sustituird la empresa de
comercio de Estado. También surgen complicaciones cuando el gobierno otorga
financiacion a este tipo de empresas, como descuentos en el transporte, tarifas de
almacenamiento, tipos de interés y tipos de cambio preferenciales, ventajas de las que
no disponen los comerciantes privados. Otro privilegio que suele darse es cuando el
gobierno las asegura contra pérdidas, lo que hace que ellas actlen con estrategias de
precios mas agresivas y por lo tanto ocasionan un mayor aumento en las

exportaciones’.

Es posible conceder subvenciones encubiertas a la exportacion mediante una
combinacion de discriminacion de precios entre los mercados nacionales y los de
exportacién y el establecimiento de precios comunes después de que se hayan efectuado
todas las ventas. Con un precio interno méas bajo se espera que las ventas se reduzcan,
con un precio comun mas alto es de esperarse que se produzca en mayor cantidad y por

lo que se tenga que exportar mas.

La ayuda alimentaria puede considerarse también una subvencion a la exportacion si
da lugar al desplazamiento de los proveedores comerciales Se ha generado mucha

discusion sobre la ayuda alimentaria de buena fe y las transferencias de alimentos en

™ OMC, 20064, pag. XXxvii.
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especie subvencionadas con el fin de colocar los excedentes. Al grado que en la OMC
se ha hablado de disciplinar de forma mas eficaz la ayuda alimentaria en especie, la
reexportacion, la monetizacion que significa la venta de alimentos en el pais receptor
para proporcionar ayuda presupuestaria al gobierno local. Todo ello con la finalidad de

impedir lagunas juridicas que permitan seguir subvencionando las exportaciones.

1.17 La Seguridad Alimentaria como Seguridad Nacional

Los gobiernos utilizan las subvenciones como un objetivo declarado de apoyo al
sector agricola en su forma de seguridad alimentaria. La mayor parte de los PD tienen el
objetivo de la seguridad alimentaria como seguridad nacional y utilizan este objetivo
para otorgar subvenciones. En estos casos el soporte para la produccién de alimentos se
da ante el riesgo de guerras, crisis de precios o desastres naturales y principalmente
aduciendo que mantener la capacidad nacional de producir alimentos es un seguro
contra las crisis sociales. Un pais ha de tener la capacidad de producir para satisfacer su
propia demanda de alimentos y garantizar alimentos suficientes a todos sus ciudadanos.
Desafortunadamente esto suele ser un problema para los PED que no pueden producir,
importar y distribuir alimentos para toda su poblacién. La produccién de alimentos
requiere un conocimiento practico mediante la participacion en la actividad de
produccion de alimentos y la tierra tiene un ciclo productivo en el tiempo. Estos dos
factores son necesarios para mantener un nivel de produccién. Es factible que se
produzca una falla de mercado cuando los productores no tienen la informacién
necesaria para producir. Ello puede generar una oferta indeseada, acumulacion de
existencias o por el contrario los productores invertiran menos de lo necesario en la
produccion de alimentos y ello provocara una oferta insuficiente a nivel nacional. Para
resolver el problema a veces los gobiernos otorgan subvenciones al consumo de la

poblacion pobre o incentivan la inversion de empresas en la produccion de alimentos.

1.18 Multifuncionalidad

Este término fue utilizado por primera vez en la Cumbre Mundial sobre
Alimentacién de 1996 y es aplicado a la agricultura. En el Tratado de Roma sobre
seguridad alimentaria fue utilizado en dos ocasiones como “caracter multifuncional de

la Agricultura”. Y los primeros en darle un significado concreto fueron los ministros de
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la OCDE en el afio 1998 mencionando que “mas allad de su funcién primaria de
suministrar alimentos y fibra, la actividad agricola también puede modelar el paisaje.
Reportar beneficios ambientales como conservacion de la tierra, la ordenacion
sostenible de los recursos renovables y la preservacion de la biodiversidad, y contribuir
a la viabilidad socioecondémica de muchas zonas rurales”. En el acuerdo de Agricultura
de la Ronda de Uruguay las subvenciones al sector agricola obedecen a preocupaciones
no comerciales que se justifican considerando a la produccién agricola como un proceso
conjunto en el que se producen alimentos bésicos, alimentos y fibra y productos no
basicos con caracteristicas de externalidades positivas y de bienes publicos. “Si la
produccion conjunta de productos no basicos tiene un aspecto de bien publico, puede
ser necesaria la intervencion del Estado. Si se caracteriza por externalidades positivas,
puede ser apropiado conceder subvenciones...Si hay una complementariedad entre la
actividad agricola y los beneficios que produce, hay una falla de mercado”. ™. El
concepto de preocupaciones no comerciales y su analisis ha sido blanco de fuertes
criticas. Algunos consideran que el concepto de preocupaciones no comerciales surgio
como reaccion a la reduccion de los obstaculos al comercio de productos agricolas’. En
Freeman y Roberts se afirma que son formas para proteger y subvencionar la

agricultura’.

Entre los paises que utilizan el término multifuncionalidad de la agricultura estan
los Estados Unidos y la Unién Europea que utilizan el mismo para conceder
subvenciones a sus sectores agricolas’®. Sus objetivos van desde los socioecondmicos,
los medioambientales, como preservar los ingresos agricolas, el empleo rural, la
proteccion del medio ambiente, la preservacion del paisaje rural, ayuda a zonas
ecologicamente sensibles, la lucha contra la erosién del suelo, la extensificacion, la
produccidon organica, la conservacion de los recursos genéticos, la seguridad

alimentaria, etc.

> Por ejemplo la complementariedad implica que un paisaje hermoso es un efecto secundario de la
actividad agricola y que no existiria sin ella. La falla de mercado puede deberse a que el paisaje es un bien
publico. OMC, 20064, Pag. 121.

’® Anderson K., 2000, Agriculture Multifunctionality and the WTO, The Australian Journal of
Agricultural and Resource Economics 44, September 2000, The Australian Journal of Agricultural and
Resourse Economics. Volumen 44 septiembre del 2000, pags. 475-494
http://www.ingentaconnect.com/content/bpl/ajar/2000/00000044/00000003/art00121

" Freeman and Roberts, 1999, “ Multifunctionality”: A pretext for Protection?, Australian Bureau of
Agricultural and Resource Economics, 99,3, pags. 1-6
http://www.abareconomics.com/publications_html/trade/archive/99 multifunctionality.pdf

® OMC, 20064, pags. 119-121.
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Capitulo Il Como un area econdmica paso de ser importadora neta a exportadora
neta de alimentos: el caso de la Uni6n Europea

2.1 La politica Agricola Comun de la Unién Europea, sus origenes

La Union Europea (UE) tuvo sus inicios en los afios cincuenta, cuando se formo la
Comunidad Europea del Carbén y el Acero como un primer paso de la unién econémica
y politica para lograr una paz duradera. Pero es en 1957 cuando se firmo el tratado de
Roma, por el que se constituye la Comunidad Econémica Europea (CEE) con un
mercado comun que fue fundado por seis paises, Alemania, Bélgica, Francia, Italia,
Luxemburgo y los Paises Bajos. El Tratado de Roma entr6 en vigor el 1 de enero de
1958 y los paises que ingresaron tenian grandes diferencias agrarias, por lo que se
promovid una regulacion de la agricultura adaptada a esas diferencias, que provenian
tanto del niamero de trabajadores como de la superficie dedicada a la agricultura. Para
ese entonces el sector agricola era un sector muy protegido en algunos paises como
Francia por la politica publica y orientada preponderantemente al consumo interno.
También habia grandes diferencias en los regimenes de exportacion e importacion de
productos agricolas, en su contribucion a la produccién nacional de cada uno de los seis
paises, en los precios de los productos etc. Cuando la UE tuvo serios problemas de
inestabilidad financiera y de tipo de cambio de las monedas europeas, se cre0 el sistema
monetario europeo con el Tratado de Maastricht. Hoy en dia la integracion europea es
una integracion exitosa gracias a la intensidad de las relaciones de intercambio entre los
estados miembros, su complementariedad. En el dominio agricola se da preferencia a
los productos agrarios comunitarios y se fomenta la solidaridad financiera basada en la

financiacion comunitaria.

A la par de otras politicas comunes comunitarias (comercial, de transportes, de
competencia, etc.) se cre6 la PAC™, con un mercado Gnico en el que circulan
libremente los productos agrarios y cuya puesta en practica provocaria la produccion a
gran escala para poder satisfacer las necesidades de un mercado que ya no solo seria
nacional y que traeria mayores beneficios técnicos y cientificos. Se decia que los

consumidores tendrian acceso a un mayor nimero de productos agricolas y a precios

" La politica agricola estd enmarcada dentro de la politica global comunitaria cuyos fines estan previstos
en el articulo 2 del Tratado de la Comunidad Europea. En la segunda parte, dedicada a los fundamentos
de la Comunidad, esta ubicada en el titulo 1l y engloba los articulos 32 a 38 del Tratado de Roma.
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mas competitivos. Algunos paises tenian regimenes muy proteccionistas y otros muy
liberales, razon por la cual se cre6 también la politica comercial comin que integraba
plenamente a la agricultura. La agricultura supone para la Comunidad un peso e

importancia cruciales y esta sujeta a las normas generales del mercado comdn.

Los excedentes agricolas que ha generado han sido vendidos en el mercado
mundial a precios subvencionados, por lo que a lo largo del tiempo la Unién Europea ha
contribuido a la distorsion del mercado de productos agricolas tanto a nivel doméstico
con diversas medidas de soporte que favorecen especificamente a las grandes
explotaciones agricolas europeas, asi como a nivel del mercado mundial a través de las
subvenciones a la exportacién. De esta forma en el presente capitulo analizaremos como
dié inicio la Politica Agricola Comun (PAC), las bases de su funcionamiento, su
evolucidn y las circunstancias que motivaron sus sucesivas reformas. Abordaremos en
tal sentido los cambios en la composicién del soporte asi como las repercusiones que se
han generado en sus mercados domesticos asi como su influencia en el comercio

internacional.

Recordemos que los objetivos de la politica agraria comdn (articulo 32 del
Tratado de Roma®) son:

i) Incrementar la productividad agraria,

il) Garantizar el abastecimiento alimentario,

iii) Estabilizar los mercados y

iv) Garantizar y asegurar el abastecimiento a precios accesibles para el

consumidor.
Objetivos primeros mediante los cuales los paises de la Comunidad perseguian superar
las deficiencias alimentarias en las que se vieron inmersos después de la posguerra y
que aun se encontraban presentes y lograr la autosuficiencia alimentaria mediante el
aumento racional de la produccién, el empleo 6ptimo de los factores de produccion y

los avances tecnoldgicos.

Para alcanzar el logro de los objetivos se propuso inicialmente la creacion de una

organizacion de mercados agricolas y se crearon fondos para su soporte financiero

% E| Tratado de Roma no ha sido modificado a lo largo de las sucesivas reformas.
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(FEOGA). Con directrices como la unidad de mercado, regulan un mercado Unico
agrario, a traves de la libre circulacion de productos agricolas en el interior de la
Comunidad, con la supresion definitiva de las aduanas, con una proteccion sanitaria
comun y precios de garantia comunes. La preferencia comunitaria, es decir, el
abastecimiento del mercado agricola comdn daria preferencia al proporcionado por los
agricultores y ganaderos miembros de la Comunidad. Los gastos de financiacion de la
PAC se cubririan a través del presupuesto comunitario mediante un Fondo Europeo de
Orientacion y Garantia Agraria® (FEOGA), el cual es competente para gestionar todos
los ingresos y gastos comunitarios a través de dos secciones:

1.- La Seccion Orientacion fomenta las reformas agricolas estructurales y el
desarrollo mediante inversiones en las zonas rurales. Hoy forma parte de los fondos
estructurales que promueven el desarrollo regional y procuran reducir las disparidades
entre unas regiones y otras.

2.- La Seccion Garantia financia segun las normas comunitarias las restituciones
por exportaciones a terceros paises; las acciones de regulacién de mercados como
almacenamiento o compras de los excedentes, ayudas compensatorias de precios,
ayudas directas por hectarea cultivada o por cabeza de ganado; las medidas de
desarrollo rural no incluidas en la seccion de orientacion; las medidas informativas y de

evaluacion de la PAC.

Como instrumento de realizacion fueron creadas también las Organizaciones
Comunes de Mercados (OCM) mediante las cuales la Politica Agricola Comun
establece normas de funcionamiento con el fin de dar garantia de abastecimiento,
estabilidad de los mercados y precios razonables del 95% de la produccion agraria
comunitaria. Entre los sistemas que se encuentran en las distintas OCM se pueden citar
los precios de orientacion, las ayudas a la produccién o las restituciones a la
exportacion, precios de garantia, un sistema de proteccion frente a las exportaciones de
productos del exterior, entre otros. Las OCM dependen del Consejo de Ministros y de
la Comision Europea. Para cada OCM existe un Comité de gestion integrado por
representantes de los Estados miembros y presidido por un representante de la

81 El FEOGA es parte integrante del presupuesto comunitario y es la Comision la responsable de la
ejecucion de dicho presupuesto y los Estados miembros los responsables del control de los gastos de la
Seccién Garantia. Los Estados envian periddicamente a la Comision la informacion de las operaciones
financiadas por la Seccion Garantia, las declaraciones de gastos, necesidades financieras de prevision,
cuentas anuales, etc.
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Comisién. El funcionamiento de cada OCM difiere segun el tipo de producto, pero fija
un mismo precio para ese tipo de producto agrario en todos los mercados europeos,

controla la produccion, concede ayudas y organiza los intercambios con terceros paises.

Al comienzo de cada campafia de comercializacion se fijan tres precios
artificiales y con denominaciones distintas para cada OCM®?:

1.- El precio indicativo se define como el precio base o precio de orientacion, es
decir, el precio que, a juicio de las instancias comunitarias, deberia aplicarse a las
transacciones.

2.- El precio umbral es el precio minimo (de esclusa) al que pueden venderse los
productos importados. Este precio es mas elevado que el de intervencion y es el que
incita el principio de preferencia comunitaria.

3.- El precio de intervencion de los productos es el que garantiza que, de no
alcanzarse, los organismos de intervencion de los Estados Miembros compraran el
producto y lo almacenaran. Estos productos almacenados son puestos en venta en el
exterior generalmente con una ayuda restitucional o destinados a fines humanitarios. El
Consejo de Ministros alienta el almacenamiento privado mediante la concesion de

primas a los productores que almacenen su propia produccion.

Las ayudas que otorgan las OCM son pagos por superficie, ayudas a la
produccion, ayudas que favorecen la ganaderia, financiaciones a la comercializacion y
competitividad, al funcionamiento de las agrupaciones de productores, ayudas que
favorecen el abandono de determinados productos, a la reconversion de tierras y
explotaciones, asi como el control de enfermedades y plagas.

Los mercados son controlados mediante la OCM a través de:

La fijacion de cuotas.- Cantidades maximas que se permite producir. Si los
agricultores las sobrepasan son penalizados.

Las Cantidades Nacionales Garantizadas.- Representan cantidades maximas de
produccion. Si los productores las sobrepasan, se reduce el precio de intervencién para

la siguiente campana.

82 Estos precios son fijados a propuesta de la Comisién Europea y previa consulta del Parlamento
Europeo, el Consejo de Ministros o la Comision Europea.
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Retirada de tierras y la diversificacion.- Consiste en dejar una superficie
agricola en barbecho y en diversificar la produccion; hoy se ha puesto como gran
posibilidad producir materias primas para biocombustibles.

Montantes compensatorios.- Se asignan en funcion del nimero de animales o de

superficie cultivada y complementan la renta de los agricultores.

En la actualidad puede decirse que la PAC logré sus primeros objetivos. Es
sobradamente autosuficiente, favorecié la produccion de enormes excedentes de varios
productos mediante la intensificacion de la produccién y las nuevas tecnologias, pero
desafortunadamente se llegé a la degradacion del paisaje y a grandes pérdidas de la
biodiversidad, se tuvieron que asignar grandes cantidades de dinero para la venta de la
produccion excedente en los mercados mundiales a precios subvencionados, con los
que la UE export6 su produccién excedentaria®. De igual manera se afirma que los
costes de la PAC se incrementaron pero no se vieron incrementados en la misma
proporcion los ingresos de los agricultores, que se vieron distribuidos de forma
desigual. La Comunidad habia construido su politica en base al sostenimiento de los
precios agrarios al nivel de comercializacion y dejado a las fuerzas del mercado la

repercusion final de su inversién en agricultura sobre las rentas agrarias®.

Ademas, el deterioro de la renta agraria repercutié en el abandono del campo vy el
desequilibrio regional. El periodo de 1962 a 2002 se caracterizo por:

a) Los excedentes agrarios®,

b) El crecimiento limitado de la demanda,

¢) El aumento alarmante de las existencias publicas almacenadas,

d) EIl desequilibrio entre los gastos agrarios crecientes y el descenso de la renta de los
agricultores®® y

e) Mayores relaciones internacionales.

8 Subvenciones a la exportacion, ver definicion en Anexo glosario.

8 Celma Alonso, 2004, pag. 34.

8 La sobreproduccion y los mecanismos de proteccion en frontera, tanto en importaciones mediante la
aplicacion de pagos parciales o exacciones reguladoras, como en exportaciones mediante restituciones a
la exportacion, crearon unos precios internos superiores a los mercados mundiales, aunados a los avances
tecnolégicos y bioldgicos. (Celma Alonso, 2004, pag. 34)

8 El almacenamiento de los excedentes y las medidas de proteccion en frontera devoraban el presupuesto
y frente a esto la renta agraria disminuyd. El empleo de la agricultura iba en descenso frente a los demas
sectores.
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Ante la problemética originada por la primera PAC, como los desequilibrios regionales,
el costo del almacenamiento de los excedentes, el creciente peso del presupuesto de la
PAC, las inequidades de la asignacién de rentas entre los agricultores y las
explotaciones, se han hecho varios intentos de reforma de la PAC desde 1992 a la fecha.

Reformas que resumiremos mas adelante en el epigrafe 2.3.

2.2 Las Nuevas orientaciones de la PAC

Conviene, ademas, para tener una primera impresion de la PAC, hablar de las
Ilamadas “nuevas orientaciones”. Asi en el interior de la Unién Europea (UE) se
promueve una agricultura multifuncional con funciones alimentarias y ecoldgicas.
Existen varias definiciones de multifuncionalidad. La méas coherente y neutral es la de la
OCDE, definicién normativa que rescata Delhorme®, en la que el término
“multifuncionalidad” designa un conjunto de roles, de funciones multiples, enmarcados
dentro de los objetivos que la sociedad le ha asignado a la agricultura. “Su primera
funcién es como productora de alimentos y de fibras. La actividad agricola es también
creadora de paisajes, debe procurar beneficios para el medio ambiente, ser gestora de
los recursos naturales renovables y contribuir a la viabilidad socioeconémica de las

zonas rurales®.”

Atendiendo a las diversas tareas de la agricultura, en su funcion
econdmica, la agricultura es considerada el sector primario de la economia. Consiste en
la produccion de bienes de primera necesidad, alimentos y fibras, generadora de las
materias primas necesarias para las industrias de textiles y agroalimentarias. También
tiene una importante funcion en el medio ambiente, ya que es el medio fisico donde la
agricultura genera impactos negativos y positivos. Por ello se debe participar en la
proteccion de la biodiversidad, luchar contra la erosion, mantener y mejorar la calidad
de la tierra, vigilar la calidad del agua, etc. El cuidado y la inversion en el mejoramiento
del medio ambiente son muy importantes. Si s6lo consideramos la UE-15 (la Unién
Europea de 15 paises miembros) ésta cuenta con bosques que cubren 130 millones de
hectareas y esto representa el 36 por ciento de la superficie terrestre total y

afortunadamente esta superficie de bosques europeos aumenta en 0,3 por ciento al afio.

8 Delhorme, 2005, pég. 49 y 50.
8 OCDE, 2004.
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Desde 1980 con 12 paises la UE contaba ya con la cuarta parte de la tierra arable en
comparacion a los EEUU, pero tres veces mas cantidad de granjeros. Aln asi en corto
tiempo llego a ser exportadora neto de alimentos. En su funcion social se enmarcan los
aspectos politicos, historicos, culturales y sociales. El sector agricola contribuye a la
seguridad alimentaria nacional y a la creacion de empleo rural, al desarrollo de los

territorios agricolas, la preservacion del patrimonio y las costumbres locales.

Desde su creacion, la PAC promueve una doble negociacion: la que se da en el
interior entre los Estados miembros y la que se da hacia el exterior de la Union, es decir,
con los socios comerciales y con el resto del mundo. Negociaciéon que se da a dos
niveles, pero que nosotros enmarcaremos solamente el segundo nivel (las negociaciones
hacia el exterior) y tomaremos como dadas y convenidas las negociaciones interiores de
la UE. Es asi como la PAC en sus inicios emerge con objetivos prioritarios: por un
lado, hacer crecer la produccion y la productividad agricola para responder asi a la
deficiencia alimentaria de la entonces Comunidad Econdémica Europea (CEE) y, por

otro lado, ayudar al sostenimiento del crecimiento industrial liberando mano de obra.

El éxito de la PAC y su proteccionismo modernizador que estimulé fuertemente
la produccion provocaria en los afios 1970 la saturacion del mercado europeo. En esa
época los paises en desarrollo fueron afectados por problemas estructurales y a partir de
1979 se dio el choque petrolero y la transicion de los paises de la ex Union Soviética.
El estancamiento de la demanda mundial en 1982 hizo que la produccion europea se
sobresaturara, ya que no pudo ser absorbida en los mercados mundiales. Fue entonces
cuando la guerra comercial de los Estados Unidos de América (EEUU) y la Union
Europea (UE) provocoé la depresion de los mercados internacionales y el ramo agricola
de ambos fue afectado fuertemente, pero sobre todo también el de los paises en
desarrollo y los paises menos adelantados. Con la exportacion de los excedentes por
parte de estos blogues, se exportaron las distorsiones generadas en su interior, se
vendieron los productos a precios subvencionados, generando la quiebra generalizada
de muchos productores de otros paises, principalmente PED y PMA que no podian

competir con las ayudas a la produccion y con las subvenciones de la UE y los EEUU.
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La recesion de comienzos de los afios ochenta vino seguida de la estanflacion®
de los afios noventa, y provoco una reconversion completa de los analisis y practicas de
la politica econdmica. Siguiendo a los Estados Unidos, los gobiernos europeos se
comprometieron con las politicas de desregulacion para intentar restaurar la rentabilidad
del capital y detener el alza salarial generadora de inflacion. Estas medidas también
restringieron los presupuestos publicos, comenzando por los presupuestos de
transferencias sociales tomados desde los afios 1970. La apertura comercial y la gestion
de los mecanismos de los mercados comenzaron a ser admitidas en muchos paises al
favorecer y sancionar la mundializacion de las economias. En Europa estos cambios no
resultaron necesariamente en movimientos de poderes politicos sino que dieron lugar a
politicas neoliberales, aplicadas por la mayor parte de los gobiernos, renunciando a las
politicas keynesianas anteriores, convirtiéndose asi a las tesis econOmicas que

recomendaban las practicas de las politicas de oferta™.

Ahora bien, la contribucién del sector agricola® al PIB y al empleo de la UE es muy
reducida: se emplean 9,7 millones de personas en 9,9 millones de explotaciones
agricolas dentro de los 25 estados miembros. En los diez nuevos estados miembros
incorporados en mayo del 2004 se ocupan aproximadamente 3,4 millones de personas
en 3,6 millones de explotaciones agricolas y debido a la entrada de estos nuevos
miembros la superficie cultivada aument6 en 30 millones de hectareas; para ese mismo
afio la superficie, agricola cultivada por explotacién era de 15,8 hectareas en promedio
(20,2 hectéreas para la UE-15 y 9,3 hectéreas para la UE-10). De hecho, Francia es el
pais con mayor superficie agricola, después siguen Espafa y Alemania. EI 33 por ciento
de esta superficie, que da un total de 48,3 millones de hectareas, estd dedicado a los
grandes cultivos y ganado de pasto. ElI 25,2 por ciento de la superficie total esta
orientado a la produccion mixta de cultivos y ganado.

8 Estanflacion es la situacion econémica que indica la simultaneidad del alza de precios, el aumento del
desempleo y el estancamiento econémico.

% Adn con la implantacién de las politicas neoliberales el gobierno europeo contintio otorgando fuerte
soporte y apoyo al sector agropecuario.

%L Incluidos la ganaderfa, la pesca y la silvicultura
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Estado

Alemania
Austria
Bélgica
Bulgaria
Chipre
Dinamarca
Eslovaquia
Eslovenia
Espafna
Estonia
Finlandia
Francia
Grecia
Hungria
Irlanda
Italia
Letonia
Lituania
Luxemburgo
Malta
Paises Bajos
Polonia
Portugal
Reino Unido

Republica

Cuadro 2.1 Estados miembros y candidatos de la Union Europea

Pob.

(millones
de

habitantes)
82,5
8,2
10,4
7.8

0,7

54

54

2,0
45,2
14

5,2
64,1
11,2
10,1
4,3
59,4
2,3

3,5

0,5

04
16,3
38,6
11,3
60,2

10,3

Sup.

(en Km
cuadrados)

357021
83858
30510

110910

9250
43094
48845
20253

504782
45226

337030

547030

131940
93030
70280

301320
64589
65200

2586

316
41526

312685
92931

244820

78866

PIB

En billones
de euros al
afio con 1

euro=1.56$
1800

189,3
249,8

41

7.8

129,4

56,1

30,9

1143

12,9

111,5

1558

169,4
111,7

94,8
12125
17,5

25,0

18,3

57

364,8
311,0
162,7
1273,3

130,9

PIB
per capita

PIB per capita en euros por habitante y afio
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http://es.wikipedia.org/wiki/Alemania
http://es.wikipedia.org/wiki/Austria
http://es.wikipedia.org/wiki/B%C3%A9lgica
http://es.wikipedia.org/wiki/Bulgaria
http://es.wikipedia.org/wiki/Chipre
http://es.wikipedia.org/wiki/Dinamarca
http://es.wikipedia.org/wiki/Eslovaquia
http://es.wikipedia.org/wiki/Eslovenia
http://es.wikipedia.org/wiki/Espa%C3%B1a
http://es.wikipedia.org/wiki/Estonia
http://es.wikipedia.org/wiki/Finlandia
http://es.wikipedia.org/wiki/Francia
http://es.wikipedia.org/wiki/Grecia
http://es.wikipedia.org/wiki/Hungr%C3%ADa
http://es.wikipedia.org/wiki/Irlanda
http://es.wikipedia.org/wiki/Italia
http://es.wikipedia.org/wiki/Letonia
http://es.wikipedia.org/wiki/Lituania
http://es.wikipedia.org/wiki/Luxemburgo
http://es.wikipedia.org/wiki/Malta
http://es.wikipedia.org/wiki/Pa%C3%ADses_Bajos
http://es.wikipedia.org/wiki/Polonia
http://es.wikipedia.org/wiki/Portugal
http://es.wikipedia.org/wiki/Reino_Unido
http://es.wikipedia.org/wiki/Rep%C3%BAblica_Checa

Checa

Rumania 22,3 238391 141,1
Suecia 9,1 449964 192,3
UE-27 498,1 4.632.318 8867,25

Estados con estatus oficial de candidatos
(sin fecha de adhesion establecida)

Turquia 71,2 780580 408,0
Croacia 4,8 56542 435,9
Macedonia* 2,0 25333 8,8
Subtotal 78,0 862455 452,8
Total 182,0 1950016 1344,2
UE-30 576,1 5188788 9320,3

6300

22000

18294

6100

8200

4300

6078

7513

16667

B Estados miembros [ Estados candidatos ~ Estados candidatos potenciales  Proceso congelado

B candidatura rechazada por el CE | Ingreso rechazado por referéndum

Fuente: Tabla con modificaciones propias informacion base y mapa obtenidos en:
http://es.wikipedia.org/wiki/Ampliaci%C3%B3n_de la_Uni%C3%B3n_Europea

En la UE con la entrada de los diez nuevos miembros, se generaron caracteristicas
como las siguientes:

1) El crecimiento de la diversidad de las estructuras de las granjas de la UE se

incrementaria drasticamente, asi como las tierras y la mano de obra, por lo que la
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produccion aumentaria en poco menos del 10 por ciento, segun estimaciones de
la OCDE®,

2) Los ingresos de los agricultores aumentarian de forma significativa en término
medio para los nuevos Estados miembros y

3) Los niveles de soporte quedarian por debajo de los otros 15 estados miembros,
asi que con el aumento de los otros diez miembros, el soporte quedaria un punto

porcentual por debajo del afio 2004.

La UE tiene como estrategia en su politica agraria, los precios de intervencién
(altos precios), el progreso tecnoldgico para el campo, el incremento en la produccion,
la disminucion del consumo y la acumulacion de excedentes®®. Desde el principio de la
Unidn, la mayor parte de su presupuesto fue dedicado a soportar la PAC y tuvo como
objetivo aumentar la productividad agricola, pero ello generé contaminacion que causo
dafios a la salud y a los ecosistemas naturales, generé sobreoferta, altos costos de
almacenaje, lo cual fue paliado con el otorgamiento de subvenciones a la exportacion.
Todo esto provocaria una espiral: aumento de las cantidades destinadas por los
presupuestos al sector agricola, incremento de las producciones, nuevos aumentos de los
presupuestos, etc. También los altos precios de intervencion provocaron efectos
negativos generando una aguda diferencia entre los precios del mercado externo y los
precios del mercado interno, ya que los precios domésticos estaban muy por encima de
los precios mundiales, motivo por el cual la UE cerr6 o limito el acceso a sus mercados.
Todo lo anterior gener6 que el gobierno europeo reformara en varias ocasiones la PAC,

lo que mostraremos en las siguientes paginas.

2.3 Las Reformas de la PAC

Las reformas sucesivas correspondientes a los afios 1992, 1999 y 2003 que
estudiaremos mas adelante han hecho mucha mas compleja la PAC. Los costos
presupuestarios crecientes, su incapacidad de orientar la produccion con productos que
satisficieran las diferentes demandas de la industria de la transformacion, la inequidad
de las ayudas que favorecen sélo a una minoria de productores y la ampliacion han sido

cuestiones de suma importancia que han tratado de resolverse mediante sucesivas

% \/er www.oecd.org/document/8/0,2340,en 2649 33775 35019848 1 1 1 1,00.html
% Newman, Fulton y Glaser, 1987 en Kimberly Elliot, 2006, pag. 38.
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reformas a la misma. Con la estabilizacion de los afios ochenta se impuso un techo al
presupuesto de la PAC, vy con la finalidad de limitar el flujo garantizado de la

produccion se pusieron limites a traves del control de la oferta.

A partir de los noventa se comenzo a tomar conciencia de las consecuencias de los
impactos negativos en la naturaleza (la contaminacion, pérdida de la biodiversidad,
desertificacion, etc.) provocadas por una explotacién agricola intensiva. También hubo
consecuencias que provocaron la multiplicacion de las enfermedades sanitarias (vacas
locas, fiebre aftosa, dioxina en los pollos, etc.) que obligaron a que se tomaran medidas
sanitarias y de calidad de los alimentos. Por todo lo anterior en los siguientes afios el
sector agricola de la Unién Europea sera sometido a variados cambios provocados entre
otros factores, la nueva situacion de la ampliacion y las nuevas normas internacionales.
El consumidor europeo estd ahora mas preocupado por consumir productos sanos de
alta calidad que por consumir productos a bajos precios, por lo que las reformas
fundamentadas en medidas medioambientales y alta calidad fitosanitaria han sido de
gran aceptacién a nivel de la sociedad europea, lo que ha mejorando la percepcion que
se tiene de la PAC.

2.3.1 Las reformas de 1992

El Acta Unica (1986) aprob6 una reforma de la PAC que pretendia responder a
los problemas surgidos ante los nuevos objetivos. Ello marcé el fin de una era y el
comienzo de otra. Estos objetivos pretendian contrarrestar problemas tales como el
incremento de la produccion surgido a costa del deterioro en la conservacién de los
recursos, los gastos del presupuesto debidos a los excedentes estructurales, los
desequilibrios regionales y de distribucion de los recursos financieros entre agricultores
y las tensiones generadas a nivel internacional causadas por las restituciones a la

exportacion.

Por todo ello se realiz6 una reforma con la reduccion de precios y la concesion
de ayudas por hectareas a oleaginosas, cereales y proteaginosas, a condicion de dejar en
barbecho parte de las tierras. El control de la produccion en sectores excedentarios se
dio mediante los precios de garantia a la baja y limitando el gasto agricola. La reforma

también se dio a través de la concesion de primas por animal, el reforzamiento de la
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financiacion a los programas estructurales dedicados a la reforestacion, jubilacion
anticipada, mantenimiento de la poblacion rural y de la proteccién al medio ambiente.
Con estos cambios se pretendié ver a la agricultura no sélo como productora de
alimentos y materias primas, sino como un sector importante en la conservacion del
medio ambiente rural, y en aras también de generar una agricultura competitiva a nivel
internacional. Con esta reforma se pretendian métodos de produccién menos intensivos
para obtener menos excedentes y mejorar el medio ambiente. ElI control de los
excedentes de produccion se controlaria con la modulacién de precios de garantia a la
baja y mediante la limitacion del gasto agricola.

Es entonces cuando se registra una disminucién de los precios de garantia a la
produccion y se reduce la proteccion a la importacién y las subvenciones a la
exportacién. Con la reforma de 1992 se promovio la transformacién de la PAC, pero
esta transformacion no fue completa, ya que por razones sociales y econémicas se
reorientaron las intervenciones de la PAC hacia las ayudas directas con modelos
técnicos mas flexibles y ligados a las mejoras medioambientales, que compensarian la
baja de precios de garantia. Ayudas que distorsionaran menos los mercados segun las
normas del Acuerdo de Marrakech de 1994, que condicionaba las ayudas a medidas de

control de la oferta asentadas sobre bases historicas.

Otro tipo de intervencidén del gobierno europeo es el aumento de ayudas directas
pagadas a los agricultores con el presupuesto europeo (0 cofinanciado por los
presupuestos nacionales) que en 1992 fueron creadas para compensar las bajas de
precios de los cereales y de la carne bovina, pero estas compensaciones que se
programaron para ser transitorias, se han prolongado a lo largo del tiempo, porque sin
duda alguna, las ayudas, subsidios y subvenciones generan un tipo de dependencia del
que es dificil desligarse. Es muy importante hacer resaltar que la baja de precios ha
beneficiado a la industria y a los comerciantes que intervienen en la agricultura, pero no
a los consumidores finales. Podemos citar como ejemplo este mismo afio de 1992, en el
que la baja del precio de los cereales fue de un 45%, pero esta no fue seguida por una
baja proporcional en el precio al consumo de pan, sino que paraddjicamente aumento el

precio del pan en Francia alrededor del 35%%*.

% DELORME, 2004, pég. 20.
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Es obvio que con la evolucion de la PAC sus objetivos con el tiempo iban
cambiando. Mientras que al inicio de la PAC el objetivo primordial era la
intensificacion de los cultivos y el desarrollo de los medios de produccion agraria, en
cambio en la nueva PAC el objetivo era en cierta forma no cultivar para lograr la
disminucion de la produccion y, por lo tanto, de los excedentes, pagando al agricultor
por dejar de producir cereal y dejar las tierras en barbecho. En toda la Union Europea
coexiste una agricultura intensiva y competitiva poco o nada subvencionada frente a
otra agricultura extensiva, casi totalmente subvencionada, pero no competitiva (cereales,
girasoles, azucar). Es decir, sectores competitivos y prometedores se ven enfrentados

con sectores no competitivos y economicamente inviables.

Y efectivamente se consiguié una menor produccién pero a costa del deterioro
general de los ingresos de los agricultores. Quedaron sin resolverse otros problemas,
entre ellos, los fuertes desequilibrios entre agricultores grandes y pequefios. Es
importante resaltar que el informe Mac Sharry reconoce que el 80% del presupuesto
agricola va a parar a manos de menos del 20% de los agricultores, que son precisamente
quienes menos ayudas requieren para mantenerse activos y quienes menos funcién
social y ambiental desarrollan. Son los pequefios agricultores los que se ven
desfavorecidos por las ayudas. De ahi que la reforma pretendio apoyar a los pequefios
productores pasando del apoyo al producto al apoyo al productor mediante pagos
compensatorios, manteniendo los ingresos de los agricultores por ayudas directas a la
renta y no al mantenimiento de precios de los productos agrarios por encima del
mercado mundial. Debido a la enorme diversidad de agriculturas dentro de una misma
Unién se decidié aplicar el principio de subsidiariedad®™ a nivel de regiones y no
quedarse al nivel de los Estados miembros. La normativa de ayudas era formulada por
Bruselas pero desarrollada por cada region.

2.3.2 Las reformas de la agenda 2000

En 1997 se presentd un proyecto de reforma Ilamado agenda 2000. Desde la

reforma de 1992, los objetivos de la PAC se referian mas explicitamente al

% Principio basico para la Unién Europea en el que las funciones se asignan a nivel de gobierno lo mas
bajo posible a no ser que se obtengan ganancias de eficiencia al asignarlos a una institucion mas
centralizada.

88



medioambiente y al empleo, a la orientacion del territorio y la calidad de los productos.
En 1999 se reafirmaron con mayor vigor los objetivos de la PAC reformada en 1992, y
es finalmente en este afio cuando por fin se reconocié la necesidad de reformar el
programa de ayudas publicas a la agricultura. La OCM de cereales y de la carne bovina
que se beneficiaban del 60% del presupuesto del FEOGA fue de las mas afectadas con
las reformas de 1999.
La agenda 2000 se justificaba por seis razones:
a) Anticipar los excedentes y reforzar el lugar de la UE en el comercio mundial de
los productos agricolas (brutos y transformados);
b) Corregir los efectos negativos de la PAC, mediante el mejoramiento del
territorio, el mundo rural y el medio ambiente;
¢) Un mejor reparto de las ayudas entre regiones y productores a fin de rehabilitar
la imagen de la PAC en la opinidon publica;
d) La descentralizacion de la PAC tomando en cuenta la diversidad de la
agricultura europea;
e) La prolongacion en el tiempo del futuro de la Uniony
f) La preparacion de un nuevo ciclo de negociaciones comerciales internacionales
en la OMC.

Con la reforma de la PAC (la agenda 2000) se establece en la UE el marco fundamental
de la politica agricola para el periodo 2000-2006. La agenda 2000 tiene varios
objetivos:

1.- Mejorar la competitividad a nivel interno y en los mercados mundiales;

2.- Lograr una politica rural integrada y

3.- Promover que los agricultores sean guardianes de los recursos naturales y el

paisaje.

Otra de las modificaciones que se llevaron a cabo en el Tratado de Amsterdam
(1996) fue que se dio prioridad a la sostenibilidad del medio ambiente. Asi en la
llamada Agenda 2000 se analizan las consecuencias de la futura ampliacion de la Union
y las perspectivas del cambio de siglo. Esta ampliacion supondra 100 millones mas de
consumidores, un aumento en la superficie agraria del 50% y un incremento del 100%
de mano de obra agraria. Previendo que esto ejercera presiones en la cuestion agricola al

interior de la Union Europea y también grandes inversiones se efectuarian, cambios en
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la llamada “Reforma de la PAC de la Agenda 2000 para preparar la agricultura a la
nueva era y a la inminente ampliacion. En palabras de la Comision “para conseguir que
la agricultura de la Union pueda extraer algin provecho de la esperada evolucién del
mercado mundial, las proximas reformas de la PAC deben aumentar su competitividad
tanto en los mercados interiores como en los exteriores®.” (EI 80% del territorio
europeo lo constituyen zonas rurales por lo que el futuro del sector agricola esta muy

vinculado al desarrollo 6ptimo de ese sector).

No es casual que la Agenda 2000 consolidara el desarrollo rural como segundo
pilar de la PAC y fijara metas econdmicas sociales y medioambientales. Como
principales objetivos que refiere la Agenda estan la mayor orientacion hacia el mercado
y la competitividad, que habra de permitir a los productores de la UE responder a las
sefiales del mercado sin quedar desprotegidos ante fluctuaciones de precios externas,
mejorar la salubridad y calidad alimentarias, la estabilizacion de las rentas agrarias
contando con que las ayudas directas seran importantes para el logro de un nivel de vida
aceptable de la poblacion agraria, la integracion a la politica agricola de los problemas
medioambientales asi como el mejoramiento de las zonas rurales, la simplificacion y la
descentralizacién repartiendo responsabilidades entre la Comisién y los Estados
miembros, permitiendo que la produccion agraria se oriente mas hacia la verdadera
demanda de productos y servicios de la sociedad, sin basarse en incentivos de ayudas a

productos artificiales.

Es asi que mediante la nueva “reforma Fishler” se buscara dar libertad a los
agricultores para producir con libertad lo que los consumidores demanden en el
mercado. Se reduciran las ayudas directas a las explotaciones de mayor tamafio y se
dispondra mas dinero para los programas de mejora del medio ambiente, a la calidad y
bienestar animal®’. Se dara4 una ayuda Unica por explotacién para los agricultores
independientemente de la produccién, manteniendo la vinculacion a la produccion para
evitar asi el abandono de la tierra. Satisfacer la mayoria de las subvenciones con
independencia al volumen de produccion, pero con una vinculacion limitada entre

ayudas y produccion, controlada por los Estados para evitar el abandono de tierras.

% COM (97) 200, vol. I, p.1 en Celma Alonso, 2004, p.54.
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La Agenda 2000, reformé los Fondos estructurales con los siguientes objetivos®:

1) "La Comunidad se propondra, en particular, reducir las diferencias entre las regiones
y el retraso de las regiones menos favorecidas”. Este articulo es particularmente
significativo al incluir expresamente las zonas rurales entre las regiones en las que se
debe reforzar la cohesion econdmica y social. Como instrumentos importantes para
alcanzar este fin se encuentran los fondos de finalidad estructural (FEDER, FSE,
FEOGA) y el Banco Europeo de Inversiones (BEI)®.

2) La finalidad de la PAC reformada es poner en marcha una politica de desarrollo rural
sostenible regida por un Unico instrumento legal para asegurar una mayor coherencia

entre el desarrollo rural, los precios y la politica de mercado™®

. Asimismo, se propone
fomentar todos los aspectos del desarrollo rural por medio de la promocién de la
participacion de todos aquellos que participan en el sector. La nueva politica de
desarrollo rural, en lo relacionado con la agricultura y otras actividades, tiene por
objetivos:

i) mejorar las explotaciones agrarias,

ii) garantizar la seguridad y la calidad de los productos alimenticios,

iii) asegurar unos ingresos justos y estables para los agricultores,

IV) asegurar que se tengan en cuenta aspectos medioambientales,

v) desarrollar actividades alternativas y complementarias que generen puestos de

trabajo con vistas a frenar la despoblacion de las zonas rurales y fortalecer su

estructura social y econdmica,

vi) mejorar las condiciones de vida y de trabajo y de igualdad de oportunidades

para hombres y mujeres™™.

La Agenda 2000 introdujo cambios significativos en la politica estructural agricola y
rural. En lineas generales, la reforma de 1999 se centr6 en los candidatos que cumplian

ciertos criterios y al mismo tiempo se inclino hacia la simplificacion y descentralizacion

% Mediante el principio de condicionalidad se vincularonn las ayudas al mejoramiento del medio
ambiente, salubridad de los alimentos, sanidad animal y vegetal, bienestar de los animales y el mante-
nimiento adecuado de las tierras.

%8 Dicha reforma se basé principalmente en los articulos 161y 162 (130 Dy 130 E).

% Citado en el articulo 158 (130 A) del Tratado CEE.
100x4 1.2 Reforma de la PAC
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de la gestion de las ayudas. Por otro lado, ha establecido una vision mas clara de las
responsabilidades y una aplicacion mas estricta del principio de subsidiariedad. Se
plantearon nuevos objetivos (puestos en marcha desde entonces y finalizaron en el afio
2007) entre los cuales estan:

Objetivo numero 1. Promover el desarrollo y el ajuste estructural en las zonas menos
desarrolladas. Esto incluye tanto a las regiones mas remotas como a las zonas incluidas
en el antiguo objetivo n° 6.

Objetivo nimero 2. Contribuir a la reconversién social de zonas con dificultades
estructurales distintas de las incluidas para la obtencion de ayudas conforme al nuevo
objetivo n° 1. Engloba los antiguos objetivos n° 2 y 5 (b) y otras zonas con necesidades
de diversificacion econdmica.

Objetivo nimero 3. Abarcar todas las medidas para el desarrollo de los recursos
humanos fuera de las zonas incluidas en el objetivo n® 1. Este objetivo sustituye a los
antiguos objetivos n° 3y 4%,

Otros elementos de la reforma 2000 seran los recortes asimétricos en el sector
lacteo. Asi el precio de intervencion de la mantequilla se reducird en un 25% a lo largo
de cuatro afios (esto significa un 10% mas de lo establecido en la agenda 2000) y la
reduccion para la leche en polvo desnatada sera del 15% a lo largo de tres afios: Se
reduciran en un 50% los incrementos mensuales de los cereales con un mantenimiento
actual del precio de intervencién, los sectores del arroz, trigo duro, frutos de cascara,
forrajes desecado y patatas de fécula también llevaran a cabo reformas. Lo mas
trascendente: la gran mayoria de las ayudas directas ya no estardn vinculadas a la

produccion.

Con estas reformas la UE esperaba generar cambios fundamentales en el sector
agropecuario. Porque desafortunadamente las ayudas directas otorgadas durante la
reforma de 1992 perdieron con el tiempo su caracter compensatorio y se convirtieron en
ayudas a la renta, con lo que la distribucion de la ayuda no tuvo consecuencias optimas.

Es importante responder a la cuestion si con la Agenda 2000 se optimizaria la

101 parlamento Europeo: Fichas técnicas, 4.1.5 La politica socio-estructural agricola consultado en:
http://www.europarl.europa.eu/factsheets/4 1 5 es.htm el dia 21 de febrero del 2008.
192 parlamento Europeo: Fichas técnicas, 4.1.5 La politica socio-estructural agricola consultado en:
http://www.europarl.europa.eu/factsheets/4 1 5 es.htm el dia 21 de febrero del 2008.
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distribucion de ayudas o se seguirian beneficiando solamente una minoria de los
agricultores de la Unién. Al respecto, destacamos un estudio’®® realizado en 2004 para
los 15 Estados miembros. Este analisis nos presenta el modo de reparto de las ayudas a
las explotaciones agricolas europeas en funcion de su localizacion y por su orientacion a
la produccién hecho a partir de la RICA'® (Réseau d’information compatable agricole)
que da informacion detallada sobre la estructura, los resultados econémicos y la

situacion financiera de las explotaciones.

El reparto de las ayudas a la agricultura depende de la localizacion de las
explotaciones agricolas y de su nivel de especializacion (cereales, oleaginosas,
proteaginosas, vacas lactantes, bovinos machos, cabras) identificadas dentro de 31
zonas geograficas. Cerca de dos tercios de las explotaciones tienen una dimensién

econémica modesta (menos de 20 UDE'®

). Esta proporcion es superior al 90% en
Portugal y en Grecia, esta comprendida entre el 80% y el 90% en Espafia y en Italia y es
proxima al 70% en Irlanda. Los cuatro paises del sur (Espafia, Italia, Grecia y Portugal)
agrupan el 62% de las explotaciones agricolas europeas, el 56% del empleo y el 23% de
las ayudas directas. Alemania y Francia tienen el 20% de las explotaciones y se
benefician del 45% del total de las ayudas directas. Austria, Finlandia y Suecia
representan el 5% de las explotaciones agricolas y se benefician con el 12% de las
ayudas directas. El Reino Unido recibe el 11% de ayudas directas para el 3,6% de sus

explotaciones.

El monto global de las ayudas directas a la agricultura comunitaria aumento
rapidamente pasando de 6.4 a 26.9 millardos de euros entre 1991 y 1995. Los 20.5
millardos de euros han sido repartidos de forma muy desigual entre los Estados
miembros: +5,1 millardos de euros para Francia, +4,4 millardos para Alemania, +2,1
para Reino Unido, +1,6 para Espafia, +1,5 para Italia, y +3,4 para los nuevos Estados
miembros; los otros 2,4 millardos restantes son atribuidos a los restantes Estados

miembros. En el mismo periodo los desembolsos del FEOGA pasaron de 31.1 a 34.5

193 Estudio de Chatellier en Delorme, 2004, pag. 269.

104 RICA es una encuesta de todos los Estados miembros que ha sido realizada anualmente durante el
transcurso de treinta afios.

195 ynidad de Dimensién Econémica.- La dimension econémica se expresa en unas unidades de medida
comunitarias conocidas como Unidades de Dimensién Europea (UDE). Una UDE corresponde a 1.200
euros (200.000 pts.) de margen bruto total de la explotacion.
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millardos de euros'®. Las ayudas directas contribuyen enormemente a los ingresos de
numerosas explotaciones, sobre todo a las de cereales y las de bovinos y ovinos. Otra
medida establece que se dara ayuda a los agricultores para la promocion de los
productos agrarios con certificacion de calidad (agricultura ecoldgica, denominacién de
origen o designacion geogréfica). Se hard para promocion Unicamente en terceros
paises. La nueva orientacion de la UE pretende la reduccion de las ayudas que falsean la
produccion y dar mayor importancia a la calidad, salubridad alimentaria, desarrollo

rural y servicios medioambientales y asi cumplir con los compromisos internacionales.

Las ayudas directas se encuentran actualmente en el centro del debate sobre la
transferencia potencial de créditos de la regulacién de mercados hacia el desarrollo
rural. Estas ayudas directas tomadas en cuenta son agrupadas en tres categorias:

1) Subvenciénes a los cultivos (16,1 millardos de euros) que reagrupan
principalmente a los pagos compensatorios hacia las superficies de cereales,
oleaginosas, proteaginosas y retirada de tierras;

2) Subvenciones a la produccion de animales por un total de 6,1 millardos de
euros por cabeza de ganado en el sector bovino, (primas a los bovinos machos y vacas
lactantes) ovino y caprino (prima compensatoria ovina) y

3) Otras subvenciones (4,7 millardos de euros) principalmente de ayudas
agroambientales e indemnizaciones agricolas por desastres naturales, calamidades
agricolas y ayudas a actividades forestales (estos programas son cofinanciados también
por cada colectividad territorial).

Este tipo de ayudas tiene en cuenta el tamafio, la intensificacion, la
productividad del trabajo y el desarrollo econdmico de cada explotacion, asi como el
valor de su produccién agricola y de la EBE'. Juegan un rol esencial en los ingresos
de las granjas y de los agricultores europeos desde el afio 1995. Como media, las
orientaciones de la produccion tienen 1,5 unidades de trabajo agricola util, y perciben
7.500 euros de ayudas directas (4.800 euros por empleo y 265 euros por hectarea).

El monto de estas ayudas esta ligado a tres criterios, principalmente:

196 Comision Europea, 2000 en Delhorme, 2004, pég. 20.

197 EBE es un indicador econémico intermediario entre el valor agregado bruto y el resultado antes de
impuestos, seria el valor correspondiente a la produccion agricola, menos los costos intermedios de
consumo, de la granja y del salario (salarios y cotizaciones) mas las ayudas directas.
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1.- Las producciones agricolas desarrolladas, de las cuales sélo algunas (las de
grandes cultivos y carnes bovina, ovina y caprina) se benefician de los pagos
compensatorios agricolas que no existen actualmente para las otras produccciones
agricolas tales como la lechera, la porcina, la avicola, la viticola, la horticola, la
arboricola y el cultivo de legumbres.

2.- Es importante la dimension econdmica de las explotaciones agricolas, ya que
los pagos compensatorios reposan en los factores de superficie y rebafios, asi como los
niveles anteriores de produccion. Estos pagos fueron hechos para atenuar la baja de los
precios de garantia. EI monto de ayudas directas por explotacion esta ligado al volumen
de la produccion. Para atenuar la linealidad se establecieron regiones productoras de
cereales, asi como estatus de productores profesionales (que deben retirar una parte de
sus tierras de la produccion).

3.- En cuanto a las explotaciones agricolas en el sector de cereales, las ayudas
directas por hectarea corresponden a un producto diferenciado por rendimiento que esta
determinado por zona geografica y por una tasa de indemnizacion por tonelada, la cual
es homogénea dentro de los Estados miembros. El rendimiento varia de simple a triple
dentro de los Estados del sur de la Unién y ciertos paises del norte, toda vez que los
Estados no tienen la misma intensidad agricola.

La media de los grandes cultivos tiene una superficie agricola de 40 hectareas y
perciben 12.100 euros de ayudas directas, alrededor de 8.700 euros para empleo y 300
euros por hectarea, lo que representa el 27% del valor de su produccién en ayudas
directas y el 46% de su EBE. En los diferentes tipos de explotaciones y en las diferentes
zonas las disparidades de las ayudas son bastante importantes. Tanto la dimensién
econdémica como su referencia histdrica de derechos a primas han conducido a fuertes
disparidades de los montos medios de ayudas directas por explotacién entre regiones.
Existe una enorme diferencia de asignacion: desde 1.500 euros en el norte de Esparia a
200.500 euros para los nuevos Lander de Alemania del Este donde las explotaciones
son muy grandes. Esto es una muestra de lo inequitativa que puede resultar la ayuda a
las explotaciones no s6lo entre una explotacion y otra sino entre un Estado miembro y
otro. Desafortunadamente esta forma de ayudas genera que las explotaciones mas
grandes tengan mayores beneficios y se hagan cada vez mas grandes, mientras que las

pequefias tienen menos posibilidades de sostenerse y sobrevivir. Pero aun mas
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desafortunado es que las explotaciones no por ser mas grandes suelan ser mas

competitivas.

Por todo lo anterior y como una forma de contrarrestar las desigualdades se
propuso una modulacién dindmica, obligatoria para todos los Estados miembros,
mediante la cual se irdn reduciendo las ayudas directas progresivamente en un 3% anual
con una progresion aritmética, hasta alcanzar un maximo de un 20% para las ayudas
asociadas y disociadas a la produccion conforme lo previsto en la Agenda 2000. Se
plantea que la modulacién ayude a la mejor distribucion de los fondos debido a que
existen pequefias explotaciones intensivas en mano de obra que son menos prosperas,
pero que también reciben menos ayudas y las grandes explotaciones tienen mas
capacidad tecnoldgica y de economias de escala pero el costo de los ajustes recae
generalmente en los empleados. Por ello se propuso introducir una franquicia que
variara en torno al nimero de empleados en cada explotacion, con un méximo de dos
unidades de trabajo anuales (UTA) a tiempo completo, para otorgar una franquicia de
5.000 euros. Y por cada UTA adicional los Estados miembros podran aumentar 3.000
euros, medida que serd opcional. De esta forma se espera que la mayoria de las
explotaciones (alrededor de tres cuartas partes) queden fuera de la modulacién. La
cuantia pagada a una explotacion sigue siendo muy alta, pues ésta podra tener un
importe maximo de 300.000 euros y s6lo cuando el importe exceda esta cantidad, se
transferira al segundo pilar, para ser usado en el desarrollo rural de los Estados

miembros con mayor superficie y empleo agrarios y con mayores necesidades rurales.

La agenda 2000 tiende a reforzar y mejorar el aumento de las explotaciones
agricolas pero el estudio de Chatelier encontrd6 que el 20% de las explotaciones
agricolas de la Union Europea recibe el 80% de las ayudas directas. Se reagruparon el
68% de las ayudas directas que se otorgaran en el afio 2008 a las mismas explotaciones,
y su situacién global ligeramente disminuira con la reforma de la PAC. Pero las grandes
explotaciones estardn en mejor situacion econémica que las otras, porque se
beneficiaran de una potencial reestructuracion. Por ello se estima probable que se
acrecienten las desigualdades para el afio 2008. Las explotaciones agricolas europeas
con el 20% de ayudas tendran un EBE medio tres veces superior al que tienen las
unidades clasificadas con el 80% de ayudas. Estas Gltimas seran mas dependientes de
las ayudas directas. Estas explotaciones registran un alza media de su monto de ayudas
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+4.800 euros superior al monto medio de ayudas directas de otras unidades con 3.800
euros después de la reforma’®. Sin la modulacién de los pagos compensatorios (con
una redistribucion de los creditos hacia el desarrollo rural) la reforma deberia tener una
reduccion importante de las disparidades entre las explotaciones, pero los resultados del
estudio muestran que las explotaciones con mas ayudas seran las mas beneficiadas de la

reestructuracion.

En la campafa de comercializacion 2000-2001, la Medida Global de Ayuda de la
UE-15 fue de 43.654 millones de euros; el nivel de compromisos habia sido de 67.159
millones de euros; la ayuda fue de 21.845 millones de euros para el compartimento

verde y de 22.223 millones de euros del compartimento azul'®.

La proporcion
combinada de los pagos para la produccion y el sostén de precios de mercado cay6 del
91 por ciento de la ayuda al productor en 1986-1988 al 61 por ciento en 2000-2002,
pero las ayudas correspondientes a los pagos por superficie plantada o nimero de
cabezas de animales tuvieron un fuerte aumento que fue de 2,8 por ciento a 27,3 por
ciento para el mismo periodo. Los precios que recibieron los agricultores estuvieron un
33 por ciento por encima de los precios del mercado mundial en 2000-2002 frente al 76
por ciento en el periodo 1986-1988. Ahora bien lo que tiene mayores efectos de
distorsion de la produccion es el sostenimiento de los precios de mercado, los pagos a la
produccion y las subvenciones a los insumos que representaron el 68,7 por ciento de la
ayuda a los productores en el afio 2002, en comparacién con el 69,9 por ciento en

2001110,

La UE ha incrementado sus soportes en términos de valor y los ha reducido en
términos porcentuales desde 1986-1988. De 41 por ciento de apoyos a los agricultores
los datos presupuestarios muestran que han disminuido tan s6lo a 34 por ciento para
2002-2004, un descenso en mi opinion demasiado pequefio, aunque podemos decir que
los soportes que distorsionan mas el comercio han disminuido de 100 al 65 por ciento y

los soportes de precio de mercado descendieron en mas de un tercio.

198 Chatellier en Delorme, 2004, péag. 290

1% Documento G/AG/N/EEC/49 de la OMC, de 1 de abril de 2004. Medidas de la categoria azul son
las que estan incluidas como ciertas ayudas en forma de pagos directos para limitar la produccién de los
agricultores, programas de fomento al desarrollo agricola y rural de los paises en desarrollo.

119 OCDE, 2003a y 2003f, en OMC, Examen de politicas comerciales, CE, 2005, pag. 105.
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La reforma de la PAC llamada agenda 2000 establecié pagos desconectados de
la produccion, cambiandolos por pagos fijos y unicos para los productores. Aunque para
algunos estudiosos del sector agricola estos pagos compensatorios no pueden ser
considerados desconectados. Asi subraya Trujillo que “Los pagos compensatorios, adn
vigentes, no pueden ser considerados desconectados ya que, si bien sus montos globales
son fijos regionalmente, no eliminan el incentivo de producir mas, individualmente, en
reaccion a la existencia de subvenciones. Mediante esta innovacion la Unidn Europea
podra mantener altos niveles de apoyo a los productores, dentro del marco de la
omc

2.3.3 Las Reformas a partir del 2003

En junio del 2003 el Consejo de Ministros decidio volver a reformar la PAC a partir de
2004-2005. Recordemos que los principales mecanismos de la PAC son los Precios
Comunes Garantizados y las Organizaciones Comunes de Mercado para 18 categorias
de productos. La PAC reformada intenta poner en orden de forma progresiva las
intervenciones, primero mediante el sostenimiento del precio de los mercados, cuyos
precios se han visto fuertemente reducidos en los mercados mundiales. Los sectores
europeos mas desequilibrados son los cereales y la carne bovina. Mediante el Acuerdo
de Marrakech sobre agricultura (1994) la UE habria reducido las restricciones a la
importacion reemplazando los pagos variables por derechos arancelarios; que deberian
disminuir ademas de un 20% en los seis afios del citado acuerdo (1995-2001).

En 2003, la reforma de la PAC introdujo un solo pago por granja a partir de 2005
basandose en niveles histdricos de soporte. La UE plantea poner estos pagos en la caja
verde'? de la OMC. Pero el soporte a los precios de mercado contintia para la mayoria
de los productos™. Las proyecciones de la OCDE sugieren pequefios cambios a nivel
general en los niveles de soporte y una modesta reduccion en los soportes que

distorsionan el mercado, (64 por ciento para 2008)***,

1 Trujillo Félix, 2004, pag. 14.

112 as medidas del compartimento o caja verde estan definidas en el anexo glosario de esta tesis.
3 Unicamente Francia se ha rehusado a aceptar las reformas y la UE ha dado flexibilidad a ello.
114 OCDE 20042 en Kimberly Elliot, 2006, pag. 40- 42.
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Las subvenciones a la exportacion disminuyeron en un 36% en volumen y en
valor al mismo tiempo. Para el sector lechero las reformas de 1999 y 2003 anunciaron la
supresion de las cuotas que se disefiaron por los bajos precios y un aumento en las
cantidades garantizadas. Una evolucion anéloga se prevé para el sector del azlcar. El
objetivo final sera alinear los precios europeos a los precios mundiales y mantener solo
dos tipos de intervenciones reguladoras, una sobregarantia de precio minimo, para
proteger a los productores de las caidas de precios caracteristicas de los mercados
agricolas; la otra esta dada bajo la forma de mecanismos de control de la oferta (retirada
de tierras, techos en las ayudas, praderas permanentes, cuotas a la produccion
garantizadas, reforestacion de tierras agricolas, etc.) para limitar el crecimiento de la

produccion y luchar contra la sobreoferta y la baja de precios.

Las reformas a la PAC introducidas a partir del afio 2003 transformaron los
pagos compensatorios en pagos a las explotaciones independientemente de la
produccion sobre la base de las sumas percibidas durante el 2000-2002. La primera
caracteristica de los pagos desagregados es la descentralizacion. Seran dados en forma
de pagos por hectarea o por explotacién, con la condicién de que cumplan con la
normativa ecolégica, de seguridad alimentaria, de sanidad animal y vegetal, la seguridad
en el lugar de trabajo, el mantenimiento de tierras agricolas en buenas condiciones
agricolas, medioambientales y la retirada de tierras. La tasa y la fecha de aplicacién
desagregadas se haran mediante modalidades para su transferencia en base a las
necesidades relevantes de cada reglamentacion rural. La segunda caracteristica de estos
pagos es que se daran en forma de reducciones lineales y progresivas (modulacion)
mediante reducciones del 3 por ciento en 2005, 4 por ciento en 2006, 5 por ciento en el
2007 y hasta el 2012. Las explotaciones que estén situadas en regiones muy periféricas
recibiran cantidades menores a 5.000 euros en forma de pagos por afio. Los recursos de
la modulacion deberan tener el objetivo de ejercer una redistribucion entre cada Estado
miembro. Pero esta redistribucién no se aplicara al 80% (90% para Alemania) de los
recursos que le resten de la percepcion a cada Estado miembro. Estas se haran en base a
la cantidad de empleo agricola y al PIB por habitante.

La forma de los pagos directos es de forma hibrida, ya que se haran en algunos
rangos del primer pilar de la PAC que cubra los gastos del mercado con un presupuesto
garantizado hasta el afio 2012 (hasta cubrir los techos de 45 millardos de euros para la
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Unién Europea de los 25). Con un desacoplamiento casi total de la produccién y una
transferencia progresiva hacia el “desarrollo rural” (que después del 1999 forma el
segundo pilar de la PAC y que reagrupa la segunda categoria de las ayudas directas,
pero que no amerita el apelativo de desarrollo rural, ya que las ayudas van dirigidas mas
hacia los agricultores y no necesariamente al medio rural), son politicas que estan lejos

de ser coherentes en opinién de destacados autores™*>.

Con la reforma del 2003 se incluyeron ayudas de las llamadas permitidas en la
normativa de la OMC y que son dadas a las explotaciones (inversiones, instalacion),
ayudas a la mejora de la calidad, a la adaptacion de las explotaciones a la nueva
normativa, ayudas para los agricultores jovenes, para el mejoramiento de los animales,
etc. Con techos en el presupuesto de ayudas que son cofinanciadas por el presupuesto
europeo y por cada presupuesto nacional, con proporciones variables segln el grado de
desarrollo de cada region en un cuadro presupuestario dado hasta el 2012, la PAC
reformada intenta compaginar una liberalizacion acorde al Acuerdo de Agricultura de la
OMC con un acompafiamiento social. Falta, empero, por demostrarse que esto no va a
quedar solo en un intento, pues de acuerdo con el informe del grupo de expertos
dirigido por el profesor Sapir, éste considera que la PAC ha dejado de ser una politica
que promueva la eficacia y la produccién y se ha convertido en una politica

redistributiva a favor de un grupo particular de ciudadanos™*®.

Dentro de las perspectivas del plan presupuestario para 2000-2006 que fue
aprobado por el Consejo europeo de Berlin en el afio 1999 se hicieron modificaciones
para las diferentes Organizaciones Comunes de Mercado, se ampliaron las ayudas
publicas otorgadas a la agricultura europea y el modo de reparticion de las ayudas
directas a las explotaciones agricolas. Recordemos que desde la reforma de 1992 se
habian puesto en marcha compensaciones a la baja de precios y los pagos directos se
dan en base a los factores de produccion (superficies cultivadas, cabezas de ganado) y
referencias historicas. La razon de la existencia de estos pagos compensatorios habia
sido permitir por un cierto periodo de tiempo la adaptacion de las explotaciones a la
baja de precios de garantia, pero el problema radica en que estos pagos se han

continuado afo tras afio.

15 Delhorme, 2004, pag.22.
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El desarrollo rural (segundo pilar de la PAC) incluye medidas agroambientales,
programas de jubilacién anticipada, repoblacion forestal y pagos a los agricultores méas
necesitados. También se planea invertir, formar, promocionar y reconvertir a la
agricultura. EI 85 por ciento sera financiado por el presupuesto comunitario y el resto
sera cofinanciado por los Estados miembros. El total para el segundo pilar es de 38.300
millones de euros para los afios 2000-2006. Pero en el afio 2004 se otorgd un extra de
4.800 millones que representa un 2 por ciento mas que los gastos de 2003. También se
financia un programa llamado Leader + para apoyar el sistema rural integrado en areas
seleccionadas a nivel local. La financiacion se hace a través del FEOGA y es de 2.000
millones de euros para el periodo 2000-2006. Fue creado también un fondo de ayuda
para contrarrestar desastres naturales, tecnoldgicos y medioambientales que cuenta con
500 y 1.000 millones de euros. Para apoyar en el caso de inundaciones y sequias se
planearon derogaciones que permiten el pastoreo en zonas en barbecho, la venta de
cereales de las existencias de intervencion a precios rebajados para su uso en
alimentacion animal, derogaciones y procedimientos que permitan tomar decisiones mas

rapidamente en cuestiones de ayuda, asi como adelantos de pagos directos.

En diciembre del 2003, por primera vez, la Comision propuso ayudas de
minimis*!” en la pesca y la agricultura mediante un reglamento aplicado en el afio 2004.
El reglamento exime hasta un maximo de 3.000 euros durante tres afios para cada
agricultor y pescador a través de un requisito de notificacion previa. Ademas en los
casos en que cada agricultor reciba anualmente menos de 2.000 euros de pagos directos,
cada Estado debe respetar un tope global de aproximadamente 0,3 por ciento de su

produccion agricola o pesquera™®.

Las reformas promovidas para la PAC en el afio 2003 se encuentran actualmente
en aplicacién y consisten principalmente en desligar los pagos de la produccion, por lo
que se espera que los agricultores estén mas acordes con la evolucion del mercado
mundial. La reforma del 2003 prevé el establecimiento de un pago Unico desvinculado
que no esté basado en los precios ni en la produccidn, sino sujeto al requisito de

118 Reporte Sapir, 2003, pag. 164 en Ibidem pag. 24.

Y7 v/er definicién en Anexo Glosario.

118 ) 2 OMC ha calculado que si todos los Estados hicieran uso de esta medida de minimis ascenderia a
290.000 millones de euros, que representaria el 2,2 por ciento del valor anual de las ayudas publicas a la
agricultura que es de 13.000 millones de euros.
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mantener en buenas condiciones agricolas y ambientales los terrenos cultivables,
generando asignaciones de pagos basadas en las sumas recibidas durante el periodo
2000-2002. Se ha otorgado libertad para que los Estados miembros apliquen el régimen
a nivel regional. Si lo aplican todos los agricultores de esa region pueden recibir pagos,
independientemente que los haya o no recibido en forma directa los afios precedentes.
El valor de los derechos de la explotacion agricola se calcula dividiendo la cantidad de
referencia del pago por el numero de hectareas admisibles en el afio de referencia. El
valor de los derechos a nivel regional se calcula en base al nimero de hectareas
admisibles dentro de la region y no sobre los pagos hechos a cada agricultor. Es
importante resaltar que los Estados miembros pueden optar por mantener un vinculo
limitado entre los pagos y la produccion disociacion parcial. Ademas de las medidas de
reforma anteriores se previeron otras reformas como la reduccion obligatoria de los
pagos directos a las grandes explotaciones (modulacién) con la finalidad de obtener

financiamiento para el sector rural.

La PAC después de las reformas del 2003 presenta una mayor orientacién a los
mercados, debido a la desvinculacién de la produccion y los precios de los pagos de
ayuda a los agricultores. Estas reformas promueven el incremento de la eficiencia en
cuanto a la transferencia de ingresos y la reduccién de la carga administrativa. Los
nuevos Estados miembros tenian la libertad de reimplantar el régimen de pagos directos
que aplicaban los quince miembros anteriores de la UE u optar por el pago unico por

superficie'*®

(RPUS) por un méaximo de cinco afios, es decir, hasta finales del 2008.
Eslovenia y Malta aplicaron el régimen del pago Unico a nivel regional a partir de enero
del 2007, y los ocho nuevos Estados miembros restantes aplicaron el Régimen de Pago
Unico por Superficie (RPUS) pero al final del periodo estos ocho miembros deberan
aplicar el pago unico a nivel regional. EI pago Unico es un pago hecho por superficie,
especificamente por hectarea y se obtiene dividiendo la dotacion nacional anual, que es
la suma de todos los pagos directos, por la superficie cultivable del pais, determinada

para los fines de dicho régimen.

1191 os pagos RPUS se encuentran disociados de la produccion, debido a que no existe la obligacion de
producir o utilizar los factores de produccion, pero se debe mantener la tierra en buen estado ambiental y
agronémico.
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Para el afio 2004 el pago medio en los ocho nuevos Estados miembros era de
46,04 euros por hectarea. La cantidad del pago Unico por superficie varia en cada uno de
los ocho Estados y aumenta cada afio cuando los pagos directos de los regimenes van
siendo reemplazados por los del régimen del pago Unico. La mayoria de los Estados
miembros aplicaron las reformas a partir del 1 de enero del 2005, Espafia, Finlandia,
Francia, Grecia y los Paises Bajos empezaron en el afio 2006. En los Estados como
Alemania, Grecia, Irlanda, Italia, Luxemburgo y Reino Unido menos del uno por ciento
del soporte estd asociado a la produccion y los precios. Espafia, Francia, los Paises
Bajos y Portugal otorgan mas del veinte por ciento del soporte de forma vinculada.
Todos estos beneficios se habrian maximizado si todos los Estados miembros hubieran
reemplazado por completo los pagos vinculados por el nuevo régimen del pago

nico*?.

Se calcula que para el afio 2012 aproximadamente el 90 por ciento de las
transferencias presupuestarias se hara mediante pagos directos para cultivos herbaceos
(93 por ciento) leche (100 por ciento), carne de ovino (73 por ciento) y bovino (78 por
ciento), de acuerdo al régimen del pago Gnico en el conjunto de la UE *2'. También se
aceptaron reformas para los productos con desequilibrios estructurales como la
mantequilla, el centeno y el arroz. Se ajustaron los mecanismos de ayuda para el trigo
duro, las patatas de fécula, los forrajes secos, y las frutas de cascara y se dio un
mecanismo de disciplina financiera para que no se sobrepasen los presupuestos

reformados hasta el afio 2013.

El éxito de la PAC ha valido que la Unién Europea en la actualidad sea el principal
exportador e importador de productos agricolas en todo el mundo y que sea
autosuficiente en una gran variedad de productos agricolas, tales como la leche entera
en polvo, leche desnatada en polvo, el azlcar, el trigo y la mantequilla, aunque en el afio
2004, su balanza comercial tuvo un déficit de productos alimenticios y agricolas de
2.500 millones de euros. Sus exportaciones representan una parte importante del
comercio mundial agricola: 40 por ciento para los vinos, un tercio para la carne de

cerdo, quesos y leche en polvo y el veinte por ciento para la mantequilla, huevos y

120 OCDE, 2005% en OMC, 2007, pag. 103.

121 Comision Europea, 2005e en OMC, 2007, pag. 103.
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azucar. La UE es altamente excedentaria en diversos productos agricolas por lo que

depende de las oportunidades de exportacion.

Los sectores agricolas reformados han sido la carne de ganado bovino, ovino y
caprino, los cereales, las semillas oleaginosas, los forrajes desecados, las semillas y los
productos lacteos. En el afio 2004, se propusieron reformas para el aceite de oliva, el
tabaco, el algodon y el lapulo y en febrero del 2006, para el azucar, reforma que entr6
en vigor a partir del 1 de julio del mismo afio. En el 2006, también se hicieron reformas
que disociaran de la produccidon el 65 por ciento de las subvenciones al algodén y se
pagardn como sostenimiento al ingreso de los agricultores, pagos que pueden ser
incluidos en el compartimento verde; el 35 por ciento se dara a los agricultores como
ayuda por hectarea cultivada de algodon, pagos que se incluyen en el compartimento
azul'®. Se fij6 un presupuesto de 800 millones de euros para el gasto de la reforma del
algodon'®. La Comision ha previsto reformas a los sectores del vino, frutos, legumbres

y hortalizas.

Como sefiala el informe de la OMC en materia de agricultura del afio 2007, la
ayuda total que tiene los mayores efectos de distorsion en la produccién, como son el
sostén de precios del mercado, los pagos basados en la producciéon y en el uso de
insumos, bajé de 71,7 por ciento en el afio 2003 a 63,8 por ciento de ayuda a los
productores en el afio 2005. Aunque el presupuesto total gastado en la PAC sigue siendo
alto, ha bajado hasta ser el 32 por ciento (con exclusion del desarrollo rural) del total
presupuestado para la UE™*. Los Aranceles contindan siendo altos llegando a un
méaximo de 167,2 por ciento, la proteccién en frontera, la limitada liberalizacion junto
con la ayuda interna contintan aislando algunos productos agricolas del mercado
internacional, de la competencia y esto ha contribuido a la generacién de excedentes,
generando una alta dependencia de las subvenciones para la exportacion de estos
excedentes de productos agricolas. Por ello, las ultimas reformas pretenden reorientar la
politica agricola y también adecuarla a las condiciones de la entrada de los nuevos

estados miembros.

122 Definido en el acuerdo de Agricultura de la OMC para mayor informacion ver en el Anexo glosario de
esta tesis.
122 OMC, 2007, pag. 102.
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2.4 La Situacion de la produccion agricola de la UE en los mercados mundiales

Como anteriormente se ha dicho, la UE es el principal exportador e importador
de productos agricolas a nivel mundial, ademas de ser autosuficiente en la mayoria de
los productos incluidos en la PAC. Para el afio 2002, la leche entera constituyo el nivel
mas alto de autosuficiencia®, seguida de la leche desnatada en polvo, el azlicar, el trigo
y la mantequilla. De hecho esos productos tuvieron produccion excedentaria, por lo que
la produccién agricola de la UE depende de las oportunidades de exportacion. Los
productos de la UE representan un porcentaje elevado del comercio mundial de
productos agricolas. Por ejemplo, en el afio 2000, el vino representd el 39,8 por ciento,
la carne de porcino el 36,1 por ciento, el queso el 35,8 por ciento, la leche en polvo el
32,5 por ciento, la mantequilla el 21,2 por ciento, los huevos el 19,1 por ciento y el

azucar el 16,8 por ciento*?.

En general para el afio 2002, los ingresos de la UE-15 descendieron en varias de
las explotaciones agricolas, en las aves de corral y ganado porcino en -38,7 por ciento
respecto de los niveles del 2001, la produccién mixta de cultivos y ganaderia en -15,9
por ciento, el vino en -7,5 por ciento, la leche en -7,3 por ciento. Hubo cultivos que
tuvieron un aumento en el ingreso medio en el afio 2002. Entre ellos, los cultivos
permanentes con 18,6 por ciento y la horticultura con 11,7 por ciento. Para el 2002, la
leche era el producto de mas importancia acaparando el 14,5 por ciento de la produccion
agricola de la UE-15, seguida del ganado porcino con 10,2 por ciento y el ganado
bovino 9,1 por ciento. Para los diez nuevos paises en adhesion en el afio 2002, el ganado
porcino representaba el 18,1 por ciento, la leche el 14,9 por ciento y el trigo el 8,8 por
ciento. En cuanto a los productos los gastos mas fuertes del FEOGA en 2002 fueron: 43
por ciento para los cultivos herbaceos, cuando habia sido de 41 por ciento en 2001, 18
por ciento para la carne de bovino cuando habia sido del 15 por ciento en 2001 y 6 por

ciento para los productos lacteos frente a 4,5 por ciento en 2001.

124 oMC, 2007, pag. 98.
125 a relacion entre produccion interna y consumo.
126 OMC, 2005, pag. 104.
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La distribucion de MGA de los productos agropecuarios europeos en el 2000-
2001 fue la siguiente: bovino para carne 25,6 por ciento, azucar blanca 13,3 por ciento,
mantequilla 10,2 por ciento, tomates 6,1 por ciento, trigo comun 5,2 por ciento,
manzanas 5,1 por ciento, cebada 5 por ciento y aceite de oliva 4,7 por ciento. Estos

datos indican que los niveles de EAP?’

se mantienen muy elevados, como se muestra
en la tabla 3.1. En el periodo 2000-2002, se suprimidé el precio basico de la carne de
ovino, y los precios de intervencion del arroz, cereales, queso, leche, mantequilla,
remolacha azucarera y carne de porcino se mantuvieron en los niveles del periodo
anterior. Los precios de intervencion fueron 101 euros por tonelada de cereales, 298
euros por tonelada de arroz, 2.055 euros por tonelada de leche, 3.282 por tonelada de
mantequilla, 48 euros por tonelada de remolacha azucarera, 1.509 euros por tonelada de

carne de porcino®®,

En el mes de julio del afio 2002, se sustituyo el precio de
intervencion de la carne de bovino por un precio basico para almacenamiento de 2.224
euros la tonelada, lo que representa el 26,2 por ciento por debajo del periodo 2001-
2002. Este precio basico puede activarse mediante el almacenamiento privado y existe

también el precio de intervencion por red de seguridad de 1.560 euros la tonelada.

Dentro de la reforma de la PAC de junio del 2003, se plantearon reformas para el sector
del aceite de oliva, del algodon y del tabaco que entraran en vigor a partir del 2006 y se
planted la reforma para el sector del azlcar que nunca antes habia sido reformado.
Mediante estas reformas se pretende una mejor orientacion al mercado con medidas que
distorsionen menos el comercio, mantener el control de los costes presupuestarios y

ayudar a negociar el acuerdo de la OMC.

127 Estimaci6n de ayuda al productor (EAP).
128 OCDE, 20032, en OMC, Examen de las politicas comerciales, CE, WT/TPR7S7136, pag. 109.
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Cuadro 2.2 Principales indicadores de ayuda por productos, 1996-2002

1986-1988 | 2000-2002 2000 2001 2002
(provisional)
Trigo EAP 7.879 9.757 9.950 9.243 10.078
millones de
euros
Trigo Porcentaje 51 46 46 46 46
EAP
Maiz EAP 2.928 2.616 3.038 2.812 1.997
millones de
euros
Maiz Porcentaje 53 35 41 37 28
EAP
Otros EAP 5.238 6.110 6.014 6.199 6.116
cereales millones de
euros
Otros Porcentaje 56 51 50 51 52
cereales EAP
Arroz EAP 395 269 136 349 321
millones de
euros
Arroz Porcentaje 57 31 17 40 37
EAP
Semillas de EAP 2.828 1.884 2.157 1.806 1.689
oleaginosas | millones de
euros
Semillas de Porcentaje 59 35 39 34 31
oleaginosas EAP
Azlcar EAP 2.883 2.357 2.614 2.008 2.449
millones de
euros
Azlcar Porcentaje 60 48 50 44 49
EAP
Leche EAP 19.002 17.523 16.335 17.088 19.147
millones de
euros
Leche Porcentaje 57 44 42 41 48
EAP
Carne de EAP 11.956 21.047 17.720 20.108 25.313
Bovino millones de
euros
Carne de Porcentaje 55 73 66 73 79
Bovino EAP
Carne de EAP 3.616 3.050 3.507 3.333 2.312
Ovino millones de
euros
Carne de Porcentaje 70 46 53 49 38
Ovino EAP
Carne de EAP 2.839 6.201 5.933 5.884 6.786
porcino millones de
euros
Carne de Porcentaje 16 24 25 20 26
porcino EAP
Aves de EAP 1.770 3.432 3.295 3.535 3.466
Corral millones de
euros
Aves de Porcentaje 24 37 37 35 38
Corral EAP
Huevos EAP 644 230 244 124 323
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millones de
euros
Huevos Porcentaje 13 4 4 2 6
EAP
Otros EAP 24.740 25.791 25.205 25.474 26.694
Productos millones de
euros
Otros Porcentaje 29 22 22 21 22
Productos EAP
Todos los EAP 86.718 100.266 96.146 97.963 106.689
productos millones de
euros
Todos los Porcentaje 40 35 34 34 36
productos EAP

Nota: La estimacion de la ayuda a todos los productores (EAP) para “otros productos” es el resultado de
restar la EAP de los productos que figuran en la lista de EAP de todos los productos.

Fuente: OCDE (2003), Agricultural Policies in OECD Countries: Monitoring and Evaluation 2003,
Paris. Adaptacién y Modificaciones propias.

De forma sintética en el cuadro 2.2 se presentan los porcentajes de ayudas para
los principales productos hasta el afio 2002 y los cambios dados en los productos de
acuerdo con la antigua y la nueva PAC. A continuacion se realizan algunos comentarios
sobre productos considerados individualmente, cuyo resumen oficial se encuentra en el

cuadro 2.3.

Tabaco.-La UE-15 ocupa el quinto lugar como productor a nivel mundial. Este
producto representa el 0,4 de su produccion agricola. Los mayores productores son
Grecia e Italia, en los afios 1990. La superficie cultivada de este producto se redujo a
una tasa anual de 2,6 por ciento, pero el rendimiento medio aumento de 2 a 2,7
toneladas por hectarea. Este sector da empleo al 2,4 por ciento del total de las unidades
de trabajo anuales*®® de todo el sector agricola de la UE-15. En este sector, como en
muchos otros, subsisten pequefias explotaciones intensivas en mano de obra menos
integradas en los mercados con grandes explotaciones con un gran capital, mas
integradas. Se han expresado dudas dentro de la UE sobre la sostenibilidad de este
sector productivo y la justificacion de las ayudas a la produccién, debido a la
contradiccion entre las ayudas y las politicas de salud de la Union. En la reforma se
dispuso que a partir del 2006 se disociara mediante una transformacién total o parcial
para la actual prima de tabaco de la produccion y se integrara al régimen de pago Unico

en un periodo de transicién de cuatro afios™.

129 a Unidad de trabajo anual es el trabajo de una persona ocupada en una explotacion agricola a jornada
completa es decir ocho horas 225 dias al afio.
30 |hidem, pég. 117
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Aceite de oliva.- Para este producto se utilizan las ayudas a la produccién como
principal medida de apoyo. Las ayudas se otorgan a todos los productores por un total
de 1.322,5 euros la tonelada, para la cantidad de aceite producido en funcién de una
cantidad nacional garantizada (CNG) de 1.78 millones de toneladas. Las compras de
intervencion se sustituyeron por ayudas al almacenamiento privado y existen ayudas
para los que sobrepasan o no alcanzan las CNG que les corresponden. En cuanto a las
restituciones por exportacion, desde el afio 1998 estdn en cero, sin repercusiones
negativas. Pero se otorga una restitucion para el aceite de oliva cuando se utiliza en el
pescado, las legumbres y hortalizas en conserva. Este producto ha sido afectado por la
reforma de la PAC que, a partir del 2006, significa que los antiguos pagos a la
produccion seran convertidos en ayudas directas a los ingresos. El 60 por ciento de los
que actualmente reciben pagos ligados a la produccion que en el periodo 2000-2002
fueron de 2.300 millones de euros, seran convertidos al régimen de pago Unico por
explotacion para las explotaciones de mas de 0.3 hectareas. Las explotaciones que sean
menores de 0.3 hectareas se disociaran totalmente de la produccion a partir del 2006. El
acceso de pago Unico se limitara a los olivares existentes antes del 1 de mayo de 1998, y
las nuevas plantaciones que surgieran deben ser aprobadas por la Comision. Los
Estados podran conservar el restante 40 por ciento para conceder pagos suplementarios
por olivar, calculado en base al nimero de hectareas o de arboles. Las restituciones para
conservas seran suprimidas. Lo que podemos observar con esta medida es que
efectivamente aln con la nueva reforma se otorgaran ayudas directas al ingreso a las
explotaciones mas grandes, discriminando y eliminando las ayudas a las explotaciones

mas pequefias y que son las que mas podrian necesitar de esas ayudas.

Algodoén.- Su produccién para la UE es de 0,5 por ciento de su produccion
agricola. Existen 71.600 explotaciones de 4.9 hectareas en promedio en Grecia 'y 7.600
de 12 hectareas en promedio en Espafia. Para Grecia este producto representa el 9 por
ciento de su produccion agricola, produciendo 1,55 millones de toneladas de algodon en
rama. Casi todos los productores pertenecen a las organizaciones de productores, pero
para la etapa de elaboracion existen empresas privadas y cooperativas. La UE es el
principal importador neto de algoddn a nivel mundial con 708.000 toneladas de
importaciones y 227.000 toneladas de exportaciones en el afio 2002. EIl régimen de
ayudas del algodon fue modificado en el afio 2001, y se da mediante la ayuda directa
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por tonelada de algodon en rama en CNG para cada Estado miembro, 782.000 toneladas
para Grecia 'y 249.000 para Espafia y 1.500 toneladas para otros paises de la UE-15. Los
elaboradores reciben un nivel de ayuda que paga un precio minimo a los productores.
Este precio es fijado periédicamente en base a la diferencia entre el precio mundial y un
precio objetivo. Este ultimo ha sido fijado en 1.063 euros la tonelada desde 1995-1996,
con un precio minimo de 1.010 euros la tonelada. No se conceden subvenciones a la
exportacion para el algodon. Para el afio 2000-2002 los Estados compartiran 22
millones de euros en base a la superficie media con derecho a ayuda que forma parte del
segundo pilar de la PAC*. Mediante la reforma de la PAC del 2006, se establecié un
pago unico por explotacion para el 65 por ciento del gasto por concepto de ayuda a
productores en forma de ayuda directa a los ingresos para cada Estado miembro y el 35
por ciento restante del gasto se hard como dotacion nacional para los nuevos pagos por
superficie destinados a los productores de algodon de zonas adecuadas para ese cultivo.
Este pago serd de 370.000 para Grecia, 85.000 para Espafia y 360.000 para Portugal. Si
la ayuda de superficie maxima es menor que la superficie dedicada al algodon, la ayuda

por hectarea se reducira proporcionalmente™*?,

Los cereales.- Son el producto agricola de mayor volumen en la UE, con una
produccion de 259,7 millones de toneladas en el afio 2000 y con un aumento a 289,5
millones de toneladas en el afio 2004. En el afio 2005 la produccion fue de 266,5
millones de toneladas. La disminucién fue causada por la sequia. EI 62 por ciento de la
produccion de cereales se utiliza para el ganado forrajero, el resto se utiliza para bebidas
y alimentos industrializados. Francia produce el 24,2 por ciento del total de la
produccion, Alemania el 17,5 por ciento, Polonia el 10,2 por ciento, Espafa el 8,2 por
ciento e Italia el 7,5 por ciento. Los agricultores europeos reciben apoyos
principalmente a través del precio de intervencion'®, que es el precio garantizado a
través del cual un organismo de intervencion de cada Estado miembro compra y
almacena la produccién y puede variar dependiendo de la calidad del producto. Debido
a la reforma de la PAC del 2003, se redujeron en 50 por ciento los incrementos
mensuales de los precios de intervencion de los cereales. Entre noviembre y junio

aumenta a 0,46 euros la tonelada por mes. En la ayuda por pagos directos, solamente

131 Comunicado de prensa de la Comisién Europea IP/04/521, 22 de abril de 2004,
132 0MC, WT/TPR/S/136, pag. 119.
133 E] sistema de intervencion excluye al centeno.
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Francia y Luxemburgo eligieron los pagos disociados parcialmente y retuvieron el 25
por ciento de sus topes nacionales para hacer un pago adicional a sus agricultores de
productos herbaceos. Los agricultores de estos dos estados miembros pueden recibir
hasta 63 euros por tonelada de pagos directos si producen en zonas remotas. Los
agricultores que cultivan en zonas dificiles como Finlandia y Suecia y otras zonas
adyacentes al paralelo 62 que son afectadas por las condiciones del clima reciben una
ayuda de 24 euros la tonelada multiplicada por el coeficiente de rendimiento. Esta ayuda
se puede incorporar al régimen de pago unico. Los precios de intervencion de los
cereales son de 101,31 euros por tonelada. Los aranceles NMF tienen un promedio de
entre 55,2 y 116,6 por ciento™**. Se prevé que para el periodo 2005-2012 la produccién
aumentara a 270,9 millones de toneladas y las importaciones aumentaran a 30,5
millones de toneladas. Esto a causa de la reforma de la PAC del 2003, que aumento la
retirada de tierras y el aumento en la produccion debido al rendimiento de los cereales
en los diez nuevos Estados miembros, cuya produccion equivale a la mitad de la

produccion del resto de los quince miembros de la Union.

La produccion de carne de bovino.- Disminuyé de 8,4 millones de toneladas en
el afio 1999 a 8 millones de toneladas en 2004. El ganado bovino de la UE se vio
afectado por la enfermedad de la fiebre aftosa y la epidemia de encefalopatia
espongiforme en 1994, y en 2000-01 respectivamente. EIl ndmero total de vacas
disminuyd en més de 1,6 millones de cabezas en el periodo 2001-04, debido al efecto
combinado de los contingentes de leche, que se mantuvieron constantes, pero el
rendimiento de leche siguié aumentando. La UE ha pasado de ser importadora neta de
carne bovina desde 2003, y sus exportaciones de este producto han disminuido desde
2004. Las restituciones a la exportacion se redujeron en el 2005 en varias ocasiones y
las de bovinos en pie se suprimieron en diciembre. Los aranceles NMF de los carnicos
varian de entre 25,3 y 427,9 por ciento. Se otorga ayuda para el almacenamiento
privado a través de las OCM. Los pagos directos se haran por disociacion parcial y
pueden mantener hasta el 100 por ciento de la prima por vaca nodriza que corresponde
a 200 euros por animal y hasta el 40 por ciento de la prima por sacrificio para los
bovinos adultos que corresponde a 80 euros por animal. Pueden tomar la alternativa de

mantener el 100 por ciento de la prima para sacrificio par los bovinos adultos sin

134 Agritrade informacion en linea, www.agricta.org/agritrade/cereals/executive_brief.htm[14 de junio de
2006] en OMC, 2007, pag. 114.
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disociar, o en su defecto, hasta el 75 por ciento de la prima especial por animales
machos que corresponde a 150 0 210 euros por animal, dependiendo de la clase.
También pueden retener el 100 por ciento de la prima por sacrificio de terneros
correspondiente a 50 euros por animal como pago de productos especificos. Cuando el
precio medio del mercado es menor a 2.224 euros la tonelada, el 103 por ciento del

precio basico se activan los pagos de almacenamiento privado.

También se otorgan precios de intervencion para el almacenamiento de carne
cuando el precio medio disminuye a menos de 1.560 euros la tonelada durante méas de
dos semanas consecutivas en una region o en un Estado miembro; esto es para el
mercado de bovinos jovenes o novillos Se espera que tanto la introduccion del pago
unico disociado como el aumento de los precios de los cereales desincentivaran la
produccion de carne de bovino. Se espera que para el 2012 se reduzca la produccion a
7,6 millones de toneladas. Se ha calculado que la demanda de carne en la UE se

estancara en 8,2 millones de toneladas a mediano plazo*®*.

El Azlcar.- La UE es un exportador neto de azlcar. Ocupa el tercer lugar con el
14 por ciento de la produccion de azucar a nivel mundial, con el 12 por ciento del
consumo, el 12 por ciento de las exportaciones y el 5 por ciento de las importaciones.
Exporta el 20 por ciento de su produccién y entre el 2 'y 3,5 por ciento de sus productos
agroalimentarios. En el periodo 2004-05 su produccion fue de 20 millones de toneladas,
con 420 mil agricultores de remolacha azucarera en mas de 2 millones de hectéreas que
representa mas del 2 por ciento de la produccion agricola de la UE. Los principales
productores son Alemania, Francia y Polonia y se produce en toda la Unidn a excepcién
de Chipre, Estonia, Luxemburgo y Malta*. Todos los paises de la UE15, a excepcion
de Luxemburgo, producen azucar y su produccion es aproximadamente de entre 15y 18
millones de toneladas, que representan el 1,8 por ciento de la produccion agricola. Los
paises de adhesion reciente producen aproximadamente 3 millones de toneladas. El
mayor productor es Polonia. Los aranceles NMF son de entre el 39,2 y el 84,6 por

ciento.

135 OMC, 2007, pag. 116.

13 Ihidem, pég. 117.
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Los productores de azlcar de la UE15 se beneficiaban de un régimen que
combina la proteccion en frontera, el control de la oferta y el sostenimiento de precios lo
que origina que el aislamiento del azucar europeo no sea competitivo en los mercados
mundiales, pues subvenciona el 75 por ciento de los precios de intervencion para poder
venderla. Vendida dentro de la UE tiene un precio tres veces superior al precio en los
mercados mundiales, lo que representa junto con las subvenciones una fuerte carga para
los consumidores. El régimen favorece a un limitado numero de productores y
elaboradores de azUcar. El precio de intervencion esta fijado en 631.9 euros la tonelada
para el azucar refinado y el 523,7 por ciento la tonelada de azlcar en bruto. La
Comision presentd una propuesta para modificar el regimen del azucar actual que expira

en 2006, para trasladar las ayudas del producto al productor.

En 2006 expiro el antiguo régimen del azlcar europeo que consistia en un sistema
que combinaba la proteccion de frontera, el control de oferta y el sostenimiento de
precios, con un precio de intervencion que no habia variado desde el afio 1993 de 631,9
euros por tonelada de azucar refinada y 523,7 euros por tonelada de azucar en bruto.
Todo ello ocasionaba que el precio del azlcar europeo fuera tres veces mas alto que el
precio del mercado internacional. En noviembre del afio 2005, se reformd el régimen
del azucar europeo en un plazo de cuatro afios a partir de 2006. Esta reforma se debe a
que el azlcar europeo no es competitivo en los mercados mundiales, ya que hacen falta
el 75 por ciento de subvenciones del precio de intervencidn para poder exportarla, a los
bajos precios en lo mercados mundiales y al estancamiento de la demanda interna,

mientras se da un aumento continuo en las existencias de aztcar europeo.

Las exportacion de azlcar representa un dilema debido al impedimento a la
exportacion para el azUcar europea subvencionada que recientemente ha impuesto la
OMC, ya que en abril del 2005, el Organo de Solucién de Diferencias de la OMC
confirmd las afirmaciones del grupo especial en donde la UE resultdé perdedora por la
diferencia en cuanto al régimen del azicar. Aunado a todo esto y debido al alto costo
que pagan los consumidores europeos por el régimen del azdcar, la reforma consistira
en reducir el precio de referencia en 20 por ciento en 2006-07, en un 27,5 por ciento en
2007-08, un 35 por ciento en 2008-09, un 36 por ciento en 2009-10. Se compensara a
los agricultores mediante un pago disociado del 64,2 por ciento en promedio del recorte
del precio, sobre la base del recorte final del 36 por ciento.
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También se propuso que los Estados miembros que deseen renunciar a mas del 50
por ciento de su contingente de produccion se les otorgara un pago adicional no
disociado por el 30 por ciento de sus ingresos perdidos durante un maximo de cinco
afios y a una ayuda nacional; la fusion de los contingentes A y B en un contingente de
produccidn Unico; a la sustitucion del precio de intervencion por un precio de referencia
en un periodo de cuatro afios para lograr la eliminacion gradual del sistema de
referencia; un plan de reestructuracion voluntaria para la industria productora de azUcar,
jarabe de inulina e isoglucosa a través de un pago de 730 euros por tonelada al afio para
los dos primeros afios, 625 euros por tonelada para el tercer afio y 520 euros la tonelada
del ultimo afio, esto para fomentar que se renuncie al contingente y alentar a que las
fabricas sean cerradas. Los paises Africa, Caribe y Pacifico (ACP) seguiran teniendo
acceso preferencial al mercado europeo y podran participar en un plan de asistencia por
40 millones de euros en el afio 2006. El nuevo régimen sera vigente hasta 2012-15"%. El
régimen del azlcar fue revisado con las reformas a la PAC del 2003 y 2004. Desde el
afio 2006, los precios administrados seran cortados para el azlcar pura y blanca y sera
integrado un nuevo pago en el esquema de pago unico. La mas reciente implementacion
fue en 2005 en diez paises y en el 2006, en otros cinco mas Los nuevos Estados

miembros pueden implementar un esquema de transicion para finales del 2008.

Hay dos tipos de contingentes para el azucar europeo: el contingente A que fue
determinado inicialmente de acuerdo con el consumo de la UE, y el contingente B que
es una cantidad adicional para realizar el potencial de exportacion. Estos dos
contingentes representan la cantidad maxima de azlcar que puede recibir apoyo para el
sostén de precios. El contingente total de la UE es de 17,4 millones de toneladas del
cual el 82 por ciento corresponde al contingente A y el restante 18 por ciento
corresponde al contingente B. Existe un contingente C para la produccién excedentaria
de azlcar pero sin subvencion para venderse al exterior. Este contingente tendrd un
apoyo de 1,1 millones de toneladas para un pago unico que va a corresponder a la
cuantia de ayuda por tonelada para la reestructuracion del sector en el periodo 2006-
2007"%,

137 OMC, 2007, pag.117-119.

138 Comision Europea, 2005f en OMC, 2007, pag. 119.
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También han sido adoptadas nuevas regulaciones en general para el sector de

desarrollo rural para el periodo 2007-2013, que quedaria como sigue:

1)

2)

3)

4)

5)

6)

El soporte a los productores (%ESP) declind de 33 por ciento a 32 por ciento
entre 2004-2005, pagando precios domésticos mas bajos y altos precios en
frontera. El soporte cay6 de 41 por ciento en el periodo 1986-88 a 34 por ciento
en 2003-05, es decir, solo 7 por ciento en 17 afios y aln estd por encima del
promedio de soporte de la OCDE que es de 30 por ciento.

La parte combinada de soporte del precio de mercado, pagos a la produccién e
insumos (medidas que generan las mas altas distorsiones) cayeron de 97 por
ciento de la EAP en el periodo 1986-88 a 63 por ciento en los afios 2003-05, es
decir, 34 por ciento en 17 afios, lo que nos indica el esfuerzo de la UE por
cambiar la composicién de su soporte. Aunque los precios recibidos por los
granjeros fueron 29 por ciento mas altos que los del mercado mundial en 2003-
05, comparados con el 78 por ciento mas altos en 1986-88.

Desde el periodo de 1986-88 ha habido un significativo movimiento de
reemplazo de los pagos al soporte de precio de mercado, hacia pagos basados en
el area plantada y en el nimero de animales; en los afios 2003-05 se contabiliza
en 25 por ciento de la ESP. Desde el afio 2004 los pagos basados en titulos
histéricos han sido parcialmente reemplazados por este tipo de pagos,
contabilizando el 16 por ciento de la ESP en el afio 2005.

El costo para los consumidores, medido por el %ESC, cayo de 37 por ciento en
1986-88 a 19 por ciento en 2003-05.

El soporte a los servicios generales proveido al sector agricola disminuy6 de 8.5
por ciento del soporte total en 1986-88 a 7.7 por ciento en 2003-05. El soporte
total a la agricultura como porcentaje del PIB se ha reducido a la mitad desde
1986-88, contabilizando el 1.2 por ciento en 2003-05.

La reforma al sector azucarero ha sido implementada en 2006, en las reformas a
la PAC del 2003 y 2004, incluida la introduccion de un pago Unico, que se
espera consolidar en el largo plazo la reduccion de las formas de soporte que
distorsionan mas el comercio. Se reduciran gradualmente en el tiempo, el

soporte y los niveles de proteccion®®.

1% OCDEa, 2006, pag. 48
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Cuadro 2.3 PAC actual y PAC reformada en relacion con los
principales cultivos herbaceos y productos de origen animal

PAC actual

PAC reformada

Cultivos herbéaceos

Cereales

Centeno

Trigo duro

Oleaginosas

Proteaginosas

Arroz

Patata de fécula

Cultivos
energéticos

Ayuda al secado

Forrajes secos

Frutos de
cascara

« Precio de intervencion fijado en 101,31 €/t
* Pagos directos de 63 €/t multiplicados por
la produccién de referencia

« Incrementos mensuales (siete tramos

de 0,93 €/t agregados al precio de
intervencion)

« Intervencion al mismo nivel que para los
cereales en general

* Ayudas suplementarias especificas:
- 344,5 €/t en las zonas "tradicionales"
-138,9 €/t en las zonas en que la
produccion esta "bien asentada” dentro del
limite de la superficie maxima garantizada
 Suplementos en funcion de la utilizacion
de semillas certificadas

» Armonizacion de los pagos por superficie
para las oleaginosas y los cereales

« Pago suplementario especifico de 9,5 €/t
multiplicados por la produccion de
referencia

« Precio de intervencion fijado en 298,35 €/t
(arroz paddy)

» Ayuda directa de 52,65 €/t multiplicados
por la produccién de referencia (por ha,
dentro del limite de la superficie maxima
garantizada)

« Medidas destinadas al productor:
Precio minimo de 178,31 €/t
Pagos de 110,54 €/t

» Régimen no alimentario en tierras
retiradas de la produccién (se exige un
contrato con la industria de transformacion)

« Pagos suplementarios para los cereales,
semillas oleaginosas, semillas de lino, linoy
cafiamo de 19 €/t

« Ayudas directas:
68,83 €/t para los forrajes desecados
38,64 €/t para los forrajes secados al sol

* Planes de mejora de calidad y
comercializacion plurianuales, gestionados
por grupos de productores

» Medidas especificas suprimidas en 1996,
pero se puede optar por mantener los planes
operativos hasta que expiren (10 afios); los
Gltimos planes expiran en 2006-2007

 En lo sucesivo no habra medidas de apoyo
especificas

* Se mantiene.
¢ Se mantienen.
« Los incrementos mensuales se reducen en un 50%.

 Se excluye el centeno del sistema de intervencion y se introduce
una medida transitoria: mas del 50% de la produccion total de
centeno de la UE recibiré al menos el 90% de los importes generados
por la modulacién en el marco de la medida transitoria. En ese caso,
se podra optar respecto de al menos el 10% del importe generado con
la modulacién a una exencion del principio de disociacién total.

« Disociacion a partir de 2005 y reduccién de los suplementos:
- en zonas "bien asentadas", a 93 €/ha en 2004, 46 €/ha en 2005
y 0 en lo sucesivo;
- en “zonas tradicionales”, a 313 €/ha en 2004, 297 €/ha en 2005,
y 285 €/ha a partir de 2006.
A partir de 2004-2005 se introducira una prima especial de 40 €/t
con sujecion a ciertos requisitos.

« Disociacion, se mantienen las ayudas directas.

« El suplemento especifico de 9,5 €/t se mantendra, convirtiéndose
en una ayuda especifica por superficie de cultivo de 55,57 €/ha.
« Superficie maxima garantizada de 1,4 millones de ha.

« El precio de intervencion se reduce en un 50% hasta 150 €/t, con lo
que la intervencién se limitara a 75.000 t anuales.

» Pagos compensatorios de 177 €/t; de ese importe 75 €/t se
otorgaran como ayuda a cultivos especificos (compartimento azul).

« La superficie maxima garantizada se reduce al promedio del
periodo 1999-2001 o se mantiene al nivel actual, si este Gltimo es
inferior.

 Se ha pedido a la Comisién que negocie los contingentes
arancelarios de importacion de arroz (articulo XXVIII del GATT

de 1994).

» EI 60% de la ayuda al productor se mantiene vinculada, el 40%
restante se integrara al régimen de pago Unico por explotacion.

« Se mantienen la restitucion por produccion de fécula y el precio
minimo.

« 45 €/t para los cultivos energéticos (se exige un contrato con la
industria de transformacion).

« Superficie maxima garantizada de 1,5 millones de ha; no se
prevén asignaciones en el marco de la medida transitoria.

« Es posible el cultivo en tierras retiradas de la produccién, pero la
prima por cultivo energético no se percibe en ese caso.

« Se incrementan los pagos suplementarios de 19 a 24 €/ha.

« Las ayudas a los forrajes secos se redistribuiran entre los
agricultores y la industria de transformacion:
La ayuda directa al agricultor se integrara en el pago Unico por
explotacion.
Se aplicaran limites maximos nacionales.
La ayuda a la transformacion seré de 33 €/t para los forrajes
desecados y los forrajes secados al sol.
Para el 30 de septiembre de 2008 la Comision presentara un
informe y, en su caso, las oportunas propuestas.

 Pago a tanto alzado de 120,75 €/ha con la posibilidad de completar
esa ayuda con una cuantia de 120,75 €/ha.
Superficie maxima garantizada de 800.000 ha.
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PAC actual

PAC reformada

Productos de origen animal

Carne de
vacuno

* Precio de base fijado en 2.224 €/t, con la
opciodn de ayuda al almacenamiento privado
al 103% de ese precio
Intervencion de “red de seguridad” cuando
el precio se sitda por debajo de 1.560 €/t

Pagos por cabeza de ganado:

150 € para los bueyes (dos veces);

210 € al afio para los toros; y

200 € al afo para las vacas nodrizas.
 Prima por sacrificio de 80 € (toros, bueyes,
vacas) y de 50 € (terneros)

* Criterios de admisibilidad: hasta

1,8 UGM por ha (desde el 1° de enero

de 2003, actualmente 1,9 UGM), limite de
cabezas fijado en 90 (con excepciones)

« Prima por extensificacién: 100 € por
prima (carga ganadera de 1,4 UGM por ha)
« Otras opciones de la medida transitoria:
80 € por prima para una carga ganadera
inferior a 1,4 UGM por ha y 40 € para una
carga ganadera entre 1,4y 1,8 UGM por ha
« Dotacién nacional (presupuesto)

Sector lacteo « Sistema de cuotas lacteas en vigor

hasta 2008

 Reduccidn por fases del precio

de intervencion en un 15% a

partir de 2005-2006

 La prima por vaca aumenta de 8,62 €/t a
25,86 €/t de las cuotas a partir de 2005-2006,
incluido el pago suplementario (prima
"complementaria” y/o pago por superficie)
« Incremento global de las cuotas en un
2,39% (primer incremento para ES, IT, EL
e IRL en 1999-2001 y otras medidas
transitorias a partir de 2005-2007)

« Ajustes para los calculos del anexo VII:
En el caso de Austria, el nimero de cabezas para la prima por vaca
nodriza aumenta en 50.000 animales, y los limites maximos
regionales para las primas especiales se reduciran en consecuencia.
En el caso de Portugal, el nimero de cabezas para la prima por
vaca nodriza se aumentara a 416.539 animales en el contexto del
programa de conversion.

El porcentaje de novillas que pueden recibir primas por vaca
nodriza se aumento del 20% al 40%.

En el caso de Italia, el ntmero de animales para la prima por
sacrificio aumentd a 1.892.201.

Los terneros se definen como animales de la especie bovina de mas
de un mes y menos de ocho meses de edad; se ha de definir un
peso maximo en canal.

« Sistema de cuotas lacteas en vigor hasta 2014-2015.
* Lo acordado en la Agenda 2000 (= recorte del precio en un 15%,
compensado con pagos directos, cuotas adicionales) se sustituira por
recortes asimétricos de los precios:
Mantequilla: 7% en 2004, 7% en 2005, 7% en 2006 y 4% en 2007.
Leche desnatada en polvo: 5% en 2004, 5% en 2005, y 5%
en 2006.
 Los pagos compensatorios, incluida la dotacion nacional,
ascenderan en promedio a 11,81 €/t en 2004, 23,65 €/t en 2005,
y 35,5 €/t a partir de 2006.
« Los incrementos pendientes de las cuotas para 11 medidas
transitorias se aplazaran entre 2005 y 2006; se asignan cuotas
adicionales a Grecia (120.000 t); Portugal (Azores) obtendra una
nueva exencion para 73.000 t en 2003-2004, cantidad reducida por
tramos hasta 50.000 t, para convertirse en una cuota adicional
permanente a partir de 2005-2006.
 Las compras de mantequilla en intervencion se suspenderan a
partir del limite de 70.000 t en 2004, cantidad que ird decreciendo
en 10.000 t anuales, hasta situarse en las 30.000 t a partir de 2008.
« Las compras de intervencion sélo se efectuaran mediante licitacion
abierta entre el 1° de marzo y el 31 de agosto.

Nota: UGM= Unidad de Ganado Mayor

Fuente: DG Agricultura (2003), “Resumen de la reforma de la PAC”, Newsletter, julio de 2003, Bruselas. Cambios y

adaptaciones nuestras.

Una vez examinados los aspectos principales, han de sefialarse las novedades mas

recientes. Asi en el afio 2005, la Comision Europea establecio un plan de accion para el

2006, con medidas concretas, como amalgamar en una sola las organizaciones

comunes de mercado (OCM), sin alterar de fondo los mecanismos e instrumentos

existentes; esto para poder establecer un conjunto Gnico de normas armonizadas en

relacion a las politica de mercado, tales como el régimen de intervencion,

140 cOM(2005)509 final.
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almacenamiento privado, restituciones a la exportacion, contingentes arancelarios de

importaciones, salvaguardia, promocién de los productos y normativas de ayuda estatal.

La notificacion mas reciente de la politica agraria de la OMC por parte de la UE fue
en el afio 2002. En ella se dice que la Medida Global de Ayuda (MGA) de la UE-15
para el periodo 2001-2002 fue de un total de 39.281 millones de euros (el monto de
compromiso era de 67.159 millones de euros). En cuanto al compartimento verde fue
por un total de 20.661 millones de euros y el azul por 23.726 millones de euros. No ha
habido notificaciones de los siguientes periodos, pero segun informa la Comision, la
MGA se redujo a 30.884 millones de euros para el periodo de comercializacion del
2003-2004, para el mismo periodo el compartimento verde aumentd y fue por un total
de 22.074 millones de euros y el azul aumento ligeramente siendo de 24.782 millones

de euros.

En informacion de la OCDE la EAP de la UE disminuyé como porcentaje del
valor total de la produccion del 41 por ciento en el periodo 1986-88 a 34 por ciento en
2003-05. Se redujo del 36 por ciento en 2003 al 32 por ciento al 2005, debido a la caida
de los precios internos y al aumento de los precios en frontera, la ayuda al producto
varia entre el 6 y el 69 por ciento. La ayuda para sostener los precios de mercado ha
sido reemplazada en buena medida por los pagos basados en la superficie cultivada y el
namero de animales, que representaron el 25 por ciento de la EAP en 2003-05. Desde el
afio 2004, los pagos basados en pagos de afios anteriores fueron reemplazados por los
pagos en base a la superficie y el nUmero de animales que representaron en ese afio el
16 por ciento de la EAP. La combinacion de la ayuda basada en la produccion y el uso
de insumos destinada al sostenimiento del precio de mercado, que es la causante mayor

distorsidn, disminuy6 de 97 por ciento del periodo 1986-88 al 63 por ciento en 2003-05.

En el mismo periodo de 2003-2005 los precios recibidos por los agricultores
fueron de 29 por ciento mas altos que los precios del mercado mundial y en el periodo
base 1986-88 eran de 78 por ciento™*. En el afio 2005 se gastaron 51.400 millones en la
PAC, cifra que corresponde al 45,5 por ciento del presupuesto total europeo (32 por

ciento excluyendo al desarrollo rural). De este total el 86,9 por ciento se destin6 a la

11 OCDE, 2006, en OMC, 2007, pag. 106.
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agricultura y el resto al desarrollo rural y medidas de ayuda*? Francia es el principal
receptor de soporte a traves del FEOGA, ya que es el mayor participante de la
produccion agricola de la UE. Le sigue Espafia, Alemania e Italia. EI Groupe
d’Economie Mondiale del Institut d’Etudes Politiques de Paris ha calculado que sélo el
cinco por ciento de los agricultores franceses recibe mas de la cuarta parte de los pagos
al sector de agricultura. Los treinta agricultores franceses mas importantes reciben en
promedio 390.000 euros por afio, es decir, 217 veces mas que el promedio para
agricultores pequefios que son aproximadamente 180.000, el 40 por ciento total del
pais’*®. Las transferencias de la agricultura al PIB de la UE fueron de 1,14 en 2005,
comparada con 2,77 por ciento del periodo 1986-88, Este descenso es debido a la
sustitucion de pagos al soporte de precios por pagos basados en la superficie plantada y
namero de animales. La EAC que representa la transferencia de los consumidores a los
productores paso de -37 por ciento del periodo base 1986-88 a -17 por ciento en el afio
2005,

El Fondo Econdmico de Orientacién y Garantia Agricola (FEOGA) financia el
programa Leader+ para fomentar el desarrollo rural integrado en zonas seleccionadas de
la UE. El presupuesto para este fin en el periodo 2000-06, fue de 2.000 millones de
euros. El desarrollo rural incluye medidas medioambientales, de jubilacién anticipada
de los agricultores, pagos para ayudar a los agricultores de zonas desfavorecidas,
inversion, formacion y promocion de la agricultura, todo ello cofinanciado por los

Estados miembros, la mitad de la financiacion procede del presupuesto comunitario.

12 OMC, 2007, pag. 108.
143 The Economist, 10 de diciembre de 2005 en OMC, 2007, p4g. 108.
44 Ibidem, 2007, pag. 112.
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Cuadro 2.4 Gastos en garantia, por producto, 2004-2006

Productos, 2004a 2004a 2005h 2005b 2006¢ 2006¢
Partidas presupuestarias Millones | Porcentaje | Millones | porcentaje | Millones | Porcentaje
2005 de euros de euros de euros

Cultivos Herbaceos: 17.296.6 38.64 | 17.367,3 34,96 8.965,3 17,44
Restituciones 724 0,16 288,0 0,58 333,0 0,65
Almacenamiento de 4477 0,10 60,0 0,12 478,0 0,93
intervencion

Intervencidn para otros 2094 0,47 78,0 0,16 78,0 0,15
fines

Ayuda 16.974,6 37,92 | 16.972,3 34,17 7933,9 15,43
Arroz: 180,1 0,40 469,0 0,94 2944 0,57
Restituciones 22,4 0,05 18,0 0,04 12,0 0,02
Almacenamiento de 47,6 0,11 21,0 0,04 14,0 0,03
intervencion

Ayuda 110,1 0,25 430,0 0,87 268,4 0,52
Azlcar 1.283,5 2,87 1.770,1 3,56 1.682,0 3,27
Restituciones 988,3 2,21 1.479,1 2,98 1.397,0 2,72
Almacenamiento de 296,0 0,66

intervencion

Aceite de Oliva 2.372,4 5,30 2.296,7 4,62 2.271,0 4,42
Restituciones 0,0 0,0

Almacenamiento de 29,1 0,07

intervencion y otros

Ayuda a la produccién 2.343,3 5,24 2.274 4,58 2.236,0 4,35
Plantas textiles: 851,0 1,90 912,9 1,84 997,5 1,94
Fibra de lino y cafiamo 17,9 0,04 28,0 0,06 24,0 0,05
Algodon 835,3 1,87 883,9 1,78 973,0 1,89
Gusano de Seda 0,3 0,00 1,0 0,00 0,5 0,00
Frutas, legumbres y 1.572,9 3,51 1.814,0 3,65 1.886,2 3,67
hortalizas:

Restituciones 25,8 0,06 41,0 0,08 30,0 0,06
Otros gastos 1.552,8 3,47 1.773,0 3,57 1.856,2 3,61
Otros productos vegetales y 720,0 1,61 737,0 1,48 585,6 1,14
medidas

Vinos: 1.092,0 2,44 1.227,8 2,47 1.329,0 2,58
Restituciones 13,1 0,03 26,0 0,05 19,0 0,04
Otros gastos 1.078,9 2,41 1.201,8 2,42 1.310,0 2,55
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Tabaco 929,3 2,08 928,8 1,87 933,6 1,82
Productos lacteos: 1.993,4 4,45 3.804,5 7,66 2.787,0 5,42
Restituciones 1.494,9 3,34 1.4335 2,89 1.214,0 2,36
Otros gastos 498,5 1,11 2.371,0 4,77 1.573,0 3,06
Carne de bovino: 7.776,0 17,37 7.887,9 15,88 3.696,7 7,19
Restituciones 250,8 0,56 233,0 0,47 215,0 0,42
Otros gastos 7.525,2 16,81 7.654,9 15,41 3.481,7 6,77
Carne de ovino y caprino: 1.469,5 3,28 1.794,5 3,61 951,3 1,85
Restituciones 0,0 0,00 0,0 0,00 0,0 0,00
Otros gastos 1.469,5 3,28 1.794,5 3,61 951,3 1,85
Carne de porcino, huevos y 173,2 0,39 197,0 0,40 171,0 0,33
aves de corral y otras

medidas a favor de

productos de origen animal:

Restituciones 130,6 0,29 80,0 0,16 53,0 0,10
Otros gastos 30,0 0,07 117,0 0,24 118,0 0,23
Productos de la pesca 23,9 0,05 33,2 0,07 33,2 0,06
Ayuda directa de caracter 0,0 0,00 1.388,0 2,79 | 16.375,0 31,85
horizontal

Total de Organizaciones de 37.733,7 84,30 | 42.628,7 85,81 | 42.958,8 83,56
mercado

Desarrollo rural 4.748,9 10,61 4.910,0 9,88 5.675,0 11,04
Otras medidas 2.277,9 5,09 21374 4,30 2,778,5 5,40
Total 44.760,5 100,0 | 49.676,1 100,0 | 51.412,3 100,0

a Informe financiero de 2004

b consignaciones para compromisos incluidas en el presupuesto de 2005 (CE-25)

¢ Consignaciones para compromisos incorporadas en 2006 (documento Agri/D/12828/2005-Fr.,de 27 de

abril de 2005).

Fuente: DG Agricultura (2006), The 2005 Agricultural Year, cuadro 3.4.3.1, Bruselas.

Diez productos recibieron subvenciones efectivas equivalentes a mas del

cincuenta por ciento de los compromisos especificos en materia de subvenciones a la

exportacién y tres recibieron el equivalente a casi la totalidad de los compromisos

correspondientes: la carne de ave de corral 99,8 por ciento, el alcohol 94,1 por ciento y

los productos incorporados 99,7 por ciento. Las subvenciones cubren la diferencia entre

los precios més elevados de las CE y los precios mas bajos de esos productos en los

mercados mundiales; por lo tanto, varian segun los precios mundiales, las fluctuaciones

cambiarias y los precios internos

5 OMC, 2007, pag. 112.
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Cuadro 2.5 Estimacion del Soporte a la agricultura (UE25 desde 2004)

(En millones de euros)

1986-88 2003-05 2003 2004 2005p
Valor total de la 211 407 265 369 244 189 280 139 271779
produccion (al
precio de entrada
de las granjas)
Del cual el SPM de 75 73 72 73 73
los productos %
Valor total de 189 637 254 710 241 488 264 465 258 177
consumo (al precio
de entrada de las
granjas)
Estimacion de 90 924 107 563 105 467 109 577 107 644
soporte al productor
(ESP)
Soporte del precio 78 791 53560 56 139 57 519 47 021
de mercado
Del cual SPM de 58 869 38 981 40610 42 147 34 186
los productos
Pagos basados en la 4524 4025 3562 3740 4772
produccion
Pagos basados en el 2415 27 349 29 401 30292 22 353
area
plantada/nimero de
animales
Pagos basados en 0 6578 621 2084 17 029
titulos historicos
Pagos basados en el 4 525 9899 9331 10 096 10 270
uso de insumos
Pagos basados en 643 6 524 6 602 6 366 6 605
restricciones a los
insumos
Pagos a los ingresos 0 17 0 29 22
de los productores
Pagos miscelaneos 26 -389 -190 -549 -428
Porcentaje ESP 41 34 36 33 32
CNP Productor 1,78 1,29 1,33 1,29 1,25
CNA Productor 1,69 1,51 1,56 1,49 1,48
Estimacion de 8872 9245 8331 9579 9824
Soporte de
Servicios Generales
(ESSG)
Investigacion y 1063 1630 1532 1656 1702
desarrollo
Escuelas Agricolas 93 1024 895 1098 1078
Servicios de 156 391 303 449 421
Inspeccion
Infraestructura 1122 2448 2 067 2 449 2 827
Mercadeo y 1625 2546 2 406 2621 2612
Promocion
Almacenamiento 4776 928 999 965 819
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Publico

Miscelaneos 38 279 130 341 365
ESSG como parte 8,5 7,7 7,1 7,8 8,1
de la EST(%)

Estimacion Soporte -68 272 -47 712 -50 310 -50 775 -42 050
al Consumidor

(ESC)

Transferencias a los -79 233 -52 230 -54 642 -55 421 -46 626
productores de los

consumidores

Otras transferencias -1 496 -645 -951 -451 -533
de los consumidores

Transferencias a los 4 387 3780 3882 3833 3626
consumidores de los

contribuyentes

Costos alimentarios 8 070 1383 1402 1264 1483
excedentes

Porcentaje de ESC -37 -19 -21 -19 -17
CNP Consumidor 1,75 1,26 1,30 1,27 1,22
CNA consumidor 1,59 1,24 1,27 1,24 1,20
Estimacién de 104 183 120 587 117 680 122 989 121 093
Soporte Total (EST)

Transferencias  de 80 729 52 875 55594 55 872 47 159
los consumidores

Transferencias  de 24 950 68 358 63 038 67 568 74 467
los contribuyentes

Ingresos -1496 -645 -951 -451 -533
Presupuestarios

Porcentaje EST 2,77 1,23 1,24 1,20 1,14
expresado como

parte del PIB

PIB deflactado 100 156 153 156 159
1986-88=100

P=provisional CNP=NCP= Coeficiente Nominal de Proteccion CNA=NCA= Coeficiente Nominal de

Apoyo

Soporte de precio de mercado es neto de recaudacion del productor

y excedente del costo de alimentacion

SPM para los productos mexicanos: Trigo, maiz, otros granos, café, tomates, arroz, oleaginosas, aztcar,
leche, carne de bovino, carne de cerdo, pollo y huevo.

Fuente: OCDE, ESP/ESC base de datos, 2006. Statlink:http//dx.doi.org/10.1787/443455626742

Segun los datos mas recientes de la OMC, la proteccion en frontera y la ayuda

interna, junto con la limitada liberalizacion del comercio agricola han aislado algunos

productos agricolas de la competencia y han tendido a la generacion de excedentes™.

La UE concedi6é subvenciones por un valor total de 3.100 millones de euros en el

periodo de comercializacion 2002-03. Los pagos mas altos corresponden a los

productos lacteos como yogur, la leche, la nata y la leche entera en polvo, con el 19 por

ciento, la mantequilla y el aceite de mantequilla con el 17,4 por ciento, los productos

incorporados con el 13,2 por ciento, el azicar con el 9,3 por ciento y la carne de bovino

146 Capitulo 111 2 vi en OMC, 2007, pag. 112.
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con el 9,1 por ciento™’

. “Los desembolsos efectivos fueron inferiores en un 58 por
ciento a los compromisos asumidos por la UE en la OMC con respecto a subvenciones a
la exportacién, es decir, aumentaron un 21,8 por ciento en comparacion con los de
2001-2002 (de alrededor de 2.600 millones de euros). El principal aumento
correspondid a los productos lacteos, en tanto que las restituciones a la carne de bovino,

los vinos y los frutos, legumbres y hortalizas disminuyeron.

La OCDE realizd un altimo analisis de la PAC y en lo que concierne a las
reformas del sector agricola se han dado pasos importantes para desligar el soporte de la
produccion, por lo que los pagos recibidos por los agricultores son mas independientes
de la produccion. Esto definitivamente es un paso mas en la disminucion de las
distorsiones del comercio doméstico e internacional. Aunque el analisis informa que se
da s6lo una modesta caida de la produccion de algunos productos afectados por la
reforma. En cuanto a las exportaciones netas se espera que declinen en forma sostenida,
ya que las reformas crean una mejor expectativa del buen uso de la tierra. Los efectos
positivos de las reformas de la PAC podian ser reforzados con la reduccién del nivel de
soporte y el mejoramiento del acceso al mercado. La reforma ha propuesto mejores
metas para los pagos en algunas areas, pero el pago a los agricultores basados en titulos
historicos, continda estableciendo una fuerte relacion entre el tamafio de la granja, por
lo que desafortunadamente el soporte continuarad beneficiando a las granjas méas grandes

y a los granjeros mas ricos®.

2.5 La nueva cuestion de los biocombustibles

Es importante explicar porqué en esta investigacion sobre subvenciones nos
interesa el tema de los biocombustibles. La respuesta es muy sencilla. Los
biocombustibles estan influyendo fuertemente en la demanda y oferta de las cosechas
fuertemente subvencionadas y, por lo tanto, afectan directamente los precios y las
fuerzas del mercado. Nos cuestionamos si la guerra de las subvenciones podra ser
librada en el terreno de la produccion de los biocombustibles mas que en el marco de las

negociaciones multilaterales, cuestion que dejamos planteada y esto serd respondido a

7 Documentos G/AG/N/EEC/44, de 11 de junio de 2003 y GTAG/N/EEC/%”, de 16 de febrero de 2005,
de la OMC en OMC, 2007, pag. 12.

148 para mayor informacion de este analisis ver www.oecd.org/document/14/0,2340.en 2449-33777-
3200726_1 1 1 1,00.html
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través del tiempo, con las circunstancias y los avances que viva el mundo en el terreno
energético. Sin embargo, ahora ya comienzan a darse los primeros signos de que esto
puede suceder. Los precios, la demanda y oferta han sido influidos positivamente, ya
gue ha aumentado la demanda de los productos agricolas debido al fuerte aumento en la
produccion de biocombustibles y, por consiguiente, han mejorado sustancialmente las
posibilidades de la produccion agricola utilizada directamente en la produccion de
energia. EI aumento de precios de las cosechas ha beneficiado a los productores de
dicha produccion agricola, pero no beneficiara a los consumidores que los consumen

como alimentos.

Los biocombustibles se definen como la fuente de energia derivada de productos
bioldgicos, los biocombustibles forman una parte de los tipos existentes de biomasa y
pueden ser liquidos como el etanol y el biodiesel o en forma de gas como el hidrogeno y
el biogas.

Los biocombustibles o agrocombustibles como algunos les gusta llamarles
tienen un impacto directo en la demanda y oferta de los productos agricolas.
Principalmente el etanol y el biodiesel que son sustitutos de la gasolina y el diesel son
producidos utilizando cosechas agricolas tradicionales. Los productos mas utilizados
para los biocombustibles son productos agricolas como la cafia de azUcar, la remolacha
azucarera, los aceites vegetales y los cereales para los que se ha creado un mercado
creciente. Los costos de la producciéon de biocombustibles dependen de la oferta y
demanda y de los costos de las cosechas, lo que varia considerablemente de un pais a
otro. Importantes variables determinan que las diferencias en los costos de produccién
entre paises y entre cosechas dependen directamente de los precios de las cosechas que
estan dados por la oferta y la demanda de cada region y de las politicas agricolas de
cada pais, por lo que existen evidencias que muestran que solo Brasil es un productor
competentivo de etanol. Esto ocurre cuando los precios del barril de petréleo se
encuentran en $39 dolares, que fue el precio al que se mantuvo en el afio 2004; si el
barril aumenta ain mas alla de este precio entonces la produccién de etanol sera mas
rentable, pero esta rentabilidad depende también de los avances técnicos que puedan

darse a lo largo del tiempo.
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Para hacer rentable la produccién de biocombustibles se han necesitado fuertes
subvenciones, que van de un rango de $44 a $145 dolares por barril, subvenciones que
se otorgan en Estados Unidos de Norteamérica, Canada y los Estados Unidos asi como
la Union Europea. Son necesarias estas fuertes subvenciones para el desarrollo méas
dindmico en la produccion de los biocombustibles. Sin las mismas los biocombustibles
serian mas caros que la gasolina y el diesel si se toma en cuenta el contenido energético
de de los diferentes tipos de combustibles. Las subvenciones a la produccion y consumo
de los biocombustibles tienen fuertes resultados en la demanda de cosechas de
productos agricolas. También cada pais o region tiene necesidades diferentes en cuanto
al consumo de combustibles y, por tanto, respecto a los requerimientos de sustitucion de
esa energia por biocombustibles. Estos paises reduciran sus exportaciones y aumentaran
sus importaciones de produccién agricola para biocombustibles. Se espera que para el
afio 2014 los precios de las cosechas involucradas en dicha produccién aumenten en 2
por ciento en el caso del aceite de semillas de oleaginosas y en 60 por ciento en el caso
del azucar. Y se espera que conforme avance la produccion y competitividad de los

biocombustibles habra mayores impactos en los mercados agricolas.

Existe evidencia empirica de que los mercados agricolas estan fuertemente
influenciados por los precios del petroleo, ya que el aumento en los precios del petroleo
afecta directamente a los costos de produccidn de las cosechas agricolas mucho mas
que el incremento de la demanda de los productos agricolas'*. Pero a la vez cuando
aumentan los precios del petroleo se generan mayores incentivos para el desarrollo y
mayor produccion de biocombustibles y por lo mismo se genera mayor demanda de
dichos productos. Pero como la produccién de biocombustibles esta lejos de ser rentable
se necesitan en la actualidad fuertes apoyos de los gobiernos para producirlo y para su

investigacion y desarrollo.

El interés en la produccién de biocombustibles se explica por diversas causas,
entre ellas, lo finito de la produccion de combustibles fosiles, a la par de que los
gobiernos quieren liberarse de la dependencia de las importaciones del petréleo, por lo
que apoyan con politicas especificas cargadas de subvenciones la produccion y el

desarrollo de los biocombustibles, como exencion de impuestos y diversas formas de

4% OCDEK, 20086, pag. 6.
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subvenciones a la produccién para el consumo de biocombustibles. El etanol y el
biodiesel se producen con un rango de diversos productos agricolas, la cafia de azucar
en Brasil, los cereales en Estados Unidos (EEUU) y cereales, remolacha azucarera y

cassava en la Unién Europea (UE).

La UE se ha planteado metas para la produccion y desarrollo de los biocombustibles,
planteandose una produccion del 2 por ciento para consumo de la flota de transportes
utilizada en la regién para 2005, y del 5,75 por ciento para el afio 2010. Se han
propuesto politicas de apoyo para la produccion y extension de impuestos para los
productos energéticos™*® y para la exencién de impuestos para los productos con aceites
minerales para fortalecer la produccion de los biocombustibles en los estados miembros.
Los biocombustibles representan un aspecto muy importante para la UE que es
importadora neta de combustibles fdsiles. El biodiesel tiene un 80 por ciento del
mercado y el etanol el 20 por ciento.

La UE es lider en produccion de biodiesel en el mundo, siendo Alemania el
mayor productor. En el afio 2005, se pusieron en operacion cinco plantas de biodiesel en
este pais, en segundo lugar esta Francia que en el afio 2003, cuya produccion era de 400
000 toneladas. En el afio 2004, aumentd la produccion a 800 000 toneladas, para
alcanzar una produccién de 1,2 millones de toneladas en 2007. En tercer lugar esta
Italia, en donde se establecieron cuotas y se fomentaron politicas de exencion de
impuestos. En el etanol los méas importantes son Espafia, Francia, Polonia y Suecia.
Esparia es el lider en etanol en la UE. Desde el afio 2005, se implementaron politicas
que ayudan a fortalecer el uso de biocombustibles y se pusieron como metas para que el
5,75 por ciento del total de los transportes en este pais utilice biocombustibles para el
afio 2010, con un programa-objetivo de produccion de biocombustibles de 2,2 millones

de toneladas®®*, en comparacién con 228 200 en el afio 2004.

En Espafia se otorgaron exenciones de impuestos para el uso de
biocombustibles. Francia otorgé exenciones de impuestos para los biocombustibles a
una tasa de 0,35/litro de biodiesel y 0,37/litro de etanol, exenciones que contabilizaron

en el afio 2003 un total de 180 millones de euros. Suecia también otorgd exenciones de

130 Consejo Directivo (No. 2003/96/EC) en ibidem pég. 17.
151 Esta meta se estableci6 con la aprobacién del programa de Energia renovable de Espafia 2005-2010.
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impuestos para lograr sustituir petrdleo por biocombustibles estableciendo una meta de
3 por ciento del total de transporte para el afio 2005. Polonia por su parte ha propuesto
fortalecer la produccion de biocombustibles mediante la aprobacion de una nueva ley

gue otorga exenciones de impuestos entre otros.

Espafia es el lider europeo en produccion de bioetanol y el principal pais europeo
exportador de biocombustibles. Casi la totalidad de la produccion de biocombustibles se
exporta al norte de Europa, particularmente a Suecia. En Suecia el etanol se utiliza
como sustituto para el diesel para aproximadamente 300 autobuses en la capital. Desde
el 2004, la mayor parte de la gasolina de 95 octanos en Suecia contendra entre 4y 5 por
ciento de etanol producido en la misma Suecia o importado de otros paises de la UE.

En la UE existe una subvencién para el etanol de vino*.

A modo de resumen, conclusiones

La UE es el principal exportador e importador de productos agricolas a nivel
mundial, ademas de ser autosuficiente en la mayoria de los productos incluidos en su
Politica Agricola Comun, gracias a la cual paso6 de ser importador neto a ser exportador
neto de productos alimenticios en una sola década. A partir de 1990 la UE estuvo bajo
una intensa presion tratando de reducir el presupuesto de la PAC y con ello los fuertes
soportes a los granjeros europeos. Debido a ello se han hecho varias reformas a la PAC,
reformas que pretenden una mayor exposicion de los agricultores europeos a las sefiales
de los mercados mundiales, mantener el presupuesto a un nivel estable, salvaguardar la

economia, el medioambiente rurales y mejorar las negociaciones agricolas en la OMC.

La UE ha proseguido desde 1992 y hasta el 2006 las reformas a la PAC en un
intento por reducir las distorsiones al comercio. La PAC busca de esta forma adaptarse
progresivamente a las reglas de funcionamiento del mercado y a las normas de las
organizaciones internacionales (acuerdos comerciales y negociaciones en la OMC) y
continta reduciendo cada vez mas la brecha existente entre sus precios en frontera y los
precios internacionales (En el periodo de 2003-2005 los precios recibidos por los

agricultores son de 29 por ciento mas altos que los precios del mercado mundial

132 san Vicente Tello, 2007, pag. 2.
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mientras que en el periodo base 1986-88 eran de 78 por ciento). También sigue
intentando la reduccién de la carga presupuestaria que suponen las ayudas agricolas
para la economia de la Unién, principalmente ahora con la adhesion de doce nuevos
miembros. Dentro de la reforma de la PAC de junio del 2003, se plantearon reformas
para el sector del aceite de oliva, del algodon y del tabaco que entraran en vigor a partir
del 2006 y se plante6 la reforma para el sector del azUcar que nunca antes habia sido
reformado. Mediante estas reformas se pretende una mejor orientacion al mercado con
medidas que distorsionen menos el comercio, mantener el control de los costes
presupuestarios y ayudar a negociar el acuerdo de la OMC. En la UE se han dado pasos
importantes para desligar el soporte de la produccién, por lo que los pagos recibidos por
los agricultores son mas independientes de la produccién. Esto definitivamente es un

paso mas en la disminucion de las distorsiones del comercio doméstico e internacional.

No obstante, siguen existiendo tres factores que en conjunto contintan afectando
la competencia de los productos agricolas de la UE en los mercados mundiales y siguen
generando excedentes de determinados productos. Estos son: la alta proteccién
arancelaria, la continuidad de las ayudas internas a la agricultura y el reducido grado
de liberalizaciéon de los productos agricolas. La forma de manejo de la PAC ha
generado que las subvenciones sean importantes para la exportacion de productos
agricolas excedentarios hacia los mercados mundiales. Por otra parte las subvenciones y
los pagos de soporte a los agricultores generan dependencia y continGan estableciendo
una fuerte relacion entre el tamafio de la granja, por lo que desafortunadamente el
soporte continta beneficiando a las granjas mas grandes y a los granjeros mas ricos, adn
con el establecimiento de las reformas.

En cuanto a los biocombustibles, la UE es lider en produccién de biodiesel en el mundo.
En el etanol los més importantes son Espafia, Francia, Polonia y Suecia. Espafia es el
lider europeo en produccion de bioetanol en la UE y el principal pais europeo
exportador de biocombustibles. Casi la totalidad de la produccion de biocombustibles se
exporta al norte de Europa. Se implementaron politicas desde el afio 2005 que ayuden a
fortalecer el uso de biocombustibles y se pusieron metas para que el 5,75 por ciento del
total de los transportes en este pais utilice biocombustibles para el afio 2010. Con la
ultima reforma a la PAC se ha programado la eliminacion de las subvenciones a la
remolacha azucarera, producto utilizado como principal insumo para la produccion de

biocombustibles en la UE. La reduccion de las subvenciones y la mayor utilizacion de la
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remolacha para los biocombustibles ejerceran un fuerte impacto en la reduccion de las
distorsiones que eran causadas en los mercados mundiales por el azlcar europeo

subvencionado.

130



Capitulo 111 La agresiva y siempre expansiva politica agricola de los Estados
Unidos de América

3.1 La Politica Agricola de los Estados Unidos de América.

Los Estados Unidos de América figuran entre los mayores productores y
exportadores de productos agropecuarios a nivel mundial, pero también es uno de los
paises que causa mayores distorsiones al comercio de estos productos a nivel global.
Por ello es importante el estudio de su politica agricola y su influencia en los mercados
mundiales. Los EE.UU. emergieron desde el siglo XIX como un exportador neto de
alimentos, pero fue en la década de 1930 cuando empezaron a otorgarse subvenciones.
Ahora bien, con el colapso de los mercados mundiales, surgieron nuevas politicas de
soporte y debe destacarse que se iniciaria de manera temporal. Nunca los gobiernos se
imaginaron los fuertes efectos y las distorsiones que acarrearian los soportes en sus
mercados internos y en los mercados internacionales a lo largo del tiempo. Durante la
Gran Depresion de los afos treinta se registraron varios efectos negativos. Entre ellos, la
inversion agricola que fue muy afectada. Esta falta de inversion de las granjas a nivel
nacional generd un descenso en el poder adquisitivo de las granjas asi como una baja en

la produccion de éstas afectando fuertemente la oferta.

Cabe recordar que las politicas de fomento del sector agropecuario
estadounidense se iniciaron con la ley Morrill de 1862. Con esta ley fueron creados el
departamento de agricultura, las instituciones de investigacion y extension, las escuelas
agricolas. Desde ese afio fueron diversificandose las politicas que promovian el
desarrollo agropecuario y fue aumentando su presencia en el medio rural.
Posteriormente durante la Gran Depresion de los afios treinta se registraron como antes
quedo sefialado, varios efectos negativos para la agricultura. Los ingresos por recursos
productivos de las granjas se redujeron en aproximadamente en un dos por ciento por
afio entre 1929 a 1934. La Farm Bill de 1933 cre0 el sistema de soporte de precios para
proteger a los agricultores de la incertidumbre de los mercados. Para el afio 1947,
todavia no emergia la supremacia agricola estadounidense. Desde esa época los EEUU
se han preparado para competir y han tenido la prudencia necesaria para promover a su
conveniencia la liberalizacion agricola. Cuando se cre6 el Acuerdo General de
Aranceles y Comercio (GATT), hoy Organizacion Mundial del Comercio (OMC), los
EEUU condicionaron su adhesién a un régimen especial para los agricultores, de forma
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que esta no se viera afectada por la liberalizacion comercial. A este respecto resulta
importante sefialar que la agricultura se veria fuera del régimen general de eliminacion
de las restricciones cuantitativas y que se aplicaria a la misma un régimen “suave” en
materia de subvenciones a la exportacion, como han destacado Josling y Tangermann.

Mapa 1.1 de los Estados Unidos de América
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Desde la Ley Agricola de 1933 los EEUU otorgaron soportes y precios de
garantia que adn estan vigentes en la actualidad. Las ayudas fiscales cubren los
programas alimentarios asi como se utilizan de los instrumentos horizontales de
fomento agropecuario para la inversion, extension, conservacion de tierras etc. Y estan
también orientados a subvencionar programas de produccién de varios productos
especificos. A la par del otorgamiento del soporte se fundaron instituciones crediticias,
dandose apoyo mediante créditos de las mismas, a un importante flujo de capital para
los granjeros. Al respecto, en el afio 1933 se crearon diferentes medidas de apoyo a los
agricultores:

I.- La Farm Credit Administration para todos los créditos federales
concedidos a las actividades de las granjas.
.-

hipotecas y los Federal Land Banks para reducir las tasas de interés en todos los

La Emergency Farm Mortgage Act, para refinanciar créditos de

préstamos de los bancos federales y para crear un fondo de 200 millones de
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dolares estadounidenses para el rescate y tomar acciones crediticias con los
granjeros.

I11.- EI Farm Credit Act Passed que establecié dos tipos de agencias de
crédito:

a) un banco central y doce bancos regionales para hacer préstamos a las
cooperativas.

b) un sistema de doce corporaciones crediticias de produccion regional con
la finalidad de organizar, supervisar y financiar la produccion local, las
cooperativas y asociaciones locales.

El sistema de créditos para las granjas creado en 1933 y unificado con el Crédito de

Administracion de las Granjas™™

(Farm Credit Administration) consistia en:

1.- Doce Land Banks para préstamos para hipotecas.

2.- Doce bancos intermediarios de crédito para préstamos a la produccién.
3.- Trece bancos para cooperativas para conceder créditos a las asociaciones
y cooperativas de granjeros.

4.- Doce corporaciones de crédito a la produccion para la creacion de las
instituciones locales de crédito necesarias, mediante las cuales los bancos

intermediarios de créditos darian préstamos a los granjeros.***

Las universidades de Estados Unidos, a partir de la década de los afios treinta,
empezaron a descubrir nuevos procedimientos y tecnologias para su uso en las
explotaciones agrarias, lo cual foment6 la productividad agropecuaria. Asi también para
1939-1945, con la subida de precios de sus productos, los granjeros experimentaron un
fuerte desarrollo, y se registraria al tiempo la revolucion mecénica de la agricultura
estadounidense (1933-1970) asi como la revolucién bioldgica y quimica. Cambiaria la
estructura de la agricultura de aquel pais y se triplicaria el rendimiento de la produccion.

La productividad de las explotaciones tuvo aumentos sin precedentes. Para la
década de 1930, la produccion total de las mismas aument6 con la implementacién de
nuevas tecnologias y la sustitucion de capital por trabajo humano, llegando a un
consecuente aumento de la produccion total del 25% para 1940. Hay que sefialar que

para 1950, la produccién tuvo un aumento del 20%, pero en este mismo afio hubo una

153 Utilizaremos indistintamente esta denominacion y la de explotacion agraria.
154 Este sistema de créditos sirvieron en los Estados Unidos hasta el afio 1980. Conchrane, 1993, pag. 320.
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enorme reestructuracion que elimind de la fuerza del mercado a 1.6 millones de
agricultores. De esta manera, los que no podian llevar el paso de la implementacion de
las nuevas tecnologias y aumentar su productividad quedaba fuera de esta actividad.
Para los afios 1960, continto la utilizacion intensiva de capital con un aumento de la

produccion total de un 17%.

El aumento en la demanda de productos de las granjas marché a la par del
incremento de la produccién en los afios 1933 a 1939, con algunos aumentos en los
niveles de precios de los productos. Pero, a partir del periodo 1939-195,1 la demanda
se estancO, mientras los incrementos de la produccion continuaban y lo inevitable
ocurrio en 1952. La demanda del exterior se contrajo al fin de la Il Guerra Mundial y
con el fin de las hostilidades en Corea y fue cuando los precios comenzaron a caer
inevitablemente. Sin embargo, la caida de precios no se dio de manera pronunciada para
los granjeros estadounidenses gracias a las ayudas y soportes de precios del gobierno.
En efecto, durante 1950 y 1960, se dieron fuertes ayudas mediante programas de apoyos

de precios para la mayoria de los productos.

La generacion de excedentes motivados por la revolucién tecnoldgica y el uso de
capital intensivo en las granjas fue un grave problema para la economia estadounidense
y al exportarse esa produccién altamente subvencionada, representaria posteriormente
un problema de competencia para miles de productores de paises del resto del mundo.
AUn con el problema de excedentes, el gobierno de los EEUU ha sido muy temeroso de
suprimir el apoyo federal a los precios e ingresos de las granjas y ha continuado dando
las ayudas afio tras afio y con la continuidad de esos programas el problema del aumento

de la capacidad de los excedentes productivos se volvié cronico.

3.2 El soporte otorgado por el Agricultural Adjustment Act

La Agricultural Adjustment Act (AAA) de 1933, en su seccion 22 autorizaba el
uso de tarifas y cuotas a la importacion. Varios productos fueron protegidos de la
importacion desde el principio, como los lacteos, la carne, el azlcar, los cacahuetes y el
tabaco, entre otros. También fueron introducidos préstamos (commodity loans) también
de manera temporal, como medidas interinas para mantener a los granjeros en el oficio

y evitar sus quiebras generalizadas, sin pensarse que con el tiempo esas medidas se
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darian de manera permanente. Se favorecian los préstamos con bajas tasas de interés,

con altas y bajas las politicas permanecieron casi intactas entre 1930 y 1960.

Con la Agricultural Adjustment Act los granjeros ganaron su primer programa bajo
el impulso del gobierno federal. Constaba de las siguientes medidas:

1.- Pagos a los granjeros

2.- Un impuesto en proceso para elevar el ingreso

3.- Programas por productos para reducir la produccion

4.- Programas dirigidos al manejo de la oferta de leche y cosechas especiales.

5.- Soporte de precios para los productos agricolas y préstamos a los sin recursos y

6.- Compras de la produccion.

El principal objetivo de estas politicas fue elevar los precios para ayudar a los
granjeros y de alguna forma limitar el flujo de productos en el mercado. Algunas tierras
se dejaban sin cultivar y los precios de apoyo se daban a los granjeros en las ocasiones
en que no surtian efecto otras medidas de control. Esto explica que en los afios treinta
existiera mucho debate sobre la efectividad de las medidas de control, ya que, a
excepcion del tabaco y el algodoén, los controles y los programas fueron ineficientes y

muy cuestionados.

Bajo el programa AAA el gobierno hizo pagos por un millardo de dolares en dos
afos (1934 y 1935), pagos que ayudaron a los granjeros a cubrir sus obligaciones
financieras. Sin embargo, en el afio 1936, la AAA fue declarada inconstitucional por el
Tribunal Supremo. Otra legislacion fue aprobada de forma temporal en 1936
enfatizando el objetivo del aumento de precios con la finalidad del control de la
produccion para el ajuste de la produccion de las granjas individuales, manteniendo los
objetivos de conservacién por los que se pagaria a los granjeros. El gobierno y los
granjeros forcejearon durante dos afios y finalmente, el 16 de febrero de 1938, el
Congreso aprobd otro programa, con la denominacién similar, la Agricultural
Adjustment Act con la modalidad de una participacion abierta para todos los granjeros
de los EEUU Este programa prometia hacerse permanente como una forma de
legislacion organica enmendada y corregida, la misma subsiste hasta nuestros dias bajo

la forma de programas de apoyo de precios e ingresos.
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En los afos 1936 y 1937, cuatro millones de granjeros formaban parte del programa
de conservacion. Existia otra parte del New Act como apéndice para programas de
conservacion como abastecimiento y regulaciones interestatales asi como comercio al
extranjero para el algodon, trigo, maiz, tabaco y arroz. Ambas partes del Acuerdo
estaban pensadas para salvaguardar la productividad de la agricultura para estabilizar el
comercio de los productos agricolas y aumentar los ingresos de los granjeros. Estos

pagos obligaban a los granjeros a participar en los programas de conservacion.

El programa fue disefiado para proteger a los agricultores y la agricultura del
colapso de precios. EI Acuerdo provee métodos de asignacion segun la extension de
tierras, cuotas de mercado y préstamos por producto, garantizaba la estabilidad de los
ingresos que los granjeros necesitan para crecer y mantener amplias reservas de
productos agricolas para la nacion. De ahi que el AAA se estableciera como un
programa permanente para la obtencion de productos agricolas para el consumo y
exportacion y abastecimiento de reservas. En este marco, los productos como el
algodon, trigo, maiz, tabaco y arroz serian sometidos a cuotas de mercado. Otro nuevo
elemento fue la creacion de los seguros para las cosechas de trigo que empezaron en
1939 como una forma de proteccion a los consumidores de las divergencias del
mercado. Para 1939-1945 con la subida de precios los granjeros experimentaron un
fuerte desarrollo. Ademas se registraria la ya sefialada revolucion mecanica de la
agricultura estadounidense (1933-1970) asi como la revolucion bioldgica y quimica,
cambiando la estructura de la agricultura de aquel pais y triplicando el rendimiento de la

produccion.

Para la década de 1930 la produccion total de las explotaciones aumento6 el 11 por
ciento con la implementacién de las nuevas tecnologias y la sustitucién de capital por
trabajo humano, con un aumento de la produccion total en 25 por ciento para 1940. Hay
que sefialar que para 1950 la produccién tuvo un aumento del 20 por ciento, pero en este
mismo afio hubo una enorme reestructuracion que eliminé como fuerza del mercado a
1,6 millones de agricultores. De esta manera, los que no podian llevar el paso de la
implementacion de las nuevas tecnologias y aumentar su productividad quedaba fuera

de esta actividad.
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Con el comienzo de la Il Guerra Mundial y su fuerte demanda de alimentos y fibras
provoco que el programa AAA quedara fuera de operacion entre 1940-1951, excepcion
hecha del afio 1949. Los precios de los productos agricolas cayeron durante el periodo
1952-1954 y se volvid a los establecidos niveles de apoyos de precios. Después de la
Segunda Guerra Mundial la mayoria de las exportaciones estadounidenses fueron
hechas en forma de ayuda. Pero cuando los mercados volvieron a activarse, el gobierno
ordend la retirada de tierras de la produccion para controlar los excedentes. Por ello
compensd a los granjeros con pagos directos utilizando parcialmente el “cash out”.
Durante los afios sesenta los altos precios provocaron que el gobierno utilizara el
“squeeze out” con tasas de préstamo en forma constante en precios nominales,
permitiendo a la inflacion erosionar el valor real de los soportes. El congreso introdujo
precios meta (target prices) y los pagos de deficiencia (deficiency payments) para
compensar a los granjeros de las altas tasas de préstamo, el precio de mercado y el

precio meta, aunque con un nivel base para toda la produccion.

Estos programas de soporte de precios se dieron junto con programas de control de
la produccién, compras por parte del gobierno para almacenaje y colocacion de
excedentes™. Para los afios 1950 — 1960 la economia de las granjas estaba sumida en
un problema crénico de excedentes. Excedentes que el gobierno debia controlar, lo que
hizo de dos diferentes maneras:

) Pago a los granjeros para no producir mediante programas de control
de la produccién

i) Adquisiciones de la produccion de excedentes por parte del gobierno;
éstos eran almacenados y luego se disponia de ellos mediante varios
programas de excedentes. El programa mas importante era la

colocacion de los mismos para su envio al extranjero

El exceso de oferta suponia como promedio un 7% anual desde mediados de los
afios cincuenta hasta la mitad de los afios sesenta. La economia agricola estaba ante

155 iQue tan profunda hubiera sido la caida de los precios sin la ayuda del gobierno! Fue un tema muy

debatido en los afios 1950-1960, pero existe evidencia que sugiere que sin los programas mencionados la
caida hubiera sido del orden del 40% y el nivel de precios de alimentos al menudeo hubiera declinado en
un 20%.
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serios problemas dada la baja elasticidad de la demanda de los productos agricolas™®.
La sobreproduccion de esos afios variaba entre el 5y 9%, con un promedio como se ha
sefialado de 7% de excedentes de produccion agricola, que no encontraba mercados
comerciales al nivel de soporte de precios del mercado. Los stocks del gobierno estaban
valuados en $1,3 millardos de délares™’ para 1952; $7,7 millardos para 1959; y $6,4
millardos para 1965. El costo para el gobierno de los programas de almacenaje y
disposicion de excedentes fue de $1 millardo de ddlares para 1952 y $4,5 millardos
para 1965™%.

Cada vez que el precio de mercado se incrementaba, la base legal de las ayudas se
extendia a una larga lista de productos. Catorce de ellos fueron llamados los productos
steagall: leche industrializada, mantequilla, pollo, huevo, pavo, cerdos, guisantes secos,
soya para aceite, semilla de linaza para aceite, cacahuetes para aceite, algodédn egipcio-
americano, patatas irlandesas y camotes. El apoyo a precios e ingresos para las granjas
fue promulgado cada afio de 1948 hasta 1965, a veces aumentando o disminuyendo el
nivel de respaldo de precios e ingresos de las granjas, dependiendo de las circunstancias
o del poder politico en la contienda.

Las bases de compromiso para 1965 eran las siguientes:

1.- Los niveles de apoyo producto por producto debian descender hasta el nivel de

precios de equilibrio mundiales. De esta forma el sistema de soporte de precios fue

transformado de ser un mecanismo de mejoramiento de precios a constituir un
mecanismo de estabilizacion de precios.

2.- Debia darse ayuda a los ingresos de las granjas, si era necesario mediante pagos

a los granjeros siempre y cuando participaran en el programa de control del

gobierno cuando hubiera desorden de la oferta.

3.- Las disposiciones de excedentes y almacenaje deben continuar: a) mediante el

almacenaje de los excedentes; b) para disposicion de futuras situaciones de falta de

oferta.

4.- Disposicion de la produccion para la oferta doméstica y del extranjero.

158 |hidem. pég. 140.
157 Hablamos de délares estadounidenses.

158 Ibidem, pag. 140.
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Esta solucién que bajaba los niveles de soporte de precios al nivel de los mercados,
tomaba la presion del control de la produccion y el manejo de la oferta y el soporte del
ingreso de las granjas y lo transferia a la oficina del Tesoro de los EEUU. El apoyo de
precios era un vehiculo para estabilizar la economia. El control de la produccién y de la
oferta era un mecanismo para bajar los costos de los programas agricolas en tiempos de
excedentes de oferta. El gobierno, mediante este compromiso béasico de 1965, continuo
involucrado en la economia de las granjas. Este compromiso era aceptable para ambas

partes y fue sostenido hasta mediados de los afios setenta.

En 1970, la produccién estaba estimulada por los altos precios, pero en los afios
ochenta la inflacion provoco la proliferacion de conflictos en el sector agricola
estadounidense, originando una crisis debida a eventos como la declinacion de la
demanda en los Paises en Desarrollo (PED) por la conocida como crisis de deuda, la
sobrevaluacion del dolar, la situacion de la UE como un nuevo competidor con fuertes
aportaciones agricolas en el mercado mundial, asi como la competencia de Brasil, y de
Argentina. Es importante resaltar que las exportaciones han jugado en todo momento un
papel importante para el desarrollo de la agricultura estadounidense. Cada periodo de
bonanza agricola en el siglo XX ha sido asociado con el incremento de las
exportaciones y viceversa. Por ello los afios 1970 y 1980 entre el 30 y el 40 % del total
de la produccion cosechada estadounidense fueron colocados en el mercado
internacional de productos agricolas. Para 1953 las exportaciones fueron de $2,8
millardos, de $7 millardos para 1970 y de $44 millardos para 1981. Esto significa un
incremento monetario del 141% y un 160% en volumen. Para el afio 1986, las
exportaciones cayeron un 33 por ciento en volumen y tuvieron un valor de $26,3

millardos; para 1990, fueron de $38 millardos**®.

Asi fue como el gobierno estadounidense aprob6 la Food Security Act de 1985.
Mediante esta ley se reanimaban los precios con pagos extensivos por la retirada de
tierra por diez o quince afios para reforzar los precios y controlar los excedentes en el
corto plazo. Se reforzaron las exportaciones con bajas tasas de préstamos en respuesta a
las politicas agricolas de la UE. También se elaboré un programa de subvenciones a la

exportacién para los productos basicos, especialmente el trigo. Todas las medidas de

%% Ibidem, pégs. 150 y 151.
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politica fueron ligadas a programas ambientales. Se otorgaron créditos al algodon y al
arroz para dar la opcién a los granjeros de exportar cuando los precios del mercado
estuviesen cercanos a la tasa de préstamo. El gobierno cubria la diferencia con “los
pagos de deficiencia”, asi como el soporte de precios del mercado en apoyo a la
eliminacién de excedentes y aparte otorgaba pagos directos para el soporte de ingresos.

Los precios “meta” y los “pagos de deficiencia” fueron mantenidos hasta 1985.

En los afios ochenta, fue consolidaria la supremacia agricola estadounidense.
Las exportaciones estadounidenses del sector agropecuario fueron valoradas en mas de
50 millardos de ddélares anuales, y para el afio 2000 representaron el 13 por ciento del
valor total de las exportaciones mundiales para el sector agropecuario. En los ultimos
cinco afos el 41 por ciento del maiz producido en el mundo fue cosechado por los
EEUU y sus ventas al exterior de maiz representaron el 67 por ciento de las
exportaciones mundiales. Produjeron el 22 por ciento de la soja cosechada en el mundo
y sus exportaciones representaron el 54 por ciento del comercio de soja en el mundo. En
cuanto al trigo la cosecha estadounidense represent6 el 10 por ciento de la produccién
mundial y sus exportaciones representaron el 26 por ciento de las exportaciones de todo
el mundo. El 23 por ciento de la produccién de sorgo del mundo fue cosechada por los
EEUU y sus exportaciones representaron el 80 por ciento de las ventas mundiales. El
algodon estadounidense represento el 19 por ciento del total de la produccion mundial

y el 27 por ciento de las exportaciones mundiales de algodon®®.

En el cuadro 3.1, observamos que las exportaciones de EEUU han ido aumentando y
adquiriendo mayor importancia en el tiempo. Canada y Australia incrementaron
también sus exportaciones de productos agricolas. La Unién Europea también ha
incrementado sus exportaciones considerablemente desde 1980 y de ser importadora

neta de alimentos ha llegado a ser exportadora.

180 Calva en Schwentesius, 2004, pags. 217-219.
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Cuadro 3.1 Patron del Comercio de Granos a nivel Mundial, Promedios para periodos seleccionados,

1934-1990 (exportaciones netas (+) importaciones netas (-) en millones de toneladas métricas

Regién 1934-38* | 1954-56* | 1960-62" | 1970-72* | 1980-82* | 1985-87* | 1989-90*
EEUU 5 13 31 43 109 74 98
Canada 5 9 10 17 23 24 19
Europa -24 -21 -26 -25 -7 16 58
Occidental

Australia  y 3 3 6 11 16 21 14
Nueva

Zelanda

Europa  del 5 -4 -7 -7 -10 -3 -5
Este

ExURSS 5 2 7 -1 -36 -33 -34
Africa 1 0 -4 -4 -15 -15 -16
Republica de 1 -5 -3 -13 -3 -11
China

Japon 2 -4 -5 -15 -24 -27 -27
Otros de Asia -2 -7 -18 -28 -38 -46
América 9 2 1 1 -7 -5 -11
Latina

Exportaciones 25 30 55 120 22 214 226
Totales de los

paises

listados

Exportaciones 33 49 75 123 230 221 230
totales del

mundo

Fuente: FAO Trade Yearbooks, 1975-90.

*Calendario anual

~ Ao que comienza el 1 de julio, a excepcion de Argentina, Brasil, y Nueva Zelanda, para los cuales el
afio empieza en Diciembre o Enero.

Como podemos observar en el cuadro, el resto del mundo ha incrementado
drasticamente sus importaciones de alimentos. Es decir, mientras unos ganan terreno en
el comercio, otros lo pierden. Esto es evidente. Es claro que las exportaciones de
productos agricolas han dado grandes saltos al aumentar a lo largo del tiempo, pero esto
solo ha ocurrido para beneficio de algunos paises. Los EEUU han tenido un balance
favorable de comercio con respecto a los productos agricolas, estando las exportaciones
por encima de las importaciones, dando entrada s6lo a productos que no representan
ninguna competencia para sus productores como son por ejemplo productos tropicales
como bananas, café, especies, preparaciones alimenticias de vegetales y frutas,

productos de origen animales etc.

Fue a partir de los afios ochenta cuando ya estaba consolidada la supremacia

mundial del sector agropecuario estadounidense, esta potencia cambié su orientacion en
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el dominio multilateral convirtiéndose en el promotor de la liberalizacion del sector
agropecuario. Seria el principal impulsor de la inclusion del sector agropecuario en la
Ronda de Uruguay del GATT, cuyo principal objetivo era la liberalizacién del sector
agricola. En la practica, los EEUU han manejado un doble discurso, promoviendo la
liberalizacion a nivel mundial, pero manteniendo altas subvenciones a su sector
agropecuario y medidas de proteccion comercial a dicho sector. Bajo una gama de
mecanismos no arancelarios también continda con una fuerte intervencion del gobierno

en la promocion de su desarrollo del sector agropecuario.

Hubo cambios en la distribucion de las granjas (el canibalismo de las granjas) y de
ayudas que las soportan, asi como fuertes confrontaciones entre granjeros y gobierno
como manifiestan los siguientes datos. En los afios de 1977-1990 se da uno de los
mayores incrementos de productividad ligada a la mecanizacién, la implementacion de
tecnologia bioldgica y quimica, mejores controles en la produccién animal y control de
enfermedades. La disminucién de granjas llegd a 97.000 por afio en los afios sesenta, a
50.000 por afio en los afios setenta, y a 27.000 por afio en los ochenta. Ello se producia
porque las granjas pequefias eran absorbidas por las mas grandes y agresivas, y por
consiguiente, las granjas que quedaban eran cada vez mas grandes. En términos
porcentuales, mas del 2% de todas las granjas de los EEUU tenian ingresos de $100.000
en 1970 y el 82% de $20.000 por afio. Para 1990, el 15% de todas las granjas habia
aumentado a $100.000 por afio mientras sélo el 59% llegaba a $20.000 0 menos.

Los mayores cambios en el tamafio de la distribucion de las granjas estadounidenses
ocurrieron entre 1970 y 1990. En 1970, 520.000 granjas con ingresos de $20.000 al afio
producian y vendian el 75% de la produccién nacional de productos agricolas. Veinte
afios méas tarde, empero, 321.000 granjas que habian crecido a ingresos de $100.000
anuales, producian y vendian el 77 % de la produccion agricola total de la nacion. Esto
fue consecuencia logica, debido a que muchas granjas salieron del negocio o fueron
compradas por las mas grandes. No nos sorprende el hecho de que para 1990 1.819.000
pequefas granjas produjeran sélo el 23% del total del producto agricola nacional, en
tanto que sélo 321.000 granjas de grandes dimensiones producian el 77% de la

produccion agricola nacional *®*.

181 Ibidem, pég. 161.
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La politica agricola estadounidense ha sufrido una historia de fuertes
confrontaciones entre el gobierno federal, que representa a los consumidores y
contribuyentes, y los agricultores. Mientras la politica de la Agricultural Act de 1965
habia conciliado ambas partes y habia mantenido aceptables los niveles de apoyo del
gobierno, sin embargo, esto comenzd a cambiar a mediados de los afios setenta, con el
descenso del precio de los cereales, y el aumento de la gasolina. En la Agricultural Act
de 1977, el gobierno hizo un acuerdo para tratar de calmar las presiones de los
granjeros y la insatisfaccion de los contribuyentes. Al elevar los niveles de préstamos
para ciertos productos agricolas y el soporte de precios, se incrementaron los pagos
directos a los agricultores y se establecié la “farmer owned reserve” para aliviar de los
cambios fuertes de precios y bajos volumenes de produccion a los consumidores. Todo
esto, junto con los incrementos de pagos directos a los agricultores, hizo que las
actividades de apoyo a los ingresos aumentaran a $5.6 millardos en 1978, un récord
hasta ese momento. Para 1981, los insatisfechos granjeros volvieron a presionar. En ese
entonces el gobierno de Reagan tuvo toda la intencién de liberar al gobierno del gran
peso de los subsidios a la agricultura, pero finalmente los granjeros y su lobby muy
activo ganaron la batalla en el Congreso.

En efecto, la Agricultural Act de 1981 contiene mayores apoyos: pagos para
nivelacion de precios, pagos por imperfecciones del mercado, préstamos para el soporte
de precios por falta de recursos, programas de reducciéon de acres, farmer owned
reserve, extension del programa PL-480 y el plan de alimentos. Desde ese entonces los
apoyos de precios e ingreso han continuado incrementandose. Los programas de soporte
fueron de $14 millardos al afio en 1980. Pero el boom de la exportacion termind y los
precios de los productos agricolas comenzaron a caer, para dar comienzo a la depresién
de 1980. Para 1982, el soporte de ingresos de los agricultores se increment6 en $3.4
millardos més y para 1983, en $9.3 millardos, lo que dio un total de soporte de $18.8
millardos en este afio. La depresion fue ain méas profunda en los afios 1984-1986: las
exportaciones continuaban cayendo al igual que los precios agricolas, las tasas de
interés aumentaban y el valor de las granjas caia, los granjeros quebraban y las granjas

salian del mercado en cifras nunca vistas hasta entonces.
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Fue en este contexto que el Congreso y la administracion crearon el plan “Farm
Bill” en el afio 1985. Esta Agricultural Act comprendia todos los mecanismos de apoyos
anteriores, mas aparte nuevos estimulos, como mejores tasas de préstamos a efectos de
hacer los productos més competitivos para la exportacion en los mercados mundiales,
principalmente el maiz y el trigo. Se mantuvieron los niveles de precios cercanos a los
niveles de 1985 para proteger los ingresos de los agricultores: Se puso en marcha un
programa de limitacion de la produccion para resolver la sobreoferta de productos
agricolas y se implement6 un fuerte programa de subsidios para la exportacion Ilamado
Export Enhancement Program, disefiado para ayudar las exportaciones en caso de
sobreproduccion. Muchos otros programas fueron aprobados. Entre ellos el Marketing
Loans (para el algodon y el arroz) para la devolucion de los préstamos de los sin
recursos a un precio menor que el del mercado. Los costos de los programas agricolas
fueron de $26 millardos para 1986 y $22.4 millardos para 1987, con un incremento en
las exportaciones a partir de 1986°%. Para 1991-1995, se recortaron los recursos para
los programas totalizando $13.6 millardos para el periodo 1991-1995, con la finalidad

de reducir el déficit del gobierno.

La Farm Bill de 1990 extendi6 los préstamos de soporte de precios de mercado al
haba de soja a una tasa de interés constante de 5,02 por ciento para todo el periodo de
1991-1995. Los productores tenian la opcidn de un 10% adicional de su cosecha de base
permitida. Continuaba la limitacion de $50.000 para pagos directos y pagos por
deficiencia'® y fue fijado un nuevo limite de $75.000 para préstamos de pagos de
mercadeo. La Farmer owned reserve fue mantenida y fueron establecidos nuevos
requerimientos de reserva entre 300 y 450 millones de bushels de trigo y entre 600 a
900 millones de bushels de maiz*®*. También el Congreso incluyé un gran nimero de

programas de conservacion del ambiente.

No hay duda alguna que se da una continuidad. Los agricultores estadounidenses
han presionado al gobierno federal para recibir ayudas en forma de apoyo de precios
directos e ingresos y éstas se han dado desde hace un largo periodo de tiempo, a saber

desde 1933 y toda esta situacion continda hasta nuestros dias. En los afios treinta se

182 |bidem, pég. 167.
183 Direct payments and deficiency payments.
184 Ibidem, pég. 168.
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crearon instituciones para hacer viables e irreformables las politicas intervencionistas y
proteccionistas estadounidenses. Pero fue la legislacion de 1996 la que cambio por un
tiempo los esquemas que promovian la produccién que habian sido definidos desde los
afos sesenta y desaparecieron los esquemas de precios objetivo y pagos de deficiencia,
de reservas operadas por los productores y de retiro estacional obligatorio. A cambio
fueron promovidos programas de productos basicos, pagos por contratos de flexibilidad
de la produccion o pagos directos, los cuales estaban desligados de la produccién y los
precios y se daba libertad para sembrar cualquier cultivo sobre cualquier superficie,
exceptuando hortalizas y frutas.

En 1996, la Farm Bill tom6 un dramatico giro con los republicanos en el poder
por primera vez en 40 afios. Esto, aunado al aumento de los precios, motivd que se
crearan las condiciones para intentar dar un giro a la politica agricola estadounidense.
En la ley de 1996 los precios objetivo y los pagos de deficiencia fueron eliminados, el
precio base fue utilizado a través de créditos de mercado, pero al final ganaron la guerra
los granjeros y sélo se introdujeron pequefios cambios para los productos altamente
protegidos. Pero las intenciones de cambios en la politica agricola estadounidense se
vinieron abajo cuando se produjo la crisis asiatica y el colapso de los precios. Los
agricultores sufrieron nuevamente, por lo que el gobierno revirtio su postura y comenzo
nuevamente a apoyarlos interviniendo, proveyendo pagos de emergencia llamados
“asistencia por pérdidas de mercado”. Todo esto se dio en un escenario de altos precios,
pero cuando los precios declinaron, la reforma de 1996 sufri¢ alteraciones, porque se
otorgaron presupuestos adicionales para enfrentar la caida de los ingresos de los

granjeros como consecuencia de los bajos precios.

Los apoyos fueron sustentados como medidas de emergencia y se dieron mas
apoyos para paliar el problema, por lo que los productores obtuvieron transferencias del
gobierno muy altas de 1996 al 2002. Es asi como medidas que se dieron temporalmente
se han hecho permanentes en la reforma del afio 2002. Aparte de estas medidas se
volvieron a introducir los precios objetivo, mediante pagos contraciclicos, conservando
los pagos directos de la ley de 1996 y ampliandose la cobertura a nuevos cultivos. En la
nueva Farm Bill del afio 2002 se emplean pagos desligados de la produccion llamados
“pagos directos” con lo que se pretende poner al dia el contrato de flexibilidad de la

produccion, fijando los acres que son elegibles y otorgando esta elegibilidad a otros
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productos bésicos. Desafortunadamente también se introdujeron pagos contraciclicos
que estan parcialmente desligados de la produccién, debido a que se pagan en base al 85
por ciento del area base plantada. Los pagos estan basados en la diferencia entre el alta
y la baja tasa entre el precio de mercado y el precio objetivo, por lo que si influencian
las decisiones de produccion™®.

Desde la perspectiva estadounidense, los mercados no se corrigen por si mismos,
por lo que se niegan a dejar su agricultura libremente a las fuerzas de mercado y con
ello fundamentan su politica de apoyo mediante la necesidad de la estabilidad de orden
interno y como forma de ganar acceso a otros mercados. “En el analisis de la agricultura
estadounidense, los procesos de integracion y coordinacion vertical que llevan a lo que
se ha definido como industrializacion de la agricultura son vistos como un activo, un
componente sustancial de la competitividad estadounidense y la fortaleza del sector. En
ese marco de mayor integracion y dominio de grandes empresas, la continuidad de
subvenciones publicas es cada vez menos justificable. Su persistencia suele ser
explicada por la capacidad de cabildeo en el Congreso y la forma de funcionamiento del
sistema politico y la vision ideologica que los estadounidenses tienen respecto a su
agricultura al grado de que ésta haya sido vista por el presidente Bush dentro del

esquema de seguridad nacional”*®.

Las acciones de los gobiernos deben siempre buscar los mejores intereses para
todos sus ciudadanos. Ya en el afio 1776, Adam Smith habia escrito en este sentido
sobre el papel del gobierno™®’. Refiriéndonos al caso estadounidense, durante muchos
afios el gobierno ha afectado a su propio sector agricola de forma directa e indirecta:

a) tomando acciones para incrementar los precios de los productos agricolas;
b) mediante acciones concernientes a los préstamos, los bancos y el dinero;
c) cambiando la estructura de los mercados, dando a algunos de los granjeros el

monopolio de los mercados entre otras ventajas y

d) generando cambios en la politica comercial mediante acciones que elevan o

disminuyen las tarifas impositivas para mantener el control de las importaciones.

165 Kimberly Elliot, 2006, pag. 43- 47.

1% Trujillo Félix, 2004, pag. 12.

187 Se puede ver en SMITH, Adam, An inquiry into the nature and causes of the Wealth of Nations, edited
by Edwin Cannan. New York, 1997.
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De esta forma, mediante las medidas de soporte el gobierno ha intentado controlar
los precios a través del control de la produccion y de la oferta. EI rol del gobierno
también fue importante en el sistema crediticio estadounidense fundado y planeado a
partir de la inspiracion del sistema crediticio europeo. Puesto en marcha desde 1933,
funcion6 desde su creacion hasta 1980. Baste decir que para 1976 el total de créditos
extendido a todas las unidades del sistema crediticio de las granjas y sus cooperativas
era del orden de $34.5 millardos. En efecto, mediante una sucesion de agencias
crediticias, el gobierno estadounidense ha ayudado a los ingresos de sus granjeros, a
algunos para agrandar sus granjas, para compras de maquinaria, etc. desde 1933.

Algunas familias trabajaron como operadores de créditos para otras granjas.

Los créditos estadounidenses fueron poco exitosos para ayudar a pequefios
agricultores. Esto se produjo por dos razones: la primera fue que el Congreso nunca di6
el apoyo suficiente en créditos a los granjeros pequefios, como lo hizo para los
programas de grandes granjas comerciales. Los representantes del Congreso que
representaban a las areas rurales luchaban por los intereses de las granjas comerciales,
pero no por las necesidades de las granjas pobres en conflictos legales. En estas
circunstancias no debe sorprendernos que algunas granjas se hicieran mas grandes y
poderosas como verdaderos monopolios de poder, convirtiéndose asi en granjas de
produccion a gran escala. Estas cooperativas estaban exentas de las leyes antitrust
(como la Clayton Antitrust Act), y asi surgieron como las mayores abastecedoras de
alimentos, fertilizantes y productos de petrdleo para los granjeros. Los granjeros, al
convertirse en monopolio, lograron el control de los precios del mercado y de la oferta.
Pero he aqui nuestro cuestionamiento: ¢para qué dar subsidios a estas granjas mas
poderosas si ya tienen todo el control como monopolios? Debieran darse abasto por si
solas, pero ahi esta lo il6gico del caso ¢por qué entonces darles todavia mas beneficios?
No hay duda alguna que los intereses creados por los grandes fueron cada vez mas
poderosos que ni el mismo presidente Reagan pudo eliminar las ayudas: ¢;Qué potente
fuerza puede hacer que los subsidios vuelvan a niveles aceptables y a las granjas que

verdaderamente los pueden necesitar?

Observamos que los agricultores, mediante una accion colectiva, pidieron asistencia
econdmica directa de su gobierno desde las décadas de 1920 y de 1930. Al acatar sus

reclamos se alter6 la estructura del mercado. Asimismo, los agricultores mediante otra
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accion colectiva presionaron a su gobierno y ganaron poder de monopolio en el
mercado durante los afios 1950 y 1960. De esta forma, los gobiernos con sus
subvenciones han creado un monstruo al que deben seguir alimentando y contra el que

ahora no pueden pasar por alto.

Quede ya claro que, conjuntamente con las subvenciones, se ha dado proteccion a
estos monopolios a través de la proteccion en frontera. Con la Gran Depresion de 1929,
los granjeros y los industriales pidieron al gobierno que incrementara las tarifas
aduaneras en sus fronteras para proteger su produccién. Posteriormente, EEUU ante los
bajos precios y excedentes de produccion de productos agricolas en los afios 1950 y
1960 emplearon controles para la importacion a efecto de proteger su trigo y su algodon
y al mismo tiempo otorgaron soportes de precios en estos productos para protegerlos de
los precios internacionales que eran bajos debido a los excedentes de oferta que ellos
mismos habian puesto en esos mercados. Impusieron también barreras aduanales para
otros productos como el azucar y los productos lacteos. Como respuesta a las acciones
de los EEUU otros paises hicieron lo mismo. En particular, la Uniéon Europea (UE)
ejecutd un sistema variable de proteccion de precios e ingresos de sus productores.
Japén cre6 una corporacion nacional de comercio para importar la mayoria de sus
productos. Canada y Australia hicieron uso de sus clausulas de mercado y crearon
monopolios gubernamentales para vender sus productos mas importantes. Y asi cada

uno de los diferentes paises fue generando reacciones en cadena®®.

3.3 La distorsion del mercado y los aumentos en las ayudas.

Como se han distorsionado la oferta y la demanda de los mercados con las
ayudas y los aumentos que estas han tenido es el tema de las siguientes paginas. Ya
hemos hecho el recorrido historico desde 1930 que muestra que los programas del
gobierno estadounidense no han funcionado bien. Muchos de sus programas han dado
resultados problematicos y generado con ello graves efectos. Al sostener los precios han
roto el equilibrio que genera el propio mercado. Los precios artificialmente altos han
provocado una innecesaria produccion y por lo tanto un exceso de oferta presionando a

la baja los precios de las producciones. Se intentaron buscar caminos para colocar los

168 Becker y Womach, the 2002 Farm Bill, 2002, pag. 9.
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excedentes o para restringir la oferta, pero las restricciones de produccion de las granjas
raras veces han funcionado. Los programas han sido modificados sucesivamente a lo
largo del tiempo generando una sucesion de Farm Laws que han generado un alto costo

para los contribuyentes y los consumidores.

Los planes de reserva y de stockholding también distorsionan enormemente el
mercado. Aislar los stocks de productos del mercado cuando hay excedentes es una
manera de controlar la oferta y estimular los precios en el corto plazo. Pero esos stocks
tarde o temprano tienen que incorporarse al mercado generando movimientos
nuevamente en la oferta y en los precios. Cada vez los stocks se ha demostrado que son
dificiles de mantener y distorsionan inevitablemente los procesos normales del mercado.
La politica agricola estadounidense ha atentado contra el equilibrio econdémico debido a
que los programas de soporte estadounidense han beneficiado a unos cuantos
productores desequilibrando la estructura normal del mercado y ayudando sobre todo a
las granjas que tienen bajos costos y salen muy beneficiadas con los programas del
gobierno, creciendo cada vez mas, desmesuradamente, expandiendo sus operaciones y
desplazando a las demas. La gran mayoria de las granjas estadounidenses no recibe
ningun beneficio por parte de los programas de apoyo y tarde o temprano son

absorbidas.

3.4 El Canibalismo de las granjas, concentracion de las ayudas en los grandes

productores.

En esta parte explicaremos como las ayudas a las granjas estadounidenses estan en
funcién de su tamafio, el grado de dependencia que tienen de las ayudas del gobierno y
la cantidad de produccion que aportan a la economia estadounidense. Existen varios
tipos de granjas estadounidenses, en funcion de su tamarfio, su posicion financiera y su
produccion. Asi, hay 107.000 granjas muy grandes que producen y venden el 56% del
producto total. La partida de activos con que cuentan estas granjas presenta un rango
que oscila entre $1.2 millones a $5 millones, con un balance de $ un mill6n a $4
millones. Estas granjas en promedio son las mas importantes receptoras de los

programas de ayudas y pagos por producto del gobierno*®. Los ingresos anuales netos

189 Sin embargo las del tamafio de un millon de délares, s6lo un pequefio porcentaje de sus productos son
elegibles para los programas del gobierno.
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de estas granjas en promedio tienen también un rango positivo que varia entre $158.267
a $1.244.550.

Existen 214.000 granjas que producen el 21 por ciento de la produccién nacional
total. La partida de activos de estas granjas tiene un promedio de $815.000 con un
balance de $668.000. Los pagos directos bajo los programas del gobierno son en
promedio de $42.585 por granja. El ingreso neto de este grupo de granjas es en

promedio de $70.378 por afio (ver cuadro 3.2).

Existen 306.000 granjas de tamafio mediano, las cuales producen y venden el 13
por ciento del producto total nacional; los activos en promedio de estas granjas son de
$494.000, pero su posicion de balance es muy buena, de $416.000 por granja. El papel
que el gobierno juega en estas granjas es muy pequefio con un soporte de precios muy
pequefio para todo el grupo. El ingreso neto promedio es de sélo $25.901 por granja y
su ingresos fuera de las granjas es de $25.335. La mitad de los ingresos de éste tipo de
granjas se obtienen con trabajos fuera de las granjas. Esto puede constatarse mejor en el

cuadro 3.2.

También existen 1.513.000 granjas de medio tiempo. Este tipo de granjas produce y
vende solo el 10 por ciento del total de la produccion de las granjas a nivel nacional.
Los apoyos del gobierno para estas granjas son nulos. El ingreso neto es de -$370 a
$9.192 y el ingreso fuera de las granjas va del rango de $35.206 por afio a 31.916. Son
absorbidas las granjas que fracasan por las granjas mayores. Los avances mecanicos y
tecnoldgicos, la competencia y el apoyo del gobierno favorecen a las granjas mas
grandes y debilitan a las pequefas, favoreciendo el proceso de canibalismo de las

mismas*’®.

70 CONCHRANE, 1993, pags. 358-360.
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Cuadro 3.2Numero de granjas, Ingreso neto, Ingreso neto fuera de las granjas,

Hoja de balance y Valor de las ventas, 1990

Item $1.000.000y | $500.000 | $250.000 | $100.000 | $40.000a | $20.000 | Menos de

mas a a a $99.999 a $20.000
$999.000 | $499.999 | $249,999 $39.999

NUmero  de 16 27 64 214 306 259 1.254

granjas  (en

miles)

Operaciones por Granja En Dolares:

Ingreso 3.708.945 777.624 401.468 183.937 78.565 | 34.749 7.216

efectivo

Recepciones 3.627.349 727.763 360.125 162.726 68.623 | 29.958 5.713

del mercado

en efectivo

Pagos 178.029 115.158 82.351 42.585 17.151 6.928 804

directos  del

gobierno a los

productos

Soporte  de 363.358 139.212 89.344 53.523 23.619 7.840 1.059

precios

(productos)

Productos sin 3.085.862 473.393 188.430 66.618 27.853 | 15.191 3.850

soporte

Pagos del 28,096 36.056 33.174 15.055 5.749 2.024 192

Gobierno

Ingresos 53.501 13.804 8.168 6.156 4.193 2.767 1.311

relacionados

con las gran-

jas

Gastos en 2.464.395 504.645 243.201 113.559 52.664 | 25.557 7.586

efectivo

Ingreso Neto 1.244.550 272.978 158.267 70.378 25.901 9.192 -370

en efectivo

Ingreso fuera 28.472 25.916 27.629 18.096 25.335 | 31916 35.206

de las granjas

por familia

Hoja de Balance en Miles de | ddlares

Activos de las 4.915 2.092 1.264 815 494 330 167

granjas

Estado real 3.201 1.412 853 584 364 254 135

Stock de 867 200 110 63 38 24 9

animales vy

aves

Maquinas vy 423 187 140 95 58 34 16

vehiculos de

motor

Cosechas 136 85 59 34 12 5 1

reservas

Entradas 29 15 8 3 1 1 0

compras

Inversiones 221 176 81 28 14 6 2

en

cooperativas

Otras 40 18 13 8 7 6 3

financia-

ciones

Débito 1,051 447 275 147 78 42 19
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Estado Real 337 205 129 77 43 27 14
Estado  non 714 242 146 70 35 15 5
real

Equito 3.864 1.646 989 668 416 288 148

Fuente: U.S. Departament of Agricultura,Economic Research Service, National Finantial Summary,1990,
ECIFS10-1, November 1991. Adaptaciones y Modificaciones propias.

Otro de los efectos de distorsién de los pagos directos y el soporte es la
especulacion que ha sufrido el precio de la tierra de las granjas. Este efecto se ha visto
estimulado y ha resultado mas evidente por el tamafio de los pagos en los Gltimos afos:
$28 millones para los Gltimos cuatro afios fue lo que heredd la ley de 1996, toda vez que
los programas de soporte se han dado durante demasiados afios provocando los precios
altos de las granjas. Ello ha generado dificultades para la entrada de nuevos granjeros y
también provocado que las granjas sean mas caras para los granjeros mas pequefios y
éstos no puedan expandir sus economias para mejorar. Deben pagar mas impuestos por
la tierra. Todo esto ha contribuido a empeorar la competitividad de los granjeros en

comparacion con la de otros paises exportadores.

Hay que enfatizar que la mayoria de los programas del gobierno beneficia a
productos muy especificos, dando como resultado que s6lo el 40% de las granjas sean
receptoras de los ingresos que otorgan los programas. De hecho, uno de los problemas
es que no existe relacion directa entre el estatus financiero de las granjas y los pagos
directos. Es por ello que las desventajas financieras se acrecientan y son mas profundas
dia a dia, siendo los ingresos bajos y la utilidad inferior las que caracterizan al 6% de las
granjas con un ingreso promedio de $9.500. Estas recibieron menos del 1 por ciento en
de ayudas del gobierno el afio 1999, en contraste con el 47 por ciento que recibieron las

grandes granjas comerciales que cuentan con un ingreso medio de $135.000""*.

Otro de los problemas de los programas del gobierno es que no existe diferencia en
los costos de produccidn, la aproximacion del mercado o las capacidades de manejo que
delinean la competitividad y las operaciones no competitivas. De ahi que sea
practicamente imposible que los ingresos que generan los programas del gobierno
puedan estimular la produccién a bajo costo en las granjas medianas. Basta decir que

algunas de las granjas medianas reciben un poco de apoyo de los programas del

17 www.ers.usda.gov, 2000, Food and agricultural Policy, Farm Sector Policy, pags. 3-5.
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gobierno, pero s6lo una de cada cuatro granjas genera el ingreso suficiente para cubrir
sus costos de produccion, lo que convierte en un grave problema la rentabilidad de estas
granjas para cubrir sus costos de eficiencia al mismo ritmo que las grandes granjas
comerciales, que reciben la mayor parte de las ayudas de los programas para invertir en
nuevas tecnologias. Los programas que fueron hechos para ayudar como asistencia de
emergencia y de manera transitoria a las granjas contra las inclemencias del tiempo se
han prolongado y convertido a lo largo de 70 afios en algo totalmente diferente y que

ademas promete prolongarse indefinidamente.

En efecto, la Fair Act de 1996 ha continuado con los programas de préstamos
Marketing Loan Programs (MLP’s) que son lo que antiguamente se llamaba apoyo de
precios. Estos pagos suponen un importante ingreso para las granjas pero distorsionan
enormemente los mercados. Es el caso de los programas de precios de garantia para los
productos tradicionales de las explotaciones como son las semillas de oleaginosas,
cereales tradicionales y el algoddn, pues cuando los precios de los productos han caido
en el mercado los MLP aumentan enormemente. Estas cosechas aumentaron en mas de
$200 millones para el afio 1997, en $8 millardos para el afio 1999 y en $7.3 millardos
para las cosechas del afio 2000, que en conjunto suman un total de $20 millardos para
los cuatro afios. jUna cifra exorbitante!*> Como se comprendera, estos programas han
mantenido a lo largo del tiempo el ingreso, la prosperidad y la agricultura de algunos
granjeros y varias comunidades rurales. Pero a largo plazo han generado una
dependencia directa con respecto al gobierno y han distorsionado gravemente los

mercados.

Igualmente distorsionan los mercados los excesivos subsidios que se otorgan
para pagos de riesgo generando garantias que no son acordes con las condiciones del
mercado. La cobertura de los créditos se ha extendido a mas de cien cosechas y se han
registrado innovaciones en nuevos tipos de seguros. EI Congreso ha reformado la
Agricultural Risk Protection Act (Arpa) 2000 incrementando los subsidios mediante
estimulos y dando incentivos para extender la cobertura. Arpa proveyd $8.2 millardos
en cinco afios para premios y extension de cobertura. Podemos citar que en EEUU la

caja ambar ha aumentado desde $6.2 millones en 1997 a $10.4 millardos en 1998 (con

172 BECKER y WOMACH, 2002, pag 10.
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un gran aumento para préstamos en los pagos de mercado (MLP)). Los pagos para 1999
y 2000 son aun mas altos. Otros pagos de la caja ambar son los soportes de precios de
mercado para el azucar, cacahuetes y productos lacteos que han sido valuados en $5.8
millardos en 1998 y los subsidios a los seguros de las cosechas han sido de $747
millones. Los pagos especificos fuera de produccion se han incrementado

potencialmente excediendo el 5 por ciento de la produccién®’,

Los pagos para la asistencia del Market Asistance Payments (MLAs) fueron de
$2.9 millardos, que combinados con otros gastos utilizaron el 50% de la exencién de
minimis en 1998. El incremento en los subsidios para los seguros de cosechas en 1999 y
2000 combinados con MLAs fue de $5.5 millardos que sumaron casi el total de
minimis. El limite para pagos de la caja &mbar es de $19.1 millardos'™. Las granjas
medianas y pequefias han sido muy afectadas por las estrategias de sobreproduccién de
las grandes granjas comerciales, lo que ha provocado la baja de precios de los productos

agricolas y la quiebra masiva y otras dificultades para las granjas medianas y pequefias.

Las pequefias granjas®’ generalmente pierden dinero en su produccién y tienen
que subsidiarse ellas mismas con ganancias producidas en actividades no agricolas o
con los ingresos de sus retiros. En realidad no es de sorprender que la agricultura
tradicional tenga poca o nula influencia en el bienestar de las familias. Este tipo de
granjas representa el 29 por ciento de la tierra para granjas estadounidenses, lo que
sugiere que la participacion en la conservacion del ambiente juega un papel primordial.
Las grandes granjas comerciales que son las productoras cuyos costos de produccion
son mas bajos, pero que basan su eficiencia en los apoyos que reciben del gobierno, se
asemejan a un deportista, el corredor mas rapido, al que nadie ha podido ganar, pero su
aparente exito se basa en los medicamentos que lo estimulan y de los que depende para

poder competir. Esta analogia se asemeja con lo que llamaremos el dumping econémico.

Los esfuerzos actuales a nivel legislativo para poner limites a los pagos y
generar una mayor diversificacion de las ayudas no han surtido efecto, pues las politicas

gubernamentales no han entendido la sensibilidad de la estructura y el funcionamiento

173 \www.ers.usda.gov, 2000, Food and agricultural Policy, Farm Sector Policy, pag. 12
174 \www.ers.usda.gov, 2000, Food and agricultural Policy, Farm Sector Policy, pag. 12.
1> También llamadas residencias rurales.
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del sector agricola'™®. En el largo plazo las grandes granjas comerciales necesitan de
nuevos y mas extensos mercados para vender su creciente produccion, para lo que el
gobierno de EEUU apoya en todo momento nuevos programas para sus exportaciones y
busca continuamente nuevas negociaciones para expandir su mercado mediante
acuerdos comerciales y tratando de obtener el acceso a los mercados. Pero si las grandes
granjas comerciales estadounidenses han desplazado a las pequefias y medianas en su
mismo territorio ¢qué pasara con las granjas medianas y pequefas de los paises que
reciben esas exportaciones agricolas subsidiadas? Lo mas probable es que el éxito de las
grandes granjas se convierta en el fracaso de las granjas pequefias, ya que existe un trato

diferenciado en el otorgamiento de las subvenciones.

3.4 El soporte agricola reciente y la OMC

Es importante mencionar que desde que se dictd la Ley de Seguridad del 2002
se aumentaron los soportes oficiales con pagos anticiclicos y programas de préstamos.
Los pagos de urgencia complementan los pagos oficiales y los seguros de cosechas
también tienen apoyo oficial del gobierno'””. Y en los afios 2003 y 2004 este tipo de
pagos representaron un promedio de 62 por ciento de los pagos oficiales totales a los
productores de productos agropecuarios estadounidenses. También se otorgaron apoyos

por pagos de urgencia y seguro de las cosechas.

En esta parte vamos a mostrar la posicion en la que se encuentran los EEUU en
cuanto a las normativas de la OMC. Observaremos si han cumplido o incumplido los
compromisos de reduccion de las ayudas y los informes anuales hacia esta institucion.
También resaltaremos los informes que la OMC aporta sobre la politica agricola
estadounidense, la cantidad de ayudas y los principales productos que las reciben. Los
datos mas recientes de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC) valoran la
produccion agropecuaria de los EEUU en $217.000 millones para el afio 2002, de la
cual el 43 y 45 por ciento correspondid a los productores agricolas y ganaderos
respectivamente. El resto correspondié a los productos forestales y los servicios*’®. Para

ese mismo afo las exportaciones de productos agropecuarios dieron un total de $53.000

176 \www.ers.usda.gov, 2000, Food and agricultural Policy, Farm Sector Policy, pag. 51.
7 OMC, 2006, pag. 106.
8 OMC, 20032, pag. 130.
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millones y las importaciones un total de $42.000 millones”. La soja fue el primer y
principal producto de exportacion con $5.500; en segundo lugar estan las carnes rojas,
en tercer lugar el maiz, y en cuarto las hortalizas; las exportaciones de cada uno de los
productos anteriores superaron con creces los $4.000 millones de dolares. Las frutas y
hortalizas han constituido las principales importaciones con $5.600 millones de ddlares
para ambos casos. Varios productos, entre ellos los cereales, habian tenido una caida de

precios en los afios 2000-2001, pero tuvieron una fuerte recuperacion en el afio 2002.

En cuanto a la ayuda interna la dltima notificacion de los EEUU fue la de los
afios 2000 y 2001. Segun lo que informaban las notificaciones la MGA total corriente
fue de 16.800 millones de délares en el afio 2000 y de 14.400 en el afio 2001. Es decir,
la Gltima notificacion de los EEUU sobre su ayuda interna no incluye los desembolsos a
partir de la Ley de Agricultura del afio 2002. Esto con el fin de evitar una infraccion
pues se desvia por completo de los compromisos contraidos en la OMC. Se han gastado
alrededor de 50 millones de dodlares en el compartimento verde que no esta sujeto a
compromisos de reduccién para estos mismos afios. En relacion a esta Udltima
notificacién se han planteado varias cuestiones dentro de la OMC por parte de los
deméas miembros. Entre ellas cabe destacar el aumento de los desembolsos para los
programas agricolas de los Estados y el programa de emergencia para la alimentacion
del ganado, el elevado nivel de ayuda para el algoddn, el arroz, la soja y el aumento en
los apoyos para productos no especificos, las garantias oficiales para los programas
federales de seguro de las cosechas. También se pusieron en tela de juicio la
clasificacion por pagos a ayudas por pérdida de mercado para ayudas a productos no

especificos.

La OMC reconoce que las politicas de ayudas estadounidenses tienen fuertes
repercusiones a nivel mundial. Para ello citamos:

“En el caso de algunos productos, las politicas de los Estados Unidos pueden
tener repercusiones en los mercados mundiales, ain cuando no estén directamente
orientadas al comercio, dado que la produccién de ese pais representa una proporcion
considerable de la produccién mundial y que exporta una gran parte de su produccién

agropecuaria. Por ejemplo, en el 2000 el porcentaje de la produccion exportada, en

1 Datos del Departamento de Agricultura de los Estados Unidos afio 2003. Estos datos pueden diferir
con otros datos del mismo periodo principalmente debido a las diferencias en su clasificacion.
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términos de valor, fue el 42 por ciento para el arroz, el 48 por ciento para el trigo, el 39
por ciento para el algoddn, y el 37 por ciento para la soya. Estas proporciones ponen
también de relieve la importancia que tiene el acceso a los mercados extranjeros para los

productores estadounidenses (...)" .

La asistencia oficial estadounidense ha tenido un aumento sin precedentes en
los ultimos tres afios (Ver al respecto el Grafico 3.1). Algunas veces tiene pequefios
descensos, pero son ciclicos pues en realidad contintan aumentando los niveles de
ayuda a nivel general. En el afio 2002 aparentemente hubo un descenso de la ayuda™®.
Como prueba de que la ayuda es a veces descendente pero casi siempre ascendente,
mostramos lo siguiente: los pagos directos totales se estimaron en $12.200 millones de
ddlares en el afio 2002, cifra menor que la de los afios de 1999 a 2001, que sufridé una
variacion de $21.500 a $22.500 millones anuales’®. Esta reduccion afectd
principalmente a los productores de lacteos y otros productos agricolas. Sin embargo, en
el afio 2003, los pagos directos totales volvieron a aumentar alcanzando $19.600

millones porgue se incrementaron los pagos directos anticiclicos y de urgencia.

Otro ingrediente adicional son los seguros. Asi, EEUU aplica varios programas
de seguros para atenuar y reducir las consecuencias financieras de las variaciones de
precios, los rendimientos y el clima. Los programas de seguros de cosechas tienen como
objetivo principal proteger a los agricultores contra las pérdidas de ingresos, incluyendo
las que podrian ocurrir por un descenso de precios o un bajo rendimiento. EI gobierno
estadounidense paga las primas en su totalidad por pérdidas de produccién causadas por
catastrofes y subvenciona en parte la pérdida por sucesos no catastréficos, como por
ejemplo la caida de precios. Estos programas de seguros también se encuentran
incluidos en las notificaciones de la OMC como ayudas del compartimento “4mbar”*®
en virtud de las disposiciones de minimis'®. En la Ley de proteccién de riesgos

agricolas del afio 2000 figuran las disposiciones sobre seguros y siguen aun vigentes.

180 Documento G/AG/R/31 de la OMC, de 27 de agosto de 2002, apéndice 1, Idem, Politicas comerciales,
Documento WT/TPR/S/126, 2002, pag. 131.

181 Esto se debi6 sobre todo porque los precios al productor se incrementaron por la sequia que afectd a
varios paises productores y entre ellos a los EEUU, pero esto dio como resultado que las primas de
complemento de préstamos disminuyeron y que no hubo ayuda para pagos de urgencia.

182 www.ers.usda.gov, en Ibidem, pag. 131.

183 \er definicion del compartimento &mbar en el Anexo Glosario.
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Grafico 3.1

Subsidios Totales a las granjas de los
EE.UU. 1995-2003
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Elaboracidn propia con Fuentes de: Enviromental Working Group, Farm Subsidy Database, United States
Summary, 2002 y Documento G/AG/R/31 de la OMC, de 27 de agosto de 2002, apéndice 1, Idem,
Politicas comerciales, Documento WT/TPR/S/126, 2002.

Por otro lado, existe el programa para productos basicos con el que los
productores pueden dejar de pagar los préstamos de reembolso limitado para los
productos basicos. En estos préstamos los productores pueden elegir entre reintegrar el
dinero y los intereses o entregar a la Corporacién de Créditos para Productos Basicos
(CCCQC) la garantia, que en este caso es la produccion del producto basico como pago
total del préstamo. Esto lo realizan los productores cuando los precios del mercado son

" 185 'medida que mantiene los precios mientras se retiran

inferiores al “tipo de préstamo
los productos del mercado. La CCC vende los productos basicos que ya son de su
propiedad en el mercado a un precio superior a la tasa de préstamo vigente en el

momento de la venta y generalmente lo hace en los mercados mundiales.

Conviene sefialar que la CCC*® es una entidad federal administrada por el
Departamento de Agricultura de los EEUU creada para ayudar a estabilizar y sostener

los ingresos de las explotaciones agricolas y los precios de los productos agropecuarios.

184 \/er definicion de minimis en el Anexo Glosario.
185 E] “tipo de préstamo” es el precio determinado por el gobierno.
18 | a CCC realiza el comercio de Estado.
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La CCC autoriza la venta de productos basicos agropecuarios a otros organismos
publicos y a los gobiernos extranjeros. También autoriza las donaciones de los
productos alimenticios a organismos de socorro nacionales e internacionales.
Actualmente la CCC tiene el funcionamiento de una entidad por medio de la cual el
gobierno financia sus programas agropecuarios. Asimismo, tiene la facultad de realizar
la concertacién de ventas de exportacion directas de los productos'®’ y promover su
exportacién mediante pagos y créditos a la exportacion, entre otras. La CCC promueve
también el desarrollo de nuevos mercados en el extranjero para los productos

agropecuarios estadounidenses.

Se ofrecen a los productores programas de préstamos a la comercializacion, para
intentar desalentar la cesion de los cultivos garantia a la CCC. Estos programas incluyen
un beneficio por préstamo de comercializacion que funciona de la siguiente manera: Los
programas son destinados para sostener los ingresos, pero no los precios del mercado
por lo que los agricultores reembolsan el préstamo al tipo original o al tipo de
reembolso contratado, si éste fuera mas bajo. La diferencia entre los dos tipos (el
original y el contratado) de este tipo de préstamos constituye una subvencion a los
productores para comercializacion del producto. Existe también la opcién de cobrar
directamente la subvencion como primas de complemento de préstamos que funcionan
de la siguiente manera: “La prima de complemento de un préstamo es la cantidad que el
tipo de préstamo supera al tipo de reembolso del préstamo, y por consiguiente equivale
al beneficio por préstamo de comercializacion. En el marco de este programa los

productores venden ellos mismos su producto en el mercado™*®,

Para los productores de tabaco se dan ayudas mediante precios garantizados, los
cuales desde nuestro punto de vista también distorsionan el comercio, pues al no afectar
a los productores la baja de precios, se sigue produciendo y aumentando la oferta, y se
da una doble distorsion: como ha descendido la demanda de tabaco existen los pagos
por concepto de pérdida de mercado del tabaco, destinados a compensar la reduccién de

los contingentes de produccién como respuesta al descenso de la demanda. Estos pagos

187 |La CCC realiza operaciones en relacién con productos como el maiz, el trigo, las semillas oleaginosas
y el algodén de tierra altas y de fibra extralarga, el arroz, el tabaco, los garbanzos, las lentejas, los
guisantes secos, la leche y los lacteos, la avena, la cebada, el grano de sorgo, el mohair, otros tipos de
lana, la miel, el azdcar y los manies.

188 |hidem, pég. 140.
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fueron de $328 millones para 1999/2000 y de $470 millones en 2000/2001. Mientras el
gobierno de los EEUU, por un lado, promueve el no consumo de tabaco, por el otro
lado, estimulaba con estas ayudas la produccion del cultivo y el aumento de la oferta.
No debe excluirse la posibilidad que esta oferta serd canalizada a los mercados
mundiales. Para el 2003 la Ley de Asistencia a la Agricultura incluia disposiciones
sobre pagos directos a todos los beneficiarios de asignaciones de superficie o de
contingentes de comercializacion de los productores de tabaco. EI programa distribuiria

$53 millones de dolares a los productores que reuniesen los requisitos establecidos.

Se fomento la produccion de manies con un programa de sostenimiento de
precios que incluia dos niveles: un nivel mas alto para los de consumo nacional y un
nivel més bajo para los destinados a exportacion o la trituracion. Pero con la Ley se
cambiaron estas ayudas por programas de préstamos de comercializacién, pagos

anticiclicos, pagos directos y pagos de compensacion por pérdidas de contingentes.

Existe un programa de la Fase 2 especifico para el algodon. Con él los
productores de este producto se pueden acoger a pagos directos por préstamos y
anticiclicos. Cerca del 40 por ciento de la produccion del algoddn estadounidense se
destina a la exportacion, por lo que todas las distorsiones que se generen a nivel interno
seran exportadas a los mercados mundiales. Las autoridades de la OMC han sefialado
que el alto nivel de ayudas oficiales en los Gltimos afios se ha debido a la caida de los
precios internacionales. Lo que no mencionan, al menos en el documento de andlisis de
las politicas de ayuda de los EEUU, es que los precios mundiales se colapsaron por el
exceso de oferta de algoddn subsidiado que los mismos EEUU pusieron en el mercado.
Entonces se genera una doble distorsién: la primera, por alentar la sobreproduccion en
la oferta y ponerla en los mercados mundiales y, la segunda, por las ayudas para que los
productores no resientan las caidas de precios, mientras que los Paises en Desarrollo y
Paises Menos Adelantados que producen algodon quiebran masivamente al no cubrir ni
los costos de su produccion. Fue en este contexto que en marzo del 2003 se formo un
grupo especial en la OMC para el algodon a efecto de examinar la compatibilidad de los

programas de asistencia del algodén estadounidense con la normativa de la OMC*®.

18 WTO, Negotiations On agriculture, poverty reduction, Pectoral initiative in favor of Cotton, Joint
Proposal by Benin, Burkina Faso, Chad and Mali, 16 de mayo del 2003.
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Cuadro 3.3 Precios de Mercado y precios indicativos en el marco de la FSRIA: 1999-2007
En millones de doélares por unidad

Precio Medio Anual precios Indicativos

Producto Unidad 1999 2000 2001 | 2002 (sep- 2002- | 2004-2005
dic) 2003

Trigo bushel 2.48 2.62 2.78 3.56 3.86 3.92

Maiz bushel 1.82 1.85 1.97 225a 2.6 2.63
2.35

Sorgo en | bushel 1.57 1.89 1.94 2.30a 2.54 2.57

grano 2,40

Cebada bushel 2.13 2.11 2.22 2.73 2.21 2.24

Avena bushel 1.12 1.10 1.59 1.81 1.40 1.44

Algodon libra 0.450 0.498 0.298 0.425 0.724 0.724

de tierras

altas

Arroz quintal 5.93 5.61 4.25 410a 10.50 10.50
4.20

Soja bushel 4.63 4.54 4.38 5.50 5.8 5.8

Semillas de | libra 0.098 0.101

oleaginosas

Manies tonelada 508 549 468 365 495 495

Fuente: Informacion en linea del Servicio de Investigaciones Econémicas. Departamento de Agricultura
de los EEUU (2002). The Farm Act: Provisions and implications for Commodity Markets; e informacién
facilitada por las autoridades respectivas.

En otro escenario se indic6 que la industria lechera depende en gran medida de
los pagos de sostenimiento de los precios, medidas de apoyos a los ingresos, proteccion
de las importaciones y subvenciones a la exportacion (Esto confirma y muestra que se
ha generado una fuerte dependencia de las granjas de las ayudas, como hemos ya
sefialado anteriormente). La legislacion federal para la comercializacién de la leche
establece precios minimos de la leche en funcién de su elaboracién. Se ha indicado que
la CCC seguird con la compra de excedentes y presumiblemente seguird con la
exportacion de éstos a los mercados mundiales por lo que se espera se seguiran
generando distorsiones los mercados mundiales. La Ley de Agricultura fija el precio
minimo de sostenimiento para la leche en $9.90 dolares por quintal para la que contiene
menos de 3,67 por ciento de grasa. El precio se mantiene para compras oficiales de
mantequilla, queso y leche descremada en polvo. Se espera que la produccién siga
aumentando y, por consiguiente, continle el aumento de excedentes debido a que la

ayuda se concede en virtud del volumen de la produccion.

Existe un nuevo pago anticiclico para los lacteos como el programa nacional de
pagos por pérdidas de mercado. Se realiza mediante pagos mensuales directos a los
productores de leche siempre y cuando retinan las condiciones requeridas y se paga
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cuando los precios mensuales estan por debajo del nivel de referencia. El pago depende
de la cantidad comercializada durante el mes por el productor y se limita a la

produccion de 2,4 millones de libras de leche.

Segun informes de la OMC, los pagos a los productores llegaron a 13.300
millones de dolares en el afio 2004, lo que represent6 el 16 por ciento de los ingresos
netos de los productores y para 2005 se pronosticaron 21.400 millones de dolares. Este
fuerte aumento esta impulsado porque se cuadruplicaron los pagos contraciclicos y los
pagos de urgencia ad hoc se multiplicaron siete veces con respecto a 2004. (Las
estimaciones de la OCDE nos dan otras cifras y la ayuda a los productores ofreciendo
calculos mas completos de la ayuda). Para el afio 2003, la estimacion fue de 35.600
millones de dolares. El porcentaje de apoyo con respecto a los ingresos brutos del
productor fue del 15 por ciento y el promedio de la OCDE en su conjunto es del 30 por
ciento. Para el afio 2004 se pone fin a la tendencia descendente de la ayuda a los
productores que para este afio fue de 46.500 millones de ddlares que equivalen al 18 por
ciento del ingreso de los productores. Las formas de soporte son causantes de fuertes
distorsiones del comercio, porque contienen la subida de los precios mundiales. Los
productos que recibieron mayores soportes son respecto a los ingresos brutos en 2004

son la leche, el az(car, los cereales y el trigo™®.

En el afio 2005 el Departamento de Agricultura envié al Congreso un proyecto
de modificaciones de la ley para cumplir con las peticiones del Grupo Especial del
Organo de Apelacion sobre la compatibilidad del soporte al algodén americano (upland)
con las normativas que marca la OMC. También fueron anunciados por el
Departamento de Agricultura cambios a partir del afio 2005 en sus programas de
garantias del crédito a la exportacion a los que se les aplicaria una “estructura de
comisiones basada en el riesgo” y esto como respuesta a la constatacion de que se

habian otorgado “a tipos de prima insuficientes”.

En cuanto a las lineas arancelarias, 195 estan sujetas a contingentes arancelarios.
El promedio aritmético de los aranceles Nacion Mas Favorecida (NMF) fuera de

contingente fue cercano a 49 por ciento para el afio 2004, y el promedio dentro del

1% OMC, Examenes de la Politicas Agricolas, Estados Unidos, 2006, pag. 108.
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contingente de 9 por ciento. En el afio 2004, los aranceles de NMF aplicados a la
agricultura estadounidense fueron del 9,7 por ciento en promedio®. Los pagos oficiales
a los productores agropecuarios, en proporcion a los ingresos netos de las explotaciones,
fueron reducidos desde un 48 por ciento para el afio 2000 a un 16 por ciento en 2004.
(Promedios calculados por la OMC en base a equivalencias ad valorem de los tipos
expresados no ad valorem que fueron facilitados por los EEUU). El 91 por ciento de
aranceles fuera de contingentes son aranceles no expresados ad valorem frente a 28 por
ciento de los aranceles dentro de los contingentes. Dichos contingentes se asignan por lo
regular sélo a ciertos paises y a paises con acuerdos preferenciales con los EEUU. Se
otorga en base al orden de las solicitudes, a excepcién de los lacteos, se otorgan a
importadores preferenciales. El azucar se da a los paises exportadores mediante
certificados de admisibilidad validado por la autoridad del pais exportador. Los
productos sujetos a contingentes son la carne de bovino, cacahuetes, mantequilla de
cacahuete, productos lacteos, chocolate en copos y el tabaco. La Gltima notificacion a la

OMC de los contingentes arancelarios estadounidenses fue la del afio 2003.

191 E| promedio aplicado a los demés productos fue de 4 por ciento, OMC, Examenes de las politicas
comerciales, 2006, pag. 106.
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Cuadro 3.4 Pagos Oficiales Estadounidenses 2001-2005
(En millones de délares EEUU)

2001 2002 2003 2004 2005a
Pagos por 4.040,4 3.499,8 -280,0 -39 0,0
contratos de
produccion
flexible b
Pagos directos 0,0 367,1 6.703,6 5.242,4 5.045,0
Pagos 0,0 203,4 2.300,7 1.122,0 4.100,0
anticiclicos
Primas 5.464,2 1.196,7 576,3 2.859,9 3.207,0
complementarias
de préstamos
Beneficios  de 707,7 459,7 198,1 130,4 457,0
préstamos para
la
comercializacion
Certificados de 1.242,8 813,9 1.114,0
valor neto
Pagos por 0,0 983,0 237,6 247 4,0
adquisicion  de
contingentes de
cacahuetes
Programa de 0,0 859,6 913,0 206,0 20,0
pagos por
pérdida de
ingresos
derivados de la
leche
Programa de 0,0 0,0 0,0 0,0 962,3
pagos de
transicién  para
el tabaco
Pagos del 1.933,7 2.004,6 2.198,9 2.345,5 2.549,6
programa de
conservacion
Pagos por 8.508,1 1.616,2 3.111,3 557,2 3.915,0
programas
especiales y de
urgencia
Pagos por 73,3 46,1 6,8 54 6,0
programas
diversos
Total de pagos 20.727,5 11.236,3 17.209,2 13.303,6 21.379,9

directos

--- No se dispone de datos

a prevision

b La promulgacion de la Ley de Agricultura 2002 cancelé la facultad de otorgar pagos por contrato de
produccion flexible.
Fuente: Servicio de investigacion Econémica del Departamento de Agricultura de los Estados Unidos (en
linea). http//www.ersusda.gov/Data/Farmincome/Finfidmu.htm (17 de octubre de 2005). En Examen de
las politicas comerciales de la OMC, 2006, pag. 112.

Se aplican aranceles adicionales a las importaciones fuera de contingente de

productos que normalmente estan sujetos a contingentes arancelarios, si los precios a los

que se importan estan por debajo de un precio de activacion o exceden las cantidades de
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un determinado umbral. Esto de acuerdo con la salvaguarda especial del Articulo cinco
del Acuerdo de Agricultura de la OMC. Sobre los productos que no estan sujetos a
contingentes se pueden imponer salvaguardias'®* basadas en el volumen de la carne de
ovino. Y se aplicaron salvaguardias notificadas en enero del 2004 a la OMC, al queso
tipo americano en los ultimos meses del afio 2002. Se notificé a la OMC que no se
aplicaron salvaguardias en el afio 2003 y 2004. Los EEUU aplican salvaguardias
basadas en el precio de envio por envio. De esta forma se aplicaron salvaguardias
basadas en el precio a la importacion de la carne de bovino, productos lacteos,
cacahuetes az(car y preparaciones alimenticias en los afios 2003 y 2004%,

3.5 Funcionamiento de los programas incluidos en la Ley de Agricultura del 2002

A continuacion observaremos como funcionan algunos programas de los que se han
establecido con la Ley de Agricultura del 2002:

Pagos directos.- Después de la adopcién de la Ley de Agricultura de 2002, los contratos
de produccion flexible en vigor hasta el 2002, fueron sustituidos por pagos directos.
Dicho programa de pagos directos abarca los siguientes productos: algodén americano
(upland), arroz, avena, cacahuetes, cebada, maiz, sorgo, soja, trigo, otras semillas
oleaginosas. Estos pagos se basan en rendimientos histéricos y en el area de las
superficies plantadas no dependen de los precios actuales de los productos y se pueden
plantar otros productos o no plantar ninguno, en las tierras para este propdsito; pero si
cosechan frutos y legumbres, hortalizas o arroz silvestre, los pagos les son suprimidos o
reducidos. A través de esta ley se establecieron cuantias fijas para los pagos del periodo
2002-2007.

Pagos anticiclicos.- Con la Ley de Agricultura se introdujo una nueva ayuda Ilamada
pago anticiclico para el sostenimiento de los ingresos. Este programa proporciona
ventajas cuando los precios del producto sean inferiores a su precio indicativo. Estos se
han establecido con la nueva Ley a niveles mas altos para cada producto, teniendo en
cuenta los precios de 1999 y 2002. A diferencia de los pagos de asistencia de mercado
por pérdida de demanda, los pagos anticiclicos dependen de los precios, la superficie

historica (fija) y los rendimientos. Cuando el tipo de préstamo, o el precio medio

192 \er definicién de salvaguardias en el Glosario anexo.
1% OMC, 2006, pag. 111.
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estacional, mas el pago directo, se sitia debajo del precio indicativo, se efectla un pago
anticiclico por esta diferencia. Este programa contempla productos como el trigo, maiz,
sorgo, cebada, avena, algoddn, arroz, soja, semillas de oleaginosas y manies. Este
programa abarca los mismos productos que los pagos directos. Se basan en el area con
la que cuenta la superficie plantada y los rendimientos histdricos, pero estos pagos si
estan ligados a los precios corrientes. Los pagos anticiclicos se realizan cuando el tipo
de préstamo o el precio medio estacional mas el pago directo se sitia por debajo del
precio indicativo fijado por la Ley de Agricultura del 2002 para cada producto. “El
monto del pago anticiclico es igual a la diferencia entre el precio indicativo y el tipo de
préstamo o el precio medio estacional més el pago directo, si fuera mayor”'*. Se
reducen los pagos o se eliminan si los productores producen frutas, hortalizas,

legumbres o arroz silvestre.

Programas de préstamos.- Estos programas son para los productores de algodén de
fibra extralarga, arroz, avena, azlcar, cacahuetes, cebada, garbanzos pequefios,
guisantes secos, lana, lentejas, maiz, miel, mohair, sorgo, soja, trigo y otras semillas
oleaginosas. Para obtener los préstamos o la asistencia a la comercializacién los
productores a cambio comprometen su produccion como garantia. EI monto del
préstamo esta determinado por la “tasa de préstamo” fijada por la Ley de Agricultura
del 2002 y expresada en dolares estadounidenses por unidad de produccion. Y
funcionan de la siguiente forma: cuando los precios de mercado son inferiores a la tasa
de préstamo, los productores tienen la opcion de ceder su cosecha comprometida como
garantia a la Corporacion de Creditos para Productos Basicos cancelando de esta forma
su deuda. En examenes de de la OMC referentes a la politica agricola estadounidense se
ha indicado que este tipo de préstamos constituyen un sostén de precios en la medida
que se retira la produccion del mercado.

Los productores que utilizan los préstamos de comercializacion pueden pagar los
préstamos mediante una tasa de reembolso. Dicha tasa corresponde al precio ajustado
del mercado mundial del arroz y el algodén o de alguno de los otros productos en los
mercados locales cuando este precio es inferior. Los productores que reciben primas

complementarias de préstamo, obtienen en realidad una subvencién del programa de

1% OMC, 2006, pag. 113.
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préstamos para la comercializacion, sin necesidad de tener que tomar y rembolsar un
préstamo para productos basicos. Dicha subvencion se expresa en ddlares americanos
por unidad de produccién y equivale al excedente de la tasa de préstamos respecto a la

tasa de reembolso y los productores venden su produccién en el mercado.

Para el algodon americano “upland”, el Congreso estadounidense aprobo la
eliminacién desde febrero del afio 2006 del programa para certificados que efectuaban
pagos para la comercializacién llamados también de Fase 2. Este programa otorgaba
pagos a los usuarios del programa y exportadores de algodén americano “upland” que

cumplian determinadas condiciones del mercado.

Pagos de urgencia y de seguro.- Los pagos de programas mencionados anteriormente
son complementados con otros programas de pagos llamados de urgencia ad hoc. Se
otorgan también subvenciones contra las pérdidas por oscilaciones de precios y
desastres naturales. Los seguros agricolas se ofrecen en el marco de la Ley de Programa
de Seguro de las Cosechas y sus Modificaciones y se ofrecen pdlizas de seguro para
mas de 100 productos agricolas. Se da la opcion a los productores de elegir asegurarse
por rendimiento o por ingresos, esto es, cuando el rendimiento efectivo o los ingresos
caen por debajo de determinado nivel debido a los bajos precios o los bajos niveles de
produccion. La cobertura basica es para los riesgos catastréficos con una comision
administrativa de 100 ddélares. Las primas estan totalmente subvencionadas. La
cobertura para los riesgos catastroficos para los productores que sufren pérdidas
mayores al 50 por ciento del rendimiento, reciben un pago equivalente al 55 por ciento
del precio del mercado estimando la cosecha asegurada. También se puede obtener
cobertura a un nivel mas alto, y la parte subvencionada de las primas va disminuyendo
al aumentar la cobertura. Las compafiias aseguradoras son a su vez reaseguradas por el
Departamento de Agricultura que cubre sus gastos de pdlizas y parte de sus gastos
administrativos. Para el afio 2004, las subvenciones de primas fueron por un total de
casi 2.500 millones de ddlares que representaron el 60 por ciento del costo de las
primas. Los desembolsos de seguros para cosechas han aumentado a un 14 por ciento
anual en el periodo 1995-2003"°.

1% |bidem pégs. 113-114.
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Todos los contingentes de produccién y mecanismos de sostén de precios para el
tabaco fueron eliminados a partir de la campafia 2005 por la Ley de Reforma Justa y
Equitativa del Tabaco del 2004. Esta misma ley estableci6 un gravamen a los
productores e importadores de productos del tabaco para con él financiar las
indemnizaciones a los titulares de los contingentes del tabaco y sus productores. Los
montos del gravamen seran determinados por la Corporacion de Créditos para
Productos Basicos, basdndose en la estimacion de los desembolsos anuales
correspondientes a la Ley y la participaciéon de los productores e importadores en el
mercado respecto de cada producto que estd sujeto al gravamen. Dichas
indemnizaciones se fundamentan en las cuotas y la produccién historicas y se pagaran
en 10 anualidades. Los desembolsos se han estimado en 10.000 millones de dodlares

estadounidenses.

En esta misma ley de Agricultura del 2002 se establecen asimismo, incentivos
pagados a 0.20 de ddlar por bushel a los productores de trigo duro blanco durante las
campanas de 2003 a 2005. Los pagos tienen un limite de 12 dolares por acre y se pagan

dos ddlares mas por acre plantado con semilla certificada.

Existen programas para la comercializacion de frutas, legumbres y hortalizas,
cultivos especiales y leche que fueron aprobados por la Ley de Comercializacién de
productos agricolas de 1937. Se establecen Ordenes de comercializacion que pueden
establecer precios minimos, fijar niveles de produccion o creacion de reservas para los
productos. Se pueden poner caracteristicas minimas a los productos como tamario,
calidad, madurez y categoria. El procedimiento para que se dicte una orden de
comercializacién es iniciado por los productores y es para determinada zona geografica
y obligatoria para los manipuladores quienes reciben el producto, lo clasifican, lo

envasan, lo transportan y lo venden.

La Ley de Comercio del 2002 ha establecido para los agricultores que cumplan
con los requisitos establecidos, que puedan solicitar hasta un méximo de 10.000 délares
anuales otorgados por el programa de asistencia para el reajuste de los agricultores. Esta
asistencia se activa cuando el precio medio anual de un producto en el mercado interno
queda por debajo del 80 por ciento de los cinco afios anteriores. Debe constatarse que
las importaciones de productos similares o competidores han contribuido de forma
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importante a la disminucion de precios. En el afio 2004 estos pagos alcanzaron 11

millones de ddlares.

3.6 Tipos de subsidios a la exportacion y exportacion de ayuda alimentaria

En cuanto a subvenciones a la exportacion, los EEUU designaron una lista de
trece productos, entre ellos cereales, semillas de oleaginosas, hortalizas y lacteos. Las
subvenciones quedaron sujetas a compromisos de reduccién de conformidad con el
Acuerdo de Agricultura de la OMC para el periodo de 1995-2000. “Entre las
notificaciones de subvenciones a la exportacion hechas por los Estados Unidos durante
el periodo examinado destaca una para el periodo comprendido entre octubre de 2000 y
septiembre de 2001, y otra para el periodo comprendido para octubre del 2001 y
septiembre del 2002”. Con ello se comprometieron a no realizar desembolsos totales
mayores de $594 millones al afio para subvencionar los trece productos'®®. En el afio
2000, las subvenciones a la exportacion fueron de $15 millones que se concentraron en
exportaciones de queso, productos lacteos de otro tipo y aves de corral. Destacamos, no
obstante, que se subvencioné el 91 por ciento de las exportaciones totales de leche
desnatada en polvo, frente al 71 por ciento de 1999.

En 2001 las subvenciones a la exportacion fueron de $55 millones y solo se
aplicaron a los lacteos. Los desembolsos para la leche desnatada en subvenciones a la
exportacion se multiplicaron ocho veces para el mismo volumen de exportacion. Por lo
que vemos que, aunque no se sobrepasoé la cantidad de desembolsos, éstos se hicieron
de manera concentrada para ciertos productos porque, como podemos observar, las
subvenciones a las exportaciones de lacteos se incrementaron fuertemente y, por
consiguiente, se exportaron a los mercados mundiales las distorsiones que se habian

generado en la produccién de ellos.

Durante el mismo periodo examinado no se han modificado dos de los
programas: el programa de Fomento a las Exportaciones (EEP) y el Programa para
Incentivos para la Exportacion de Productos Lacteos (DEIP). Ahora con la nueva Ley se

autoriza el nuevo DEIP y el EEP hasta el 2007. Todas las ventas bajo estos dos

1% Documento G/AG/R/31 de la OMC, de 27 de agosto de 2002, apéndice 1, Idem, Politicas comerciales,
Documento WT/TPR/S/126, 2002, pag. 142.
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programas se realizan a través del sector privado. Con arreglo al EEP, el Departamento
de Agricultura paga primas en efectivo a los exportadores para que vendan sus
productos agricolas en paises seleccionados (los paises SPG) por menos de lo que les
cuesta adquirirlos*®’. La asignacién mas reciente del DEIP ha descalificado a los paises

SPG como destinatarios.

“El mayor programa de fomento de las exportaciones agricolas de los Estados
Unidos es el programa de Garantia de los Créditos a la Exportacion (GSM-102) que
abarca pagos comprendidos entre 90 dias y 3 afios. EI Programa Intermedio de Garantia
de los Créditos a la exportacion (GSM-103) abarca plazos con mas de 3 afios y menos
de 10”'%®, Estos programas permiten a los compradores del extranjero comprar los
productos agricolas a comercializadoras estadounidenses de exportacion, mediante
financiamiento otorgado por los bancos estadounidenses a los bancos de los
importadores. EI CCC garantiza los pagos del banco extranjero al banco

estadounidense, y en caso de ausencia del pago™®.

El Programa de Garantia de los Créditos que se conceden a los proveedores
(SCGP) incluye los programas GSM-102 y GSM-103 y es el CCC el que garantiza las
cantidades adeudadas por los importadores. Los créditos son de corto plazo con un
méaximo de 180 dias y los programas son para la compra de productos bésicos de
exportadores estadounidenses. Existe el programa de Garantia de Instalaciones (FGP).
En él las ventas deben estar vinculadas a proyectos que beneficien las exportaciones de
productos agricolas estadounidenses. La CCC ofrece garantias de crédito a bancos
estadounidenses para financiar ventas de exportacion de manufacturas y servicios para

mejorar instalaciones relacionadas con la agricultura.

La financiacion de las exportaciones garantizada por el gobierno estadounidense
da ventaja a las exportaciones debido a que “los tipos de interés aplicados no

corresponden al riesgo real de la transaccidn, sino a la estimacion crediticia de la

7E| DEIP funciona de la misma manera para los productos: arroz, trigo, harina de trigo, cebada, aves de
corral congeladas, huevos, malta de cebada y el aceite vegetal, leche en polvo, grasa de mantequilla,
quesos chedar, mozzarela, gouda y fetta, queso crema y queso tipo americano.

1% |bidem, pag. 143.

199 E| cCC paga las cantidades siempre y cuando las reclamaciones estén en regla.
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garantia implicita®®. Esta es la principal razén por la que estos créditos con garantia
oficial pueden ser considerados como subvenciones a la exportacion. Los tipos
aplicados a estos préstamos de los programas GSM son superiores en 15 y 25 puntos
basicos al LIBOR, y no se otorgan en condiciones inferiores a las de mercado, pero las
garantias atentan las consecuencias del posible incumplimiento del pago. No hay que
olvidar que todos estos programas de exportacion fueron autorizados por la Ley de

Agricultura hasta el afio 2007.

La ayuda oficial para créditos a la exportacion fue de $4.000 millones de ddlares
en 1998, de $3.100 millones en el 2000 y de $3.400 en el afio 2002. Los principales
destinatarios en el afio 2002 fueron paises de América del Sur, México, Turquia y Corea
del Sur®. Existen otros programas como el Fondo de Ayuda Econémica, mediante el
cual se obtienen fondos para comprar productos alimenticios estadounidenses en
condiciones favorables. Por ejemplo, en el afio 2003 se asignaron a Egipto $655
millones de ddlares de los que 200 millones se podian utilizar en el programa de
importacion de productos basicos para facilitar la adquisicion de 840.000 toneladas de
trigo estadounidense. Lo que nosotros podemos constatar es que ésta podria ser una
forma de ayuda ligada mediante la cual se da salida a los excedentes de trigo
estadounidenses. Egipto es el principal beneficiario del Fondo aunque existen también
otros. Debemos hacer la observacidon que, mediante la colocacion de estos excedentes
estadounidenses, se pueden ver afectados los productores nacionales de los paises
importadores, toda vez que los productos agricolas estadounidenses son fuertemente
subsidiados y sus costos son muy bajos y los productores de los paises importadores no
pueden competir con estos productos, quedando afectada su produccion vy
comercializacion a nivel interno y podrian generarse distorsiones dentro de los

mercados domésticos de los importadores.

La CCC también proporciona fondos para el Programa de Acceso a los
Mercados (MAP) cuyo objetivo es facilitar la expansion, creacion y mantenimiento en
los mercados extranjeros de los productos agricolas estadounidenses. La Ley de

Agricultura ha autorizado para este programa una financiacién que ira aumentando

2% Documento WT/TPR/M/88/Add.1 de la OMC, de 8 de enero de 2002, en Ibidem pag 144.
2YInformacion en linea del Servicio Exterior de Agricultura disponible en
http://www.fas.usda.gov/excredits/Monthly/2002/02_09 30.pdf en Ibidem, pag. 144.
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progresivamente pasando de $100 millones en el afio 2002 a $200 millones en 2006. Se
espera se siga generando una mayor expansion de las exportaciones estadounidenses y,

por lo tanto, mayores distorsiones a nivel de los mercados mundiales.

En cuanto a la ayuda alimentaria estadounidense, podemos afirmar que, sin duda
alguna, es la mayor proveedora mundial. Para 2001 constituyo el 62 por ciento de toda
la ayuda entregada. Para 2002 la ayuda fue de $1.090 millones es decir el 1,7 por ciento
de las exportaciones agricolas estadounidense. Esta ayuda consiste en donaciones en
especie de productos béasicos estadounidenses. Pero sobre esto hay que hacer la
observacion de que la ayuda alimentaria estadounidense esta sujeta a restricciones
presupuestarias y su volumen es inversamente proporcional a los precios de los
productos alimenticios. Es decir, cuando los precios de los productos son bajos, el
volumen de la ayuda aumenta y cuando los precios son altos, el volumen de la ayuda
disminuye. ElI 75 por ciento de la ayuda alimentaria esta clasificado como ayuda
alimentaria de urgencia, en catastrofes, crisis nutricionales y se hace en forma de
donacion. El otro 25 por ciento de la ayuda se clasifica como ayuda en el marco de los
programas y se dona o se vende con préstamos a largo plazo y condiciones muy
favorables, que promueven la capacidad comercial y el desarrollo. Tienen como

objetivo promover los excedentes estadounidenses como el programa P.L. 480.

Queremos resaltar que los programas de ayuda alimentaria estadounidenses han
desatado polémica en la OMC, pues se considera que esta ayuda corre el riesgo de
alterar las ventas comerciales y, por lo tanto, generar distorsiones a nivel de los
mercados domésticos de los paises receptores, aungue cabe mencionar que las
autoridades aseguran que la ayuda alimentaria estadounidense se realiza de conformidad
a las reglamentaciones de la FAO.

Las subvenciones a la exportacion estadounidenses se dan en 13 grupos de
productos. La cuantia maxima con arreglo al Acuerdo de Agricultura de la OMC es de
594 millones de ddlares anuales para subvenciones a la exportacion. Para el afio 2002 se
otorgaron desembolsos por 31,5 millones de dolares para la mantequilla y aceite de

mantequilla, leche desnatada en polvo y quesos. También se pueden otorgar
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subvenciones a la exportacion dentro del programa de Fomento a las Exportaciones y el
Programa de Incentivos para la Exportacion de Productos Lacteos. Ambos programas
fueron prorrogados hasta el afio 2007 por la Ley de Agricultura del 2002. Se conceden
en pagos en efectivo en base a la cantidad exportada para los productos como la leche
en polvo, la grasa de mantequilla y diversos quesos. Los productos cubiertos en el
programa de Fomento a las Exportaciones son el trigo, la harina de trigo, arroz, aves de
corral congeladas, la cebada, la malta de cebada, los huevos comestibles y el aceite

vegetal.

Desde 1995, se ha utilizado el Programa de Fomento a las Exportaciones para
envios de aves de corral congeladas por un total de 15 millones de ddlares y entre
octubre del 2003 y septiembre del 2004 se desembolsaron pagos en efectivo por 2,7
millones de dolares para el Programa de Incentivos para la Exportacion de Productos
Lacteos, de las cuales dos terceras partes fue para leche en polvo desnatada.

En cuanto a los Créditos a la exportacion y seguro y garantia a las exportaciones,
existen en los EEUU principalmente tres programas: El programa de Créditos a la
Exportacion “GSM-102”; el Programa Intermedio de Créditos a la exportacion
“GSM103”que funciona de forma similar al anterior; y el Programa de Créditos de
Proveedores. A mediados del 2005, se suspendié la aceptacion de solicitudes para el
programa GSM 103. El programa GSM 102 y Programa de Garantia de Créditos de
Proveedores ambos estan a cargo de la Corporacion de Créditos para Productos Basicos.
Dicha Corporacion garantiza los pagos que debe hacer el banco importador a un banco
estadounidense, sin tomar el riesgo del pais efectivo. Esto hasta que el Departamento de
Agricultura anuncié que para julio del 2005 utilizaria una “estructura de comisiones
basada en el riesgo” para el programa GSM 102 y el Programa de Garantia de Créditos

de Proveedores.

La Corporacion de Créditos para productos basicos garantiza los créditos de
varias formas dependiendo de cada programa. Con arreglo al programa GSM 102 el
reembolso del crédito que fue utilizado para financiar exportaciones de productos
agropecuarios estadounidenses con plazo entre 90 dias y tres afios garantiza
habitualmente el 98 por ciento del principal y una parte de los intereses y selecciona los
productos que tienen posibilidades de mercado. Al exportador se le cobra una comisién
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que no excede del 1 por ciento del valor garantizado de la transaccién. En virtud del
Programa de Garantia de Créditos para Productos Basicos se garantiza el reembolso del
crédito que suministra un exportador estadounidense a un importador que adquiere
productos estadounidenses con un crédito de plazo no mayor a 180 dias. Se garantiza el
65 por ciento del principal y en ningln caso los intereses. También se cobra al
exportador el 1 por ciento del valor garantizado de la transaccion. La misma
Corporacion, en virtud del Programa de Garantia de Instalaciones, da garantias de
crédito a los bancos de Estados Unidos para financiar las ventas de las exportaciones de
manufacturas y servicios estadounidenses para mejorar la agricultura de mercados
incipientes. Se otorga so6lo para proyectos que favorezcan la exportacion de productos

agropecuarios estadounidenses.

3.7 Retrocesos en la composicion del soporte estadounidense en los Estados Unidos

de América

La politica agricola estadounidense dio por terminada la cuota y el programa de
soporte de precios del tabaco, compensado por nuevos pagos de periodo limitado y la
extension de pagos de pérdida de mercado nacional de lacteos para 2007. También hubo
un incremento en los pagos contraciclicos por desastres en las cosechas y otras
provisiones en la Farm Act multianual del 2007.

1) En el afio 2005, el soporte a los productores (%ESP) permanecid sin cambios en

16 por ciento igual que en los afios previos. En el periodo 1986-88 fue de 22 por
ciento y en el 2003-05 fue de 16 por ciento, lo que esta por debajo del promedio
del conjunto de la OCDE.

2) La combinacion del soporte de precio de mercado, el soporte ligado a la
produccion y el uso de insumos (que son las formas de distorsion méas graves)
fue de 64 por ciento en 1986-88 y disminuy6 a 60 por ciento en el periodo 2003-
05. Los precios recibidos por los granjeros son 7 por ciento mas altos que el
mercado mundial en 2003-05. En el periodo 1986-88 fueron 14 por ciento mas
altos.

3) Los pagos que requieren produccion de productos agricolas especificos
disminuyeron desde 31 por ciento en 1986-88 al 5 por ciento en 2003-05. Los
pagos que no requieren produccion fueron del 22 por ciento de la ESP para
2003-05.
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4) Los precios domésticos fueron 6 por ciento méas altos que los precios mundiales.
El costo para los consumidores medido por el %ESC cambio de un impuesto de
3 por ciento a una subvencion del 9 por ciento en 2003-05, pagados
principalmente como vales de comida.

5) El soporte a los servicios generales otorgado al sector agricola se increment6
casi en 25 por ciento del soporte total en 1986-88 a 32 por ciento en 2003-05. El
soporte total a la agricultura representa un descenso, contabilizando el 0.9 por

202 Con la cancelacion

ciento del PIB, cuando en 1986-88 era de 1.4 por ciento
del soporte al precio del tabaco se da una ligera mejoria en cuanto a la
orientacion del mercado para este producto y el aumento de las subvenciones al
sector lechero se aleja ain mas de la orientacion del mercado. La continuidad en
los pagos ligados a la produccion y, ademas, los pagos contraciclicos provocan
un alejamiento continuo de la orientacion al mercado para el resto de las

cosechas.

Estados Unidos aprobé la Ley de Seguridad Agricola e Inversién Rural®® en la
gue otorgd recursos presupuestarios para el sector agropecuario para el periodo que
cubre hasta 2011 aumentandolos hasta 118 mil millones de ddlares anuales para el
periodo 2002-2011, es decir, con un aumento de 44 por ciento mayor que el periodo
anterior de 1996-1997. Este presupuesto da soporte a la produccion especifica de trigo,
maiz, arroz, soja, cacahuate, algodon, azlcar, leche, fréjol, etc. Y se incluy6 como

producto nuevo la miel de abeja.

202 OCDEa, 2006 pag. 68.

293 Farm Security and Rural Investment Act of 2002.
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Cuadro 3.5 Estimacion del Soporte al sector agricola de los Estados Unidos

(Millones de délares)

1986-88

2003-05

2003

2004

2005p

Valor total de la
produccion ( al
precio de
entrada de las
granjas)

143 469

2

25691

214 023

234 094

231 955

Del cual el SPM
de los productos
(%)

69

67

67

68

67

Valor total del
Consumo (al
precio de
entrada de las
granjas)

134 717

2

07 882

200 131

212 940

210574

Estimacion de
soporte al
productor (ESP)

36 958

40 489

35929

42 869

42 669

Soporte de
Precio de
Mercado (SPM)

13 640

10 514

10 271

12 550

8721

Del cual SPM de
los productos

9401

7085

6 846

8 554

5854

Pagos basados
en la produccién

2919

5201

3213

6176

6214

Pagos basados
en el area
plantada/
ndmero de
animales

11313

2274

2103

1385

3333

Pagos contra
ciclicos

3331

544

4224

5224

Pagos basados
en titulos
historicos

5675

6 488

5299

5239

Pagos basados
en el uso de
iNsumos

7061

8 365

8404

8 226

8 466

Pagos basados
en restricciones
a los insumos

1114

2 956

2 450

3025

3394

Pagos a los
ingresos de los
productores

912

2173

2 456

1984

2078

ESP Porcentaje

22

16

15

16

16

CNP del
productor

1,14

1,07

1,07

1,08

1,07

CNA del
productor

1,29

1,19

1,18

1,19

1,19

Estimacion de
Soporte de
Servicios
Generales
(ESSG)

15710

32 960

29 956

32772

36 153

Investigacion y
desarrollo

1099

2 057

1976

2049

2144
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Escuelas
Agricolas

n.d.

n.d.

n.d.

n.d.

n.d.

Servicios de
Inspeccidn

384

808

768

797

859

Infraestructura

3 862

5413

4814

5901

5524

Promocion y
mercadeo

9 266

22 387

20112

21730

25320

Almacenamiento
Publico

155

167

143

154

Miscelaneos

1098

2140

2119

2151

2151

ESSG como
parte de la EST
(%)

24,5

32,4

32,7

31,7

33,0

Estimacién de
soporte al
consumidor
(ESC)

-3030

15874

13 638

13430

20 553

Transferencias a
los productores
de los
consumidores

- 13 306

-10 514

-10 271

-12 550

-8 721

Otras
transferencias de
los
consumidores

-1 486

-1771

-1869

-1 861

-1584

Transferencias a
los
consumidores de
los
contribuyentes

11 468

28 159

25778

27 841

30 858

Excedente de
costos de
alimentos

294

Porcentaje de
ESC

9

7

11

CNP del
consumidor

1,13

1,05

1,06

1,07

1,05

CNA del
consumidor

1,03

0,92

0,93

0,93

0,90

Estimacion de
Soporte Total
(EST)

64 135

101 608

91 663

103 482

109 680

Transferencias
de los
consumidores

14793

12 285

12 140

14 411

10 306

Transferencias
de los
contribuyentes

50 830

91 094

81392

90 932

100 958

Ingresos
presupuestarios

-1 486

-1771

-1 869

-1861

-1584

Porcentaje de
EST expresado
como parte del
PIB

1,35

0,87

0,84

0,88

0,88

PIB deflactado
1986-88 = 100

100

149

145

149

153

P: provisional NPC= CNP= Coeficiente Nominal de Proteccion NAC=CNA= Coeficiente Nominal de
Asistencia. Soporte de precio de mercado es neto de recaudacion del productor y excedente del costo de
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alimentacion. SPM para los productos estadounidenses: trigo, maiz, otros granos, arroz, semillas de

oleaginosas, azUcar, leche, carne de ternera, carne de carnero, lana, carne de cerdo, pollo y huevo. Fuente:

OCDE, ESP/ESC base de datos, 2006.

StatLink: http//dx.doi.org/10.1787/421374348780

Cuadro 3.6

OCDE: Composicién de la Estimacién del Soporte al Productor por pais

(En porcentaje con respecto al soporte total)

Estados Unidos 1986-88 | 2003-05 | 2003 | 2004 | 2005
Soporte del precio de mercado 37 26 29 29 20
Pagos basados en la produccién 8 13 9 14 15
Pagos basados en el area/num. de animales 31 6 6 3 8
Pagos Contra ciclicos 0 8 2 10 12
Pagos basados en titulos histéricos 0 14 18 12 12
Pagos basados en el uso de insumos 19 21 23 19 20
Pagos basados en restricciones a los insumos 3 7 7 7 8
Pagos basados en el ingreso agricola general 2 5 7 5 5
México 2 1988-86 | 2003-05 | 2003 | 2004 | 2005
Soporte del precio de mercado 83 45 53 36 43
Pagos basados en la produccién 1 4 4 4 3
Pagos basados en el area/nim. de animales 0 4 4 5 4
Pagos basados en titulos histéricos 0 23 18 28 24
Pagos basados en el uso de insumos 16 25 21 27 26
Pagos basados en restricciones a los insumos 0 0 0 0 0
Pagos basados en el ingreso agricola general 0 0 0 0 0
Pagos Miscelaneos 0 0 0 0 0
Unién Europea 1 1986-88 | 2003-05 | 2003 | 2004 | 2005
Soporte de precio de mercado 87 50 53 52 44
Pagos basados en la produccién 5 4 3 3 4
Pagos basados en el area/nim. de animales 3 25 28 28 21
Pagos basados en titulos histéricos 0 6 1 2 16
Pagos basados en el uso de insumos 5 9 9 9 10
Pagos basados en restricciones a los insumos 1 6 6 6 6
Pagos basados en el ingreso agricola general 0 0 0 0 0
Pagos Miscelaneos 0 0 0 -1 0
OCDE 1986-88 | 2003-05 | 2003 | 2004 | 2005
Soporte del precio de Mercado 77 57 60 59 54
Pagos basados en la produccién 5 5 4 5 5
Pagos basados en el area/nim. de animales 7 15 15 16 14
Pagos basados en titulos histéricos 0 7 5 5 11
Pagos basados en el uso de insumos 9 10 10 9 10
Pagos basados en restricciones a los insumos 1 5 5 4 5
Pagos basados en el ingreso agricola general 1 2 2 1 2
Pagos Miscelaneos 0 0 0 0 0

*2005 informacién provisional NPC: Coeficiente Nominal de proteccion NAC: Coeficiente Nominal de

Asistencia.

1. UE12 para 1986-94 incluyendo ex-PIB de 1990; UE15 para 1995-2003; UE25 para 2004

2. Para México 1986-88 es reemplazado por 1991-93.
4. Austria, Finlandia y Suecia estan incluidos en el total de la OCDE para todos los afios y en la UE para
1995. La Republica Checa, Hungria, Polonia y la Republica Eslovaca estan incluidos en la OCDE para
todos los afios y en la UE desde 2004. El total de la OCDE no incluye los seis paises miembros que no

son miembros de la OCDE.

Tabla de elaboracion propia con Fuente: OECD, ESP/ESC database, 2006.
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3.8 El caso del Maiz estadounidense

Estados Unidos es el pais que mas exporta maiz desde hace ya varias décadas.
Cuenta con méas del 60 por ciento de las exportaciones mundiales. Las tasas de
crecimiento cosechadas por superficie, produccién y rendimiento para el periodo de
1961 al 2000 fueron de 0,62, 3,76 y 2,5 por ciento respectivamente, con un crecimiento
de las exportaciones de 15 por ciento de 1961 a 1985. Posteriormente ha decrecido. La
superficie de maiz cosechada en EEUU ha permanecido casi constante desde 1970. Las
variaciones que hubo se debieron a las condiciones de temporal, por pérdidas debidas a
factores climatolégicos o como medidas de control de los excedentes. Los rendimientos
y productividad estadounidenses son los méas altos del mundo igual que Canada y
algunos paises europeos®®, debido a su alto rendimiento unitario y a la gran superficie
que cultiva de maiz. EEUU produce el 39 por ciento del volumen mundial de maiz, y
cuenta casi siempre con excedentes que coloca en otros paises. Es importante resaltar
que su volumen de exportacion del grano representa 2,7 veces la produccion de maiz en

México, para futuras observaciones.

Comparando a nivel mundial la superficie, produccién y rendimiento unitario de
maiz en el mundo ha aumentado. Los volimenes de exportacion aumentaron a un ritmo
de 16.9 por ciento de 1961 al quinquenio de 1981-85. Desde entonces hasta 1996-2000
las variaciones no han sido significativas, ya que de 1961 al 2000 la tasa de aumento fue
del 11 por ciento. Ha aumentado la superficie cultivada mundial principalmente en
paises como China y otros de Asia y Africa®®. Debido al aumento de la superficie
cosechada y al rendimiento unitario, ha habido aumentos en los volimenes de
produccion principalmente de China y Paises en Desarrollo (PED). Al comparar las
tasas de crecimiento mundiales con las de EEUU se puede observar que las
estadounidenses son menores, podria ser que por los controles de excedentes realizados

en diferentes afos.

204 EAQ, 2002, en Schwentesius, 2004, pag. 114.
205 EAQ, 2002, en Schwentesius, 2004, pag. 113.
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Cuadro 3.7 Estadisticas mundiales de maiz en diferentes afios y quinquenios

Afio o quinquenio | Superficie Produccion en Rendimiento Exportacion en
cosechada en millones de (kg/ha) millones de
millones de toneladas toneladas
toneladas

1961 105,5 205 1,943 14.0
1965 106,6 227 2,129 25.0
1970 113,0 266 2,354 29,7
1975 1214 342 2,817 52,1
1980 125,7 397 3,158 80,3
1981-1985 125,6 419 3,328 73,3
1986-1990 130,9 459 3,506 67,3
1991-1995 135,4 511 3,774 69,0
1996-2000 139,5 582 4,172 75,6

Fuente: Internet: http//apps.fao.org en Schwentesius, 2004 pag. 125.

Cuadro 3.8 Estadisticas del maiz en Estados Unidos en diferentes afios y quinquenios

Afio o quinquenio | Superficie Produccion en Rendimiento Exportacion en
cosechada en millones de (kg/ha) millones de
millones de toneladas toneladas
toneladas

1961 23,2 914 3,923 7.4
1965 22,4 104,2 4,652 15,2
1970 23,2 105,5 4,547 14,4
1975 27,4 148,5 5,420 23,5
1980 29,5 168,6 5,715 63,1
1981-85 28,0 177,0 6,321 52,7
1986-1990 26,6 186,0 6,992 42,9
1991-1995 27,6 210 7,610 43,3
1996-2000 29,2 229,0 7,842 49,7

Fuente: Internet: http//apps.fao.org en Schwentesius, 2004 pag. 125

3.9 Maiz para la produccion de etanol, el impacto de los biocombustibles

Los Estados Unidos son el segundo mayor productor de biocombustibles en el
mundo, utilizando el maiz para la produccion de etanol. Se han implementado politicas
que crean incentivos y refuerzan la produccion y utilizacién de biocombustibles. La
Energy Tax Act de 1978 que daba exencion de impuestos a las gasolinas hechas de
alcohol, con una exencién del 10 por ciento para el gasoleo y una subvencién de 40
céntimos por galon para el etanol. A partir de 1980, se aprobd una ley de apoyo de 40
céntimos por galon (11 céntimos por litro), de la mezcla de gasolina con etanol con un
85 por ciento de volumen de etanol y se extendio la subvencion a 60 céntimos por galon
(16 céntimos por litro). En 2004, se cred un crédito de impuesto indirecto para el etanol
volumétrico contra cargas mayores de impuestos para la gasolina. Se cred un crédito

para el biodiesel de un ddlar por galon (26 céntimos por litro). Si se encuentra hecho de
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aceite reciclado de cocina entonces el apoyo es de 50 céntimos por galén (13 céntimos
por litro). En la actualidad se siguen otorgando incentivos para la produccién y

consumo de etanol y biodiesel?®.

En los EEUU el etanol es utilizado como aditivo para la gasolina, aunque en
menor grado que Brasil. Para el afio 2000 el 99,7 por ciento del etanol consumido en los
EEUU fue en forma de gasohol o E10 (mezclas de gasolina con hasta 10 por ciento de
etanol). El etanol es producido y consumido de forma mayoritaria en el medio oeste en

donde se cultiva el maiz.

El impacto de los biocombustibles ha sido profundo. Ahora los EEUU han
anunciado a través de su Secretario de agricultura, Mike Johanns, para el proyecto de la
Farm Bill 2007-2012 que establece el desacoplamiento de algunas subvenciones, entre
ellas estd la reduccion de las subvenciones al maiz. Esto fue explicado porque
actualmente ante los elevados precios del grano, precio que ademas se espera que
continue alto, el gobierno estadounidense eliminara las subvenciones de préstamo para
mercadotecnia y contraciclicos, y el presidente Bush ha anunciado que se reducira el
presupuesto en general para otro tipo de subvenciones del maiz?’. De esta forma
comenzamos a ver como Sse empieza a ganar la guerra contra las subvenciones gracias al

juego de mercado de los biocombustibles y no necesariamente en el terreno multilateral.

En agosto del 2005, en EEUU el presidente Bush firmé la nueva Ley de Energia
con un costo fiscal de 12.317 millones de dolares para los proximos diez afios. También
se otorgaran créditos a quienes compren autos hibridos que utilicen biocombustibles.
Ademas se ha dicho que con esta ley se repartiran favores a agricultores productores y
empresarios, ya que los productores de maiz y empresas como la Archer Daniela-
Midland que elabora el 40 por ciento del etanol de EEUU recibiran subvenciones por
cerca de 2.300 millones de doélares y los consumidores pagaran ain mas por la gasolina.
Esta misma compafiia es una procesadora de alimentos muy grande y mantiene el

control de los alimentos?®,

2% OCDE, 2006, pag. 19
2"Matilde Pérez U., “Anuncia Estados Unidos que reducira subsidios a sus productores de maiz”,
periodico la jornada, 7 de marzo del 2007.
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3.10 Otros Productos que impactan fuertemente los mercados

Estados Unidos es el primer productor consumidor e importador de carne de
bovino, y al mismo tiempo el segundo exportador mundial de carne de bovino. En el
periodo que va de 1994 al 2001, se han duplicado las exportaciones del sector carnico, y
las importaciones han aumentado a un ritmo mas lento. El principal mercado de
exportacién estadounidense es Japon con el 44 por ciento de las exportaciones de carne
estadounidense, seguida por México con el 23 por ciento. El sector céarnico esta
integrado horizontal y verticalmente tanto a nivel industrial como primario. Ademas
existe una fuerte concentracion tanto del capital como de la produccion. Las
empacadoras estdn aun mas concentradas, ya que cuatro empresas (Tyson, Agra Beef
Companies, Cargill y Farmland Nacional Beef Pkg. Co.) controlan el 81 por ciento de la
produccion. Estas empresas producen bajo economias de escala, lo que les permite
abaratar los costos de produccion.

Las preferencias del consumidor estadounidense son de costillar de lomo y
sirloin (28 por ciento de la canal), por lo que el resto (72 por ciento) se desecha y es
vendido a precios de remate o es exportado a paises como Meéxico. Los cortes que
permanecen demasiado tiempo en el mercado, los cortes no clasificados, los cortes
obscuros y la carne proveniente de ganado de desecho, todos ellos se venden a pérdida
en EEUU. Se han hecho estimaciones de que 2,8 millones de toneladas se venden a
pérdida en el mercado estadounidense?®.

Conclusiones

Estados Unidos ha continuado con su posicion altamente proteccionista, aunque
en 1996 intentd cambios para lograr una mayor orientacion hacia el mercado mundial.
En realidad estos cambios duraron poco tiempo, ya que se volvio a los fuertes esquemas
de soporte ligados a la produccién, los insumos y los precios. Siete décadas de
subvenciones nos muestran que los programas de apoyo estadounidenses son causantes
de fuertes distorsiones en los mercados tanto a nivel domeéstico como en el mercado

mundial. Las medidas de politica han dado prioridad a los grandes productores

2% San Vicente Tello, 2007, pag. 4.
209 Schwentesius, 2004, pags. 156-157.
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estadounidenses, provocando que los pequefios agricultores salgan del mercado, y
generando el canibalismo de las granjas, esto es, la absorcion de las pequefias granjas
por las grandes granjas. Por lo tanto, se estd dando soporte y ventajas a grupos
minoritarios de productores. Y el beneficiar a ciertos grupos de productores en

detrimento de otros no genera éxitos econémicos a largo plazo.

Actualmente los pagos para el apoyo al ingreso de los productores
estadounidenses van desde los pagos directos, los pagos contraciclicos, pagos de
deficiencia por préstamos y préstamos para asistencia a la comercializacién, programas
de asistencia en casos de desastres, subvenciones a los seguros agricolas, subvenciones
para el ingreso de los productores. Los pagos directos son para los contratos de
flexibilidad en la produccién que son pagados desde la ley de 1996. Los pagos de
deficiencia y de asistencia a la comercializacién han sido otorgados desde antes de
1996, pero con la nueva ley Agricola del 2002 se han fortalecido. Permiten que se
devuelvan los préstamos a una tasa menor que la del préstamo original, mas un interés
acumulado cuando el precio se sitia por debajo de cierto nivel. Con la Nueva Ley
Agricola del 2002 se han otorgado nuevas formas de soporte, como los pagos
contraciclicos, los cuales si estan ligados a los precios y estan basados en la superficie y
en rendimientos historicos. Estos pagos fueron creados para hacer frente a las caidas de
precios y se otorgan después de descontar los pagos directos y los pagos de deficiencia.
La OMC reconoce que las politicas de soporte estadounidense tienen fuertes
repercusiones en los mercados mundiales, dado que la produccion estadounidense
representa una proporcion muy grande de la produccion mundial y exporta a otros
paises la mayor parte de su produccion agropecuaria. Con la promulgacion de la Ley
Agricola del 2002 la asistencia oficial estadounidense ha tenido un aumento sin
precedentes desde la puesta en marcha de esta ley, ya que aumenta las ayudas ligadas a
los precios, apartandose por tanto del objetivo inicial pactado en el Acuerdo de
Agricultura de la Ronda de Uruguay de reducir gradualmente la ayuda con efectos de
distorsion del comercio. De igual manera se han presentado retrasos en las
notificaciones de la politica agricola estadounidense en la OMC, lo que reduce la

transparencia y ha ocasionado molestias entre el resto de los miembros de la OMC.

Los Estados Unidos son el segundo mayor productor de biocombustibles en el

mundo, utilizando el maiz para la produccion de etanol. Se han implementado politicas
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que crean incentivos y refuerzan la produccién y utilizacion de biocombustibles.
Estados Unidos es el pais que mas exporta maiz desde hace ya varias décadas. Pero esto
tiende a cambiar debido a que esté canalizando su produccion de maiz hacia la
produccion de biocombustibles, lo que esta generando fuertes impactos en el comercio
mundial del maiz. Actualmente, ante los elevados precios del grano, precio que ademas
se espera que continle alto, el gobierno estadounidense ha anunciado que eliminara las
subvenciones de préstamo para mercadotecnia y contraciclicos, y también se ha
anunciado que se reducira el presupuesto en general para otro tipo de subvenciones del
maiz. De esta forma comenzamos a ver como se empieza a ganar la guerra contra las
subvenciones gracias al juego de mercado de los biocombustibles y no necesariamente

en el terreno multilateral.
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Capitulo 1V Cémo un pais pasé de la autosuficiencia alimentaria a ser importador
neto de alimentos: el caso de la politica agricola de México

México es un pais que durante la época del llamado del milagro econdémico
logré ser autosuficiente en el sector alimentario. Sin embargo, a partir de los afios 1960
esto se revirtio y comenzo a importar cada vez més, convirtiéndose poco a poco en un
pais importador neto de alimentos. Dejo atras el sistema de sustitucion de importaciones
y en los afios noventa opto por la liberalizacion de sus mercados de forma unilateral.
Hubo fuertes medidas del gobierno que implicaron reducciones al soporte agricola y la
desregulacién del sector agro-alimentario, se redujeron y se reestructuraron las
instituciones de apoyo a la politica agricola. Poco a poco se vendieron las empresas de
estado, se retiro del almacenamiento las compras y ventas gubernamentales y se dejo al
sector al impacto de los mercados. En el afio 1995 México entr6 en el Tratado de Libre
Comercio de América del Norte; no obstante y aun con todo lo sefialado anteriormente
México sigue otorgando altos niveles de soporte. Todo ello ha sido el motivo de

nuestro estudio.

Con este capitulo queremos responder a la cuestion de como un pais pasé de la
autosuficiencia alimentaria a ser importador neto de alimentos, aln con la liberalizacién
de sus mercados y altos niveles de soporte, ¢En qué se equivocd México? ;Cuando
equivocd el rumbo de su politica agricola? Es nuestro objetivo en este capitulo dar
respuesta a estos cuestionamientos. Es importante también mencionar que en México
las reformas al sector agricola han estado determinadas por la estabilizacion y la
reforma estructural de la economia y no tanto por las necesidades reales del sector
agropecuario. En las Gltimas décadas la agricultura mexicana no se ha caracterizado por
la creacion de excedentes agricolas, sino mas bien por la baja capacidad de satisfacer la
oferta interna, el pobre desarrollo de los mercados y niveles de ingresos bajos para la
mayoria de los productores. La baja productividad de la agricultura, la falta de un plan
veraz para el logro de la autosuficiencia alimentaria, asi como el abandono del campo
fueron convirtiendo al pais en un importador neto de alimentos. Aunado a esto, el pais
ha sido inundado con importaciones altamente subvencionadas de produccion
agropecuaria contra las cuales la mayoria de los productores no pueden competir,
causando la quiebra generalizada y el desplazamiento migratorio de muchos

productores.
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4.1 Aspectos de la politica agricola mexicana

México es un pais con un amplio territorio, compuesto por 31 estados y un
Distrito Federal. Con una superficie total de méas de 197 millones de hectareas, por su
tamafio ocupa el cuarto lugar de los paises de la OCDE; sus regiones rurales®® se
encuentran situadas en mas del 80 por ciento de su territorio y habitadas por el 36 por
ciento de la poblacion total. Ello implica a 37 millones de habitantes rurales; sin
embargo, las zonas rurales contribuyen al PIB del pais en tan sélo el 2 por ciento. Su
topografia consiste en un altiplano rodeado de dos cadenas montafiosas que atraviesan el
pais de norte a sur en la parte oriental y occidental del territorio. La peninsula de
Yucatdn es una formacion calcarea llana que se encuentra en la parte oriental. La
peninsula de Baja California corta la cadena montafiosa del oeste. Las tierras cultivables
ocupan alrededor de 31 millones de hectareas que suponen el 16 por ciento de la
superficie total. Las praderas naturales son el 41 por ciento, los bosques el 25 por
ciento, y las malezas el 16 por ciento. La densidad de poblacion es de 0.9 personas por
hectarea cultivable. Debido al caracter montafioso del pais, a la atomizacion de la tierra
y al régimen de sociedad comunal que provoca falta de definicion de los derechos de
propiedad, dicha poblacion rural se encuentra dispersa, ya que 24 millones de
individuos viven en 196.000 localidades remotas y otros 13 millones de habitantes

viven en localidades rurales consideradas semiurbanas.

Las caracteristicas geogréficas de México permiten la produccion de cultivos de
todas variedades, desde cultivos de zonas templadas hasta cultivos de zonas tropicales.
Dos terceras partes de la produccién agricola vienen de la produccion vegetal, siendo el
maiz el producto agricola mas importante y de mayor consumo, a la vez que el de
mayor valor y superficie cultivada, seguido del azucar, el fréjol, el trigo, el sorgo, el
café, los citricos, las frutas y hortalizas, la carne bovina y los lacteos. El clima es
variable. El norte es seco, semiarido, con fuertes variaciones de temperatura segun las
estaciones y con una pluviometria escasa de 250 mm, la pluviometria en el centro es de
450-750 mm. El centro es templado y el sur caliente y himedo y la pluviometria de

algunas partes del sudeste tienen 1000 y 4000 mm?**.

210 | a definicion oficial de rural en México es para localidades con menos de 2,500 habitantes.

11 OCDE, 1997, pég. 21.
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Mapa 2.1 Politico de México
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Fuente: Mapas de Meéxico consultado en http://www.visitingmexico.com.mx/mapas-mexico/mapa-
politico-de-mexico.htm

México en 1921 tenia una poblacion de 14 millones de personas. La poblacion
crecio a una tasa de 3 por ciento en el periodo 1950 -1970. La tasa de natalidad de 1980-
1990 fue de 2.3 por ciento. La poblacién de México es la tercera mas grande de la
OCDE, con cerca de 100 millones de habitantes y una densidad de 46 personas por
kilometro cuadrado. La alta tasa de crecimiento de la poblacién, combinada con un
crecimiento modesto del PIB ha originado un crecimiento pequefio de los ingresos
reales per capita. También se observa una gran disparidad de ingresos entre las zonas
urbanas y rurales. El crecimiento de la poblacion ocurrié a la par del despoblamiento
debido a la migracion de las zonas rurales. Desde finales de los afios 30 el sector
manufacturero crecio mas que el sector agricola y en el afio 1945 era ya el sector
econdémico mas importante. EI cambio en la composicién de la economia fomento la
migracion a las zonas urbanas en las que habia mayores oportunidades de trabajo. La
poblacién urbana se multiplicd mas de cinco veces entre 1950 y 1990 y la poblacion
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rural crecié s6lo un tercio para el mismo periodo. En los afios sesenta se frend la
expansion de tierras cultivables, lo que provoco migraciones de la poblacion a las zonas
urbanas o al extranjero. En afios anteriores en el periodo de cosechas la poblacion
emigrante se dirigia hacia las zonas rurales, pero actualmente se dirige a las zonas

urbanas estadounidenses.

En la época del milagro agricola que se considera fue la de 1942-1965, la
agricultura crecié a una tasa anual de 6,1 por ciento. Fue entonces cuando ésta
desempefié de manera eficiente las funciones establecidas por la teoria del crecimiento
econémico de Rostow. Pero desafortunadamente después se produjo un fuerte
estancamiento agricola en el periodo 1966-1976 en el que hubo un descenso
considerable expresado por una tasa media anual de 0,8 por ciento. Algunos autores
afirman la hipdtesis de que la exaccion desmedida de transferencias de valor de la
agricultura hacia la industria mataba a la agricultura y por lo tanto a la gallina de los

huevos de oro??.

En cuanto a las relaciones entre la industria y la agricultura en México a finales
de los afios sesenta y durante la época del milagro agricola, la agricultura desempefié un
papel muy importante, transfiriendo valor a favor del desarrollo industrial, desarrollo
que alcanz6 una tasa media anual de 7 por ciento para todo el periodo del milagro
agricola. Se pudo satisfacer entonces la demanda de alimentos de la creciente poblacién
mexicana. EI campo también fue capaz de proveer materias primas agropecuarias para
la industria. Mas de la mitad de las exportaciones tenian origen agropecuario y las
importaciones del sector agropecuario eran minimas, por lo que el campo cubrié la
mitad del déficit comercial del sector de manufacturas. Con esto observamos que el
sector agropecuario si contribuyé a financiar las importaciones de maquinaria y
herramientas para la industria. Durante este mismo periodo se expandio ampliamente el
mercado interno para los productos de la industria mexicana. Millones de habitantes
emigraron a las zonas urbanas con lo que se liber6 una gran parte de la poblacién rural
contribuyendo a la oferta de mano de obra para la industria y al abaratamiento de los
salarios. También se produjeron transferencias de valor de las actividades agricolas a la

industria y otras actividades no agricolas, a través de la inversion en la industria y los

212 Calva en Schwentesius, 2004, pag. 200.
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capitales excedentarios, producto del sector agropecuario, como rentas diferenciales

apropiadas para productores agricolas con més tecnologia o con mejores tierras>.

No obstante, en el mismo periodo del milagro agricola las transferencias de valor
de la agricultura a la industria via intercambio desigual y exacciones fiscales fueron
insignificantes, del 2,3 por ciento del valor acumulado de la produccién agricola del
periodo 1942-1960. Hubo un mayor desarrollo de la productividad del trabajo agricola
para el periodo de 1947-1965, que fue de 102.2 por ciento para el sector agropecuario,
como resultado de la mayor tecnificacion y acumulacion agropecuaria. Esta fue mayor
en referencia a la productividad del trabajo industrial que fue de 76,3 por ciento y a la

de servicios del 30 por ciento.

Para los afios sesenta la situacion del milagro agricola se revirtié completamente,
hundiendo a la agricultura durante diez afios. Los precios de garantia se congelaron en
términos nominales y disminuyeron en términos reales entre 1963 y 1972, con una
pérdida acumulada de 20 a 30 por ciento con respecto al indice general de precios. Al
mismo tiempo se contrajo fuertemente la inversion y el gasto corriente en el campo
mexicano por parte del gobierno. Como consecuencia de esto, la agricultura dejo de
cumplir las funciones que le correspondian y las importaciones agropecuarias

comenzaron a crecer desde el 5 por ciento en 1954-1969 a 10 por ciento en 1973-78.

A mitad de los afios setenta, el campo fue nuevamente estimulado. Se aumento
ampliamente el gasto puablico, se hicieron obras de drenaje e irrigacion, extension e
investigacion, se dieron créditos y se facilitaron insumos a precios preferentes
(principalmente combustibles, fertilizantes y electricidad). Los precios agricolas crecian
en mayor proporcion que los precios industriales y de servicios. La agricultura volvio a
dinamizarse, alcanzando tasas de crecimiento de 5,9 por ciento y 6,1 en promedio. Sin
embargo, las reformas estructurales de las Gltimas dos décadas con la liberalizacion del
comercio y la apertura comercial unilateral y la abrupta reduccion del apoyo del Estado
al desarrollo del sector agropecuario afectaron nuevamente a la agricultura sufriendo el

sector un profundo deterioro, Cayé la rentabilidad agricola, se redujo fuertemente la

213 Calva en Schwentesius, 2004, pags. 200-201.
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inversion del gobierno en 95,5 por ciento y el gasto publico en el campo se redujo en

73,1 por ciento.

Como consecuencia de todo lo anterior, los productores de maiz tuvieron
pérdidas de 56,2 por ciento del poder adquisitivo de su grano y los productores de trigo
del 43 por ciento, por mencionar algunos ejemplos. El PIB agropecuario y forestal del
afio 2001 fue 14,3 por ciento menor al del afio 1981. La produccion de los granos
principales resulté 21,8 menor, la de carnes rojas disminuyé en 28,8 por ciento y la de
maderas disminuyd 39,9 por ciento (expresadas en kilogramos per cépita todos ellos).
Las importaciones de alimentos aumentaron de 1.790 millones de dolares en 1982, a
11.077 millones de ddlares en 2001,

Desde los afios treinta, a partir del Gobierno de Léazaro Cardenas se habia
establecido un modelo basado en la distribuciéon del ingreso y México alcanz6 un
desarrollo econdémico y una tasa de crecimiento medio anual de 6.2 por ciento en 1934-
1981. Esto motivd el mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacion. Este
desarrollo se fundament6 en una economia de mercado mixta con un intervencionismo
de Estado que promovia el desarrollo econémico, regulaba los mercados internos y el
comercio exterior, invertia en las areas estratégicas y promovio leyes laborales y
agrarias asi como instituciones de salud y educacion. Entre los afios treinta y los
primeros afios sesenta se aplicaron politicas exitosas al sector agropecuario que
desencadenaron el llamado milagro agricola mexicano, en el que durante 25 afios (1947
y 1965) la agricultura creci6 al 6,1 por ciento. Gracias a las divisas generadas por el
sector agropecuario se pudieron financiar las importaciones de bienes de capital para el

fomento del desarrollo industrial y también se pudo satisfacer la demanda de alimentos.

Con el desarrollo estabilizador a mediados de los afios sesenta se congelaron los
precios nominales de los productos agropecuarios principales, los precios de garantia®'®
de los granos, o precios controlados de algunos productos como, por ejemplo, el azlcar.
Ello desencaden6 la pérdida de rentabilidad de la produccién agropecuaria y el

estancamiento y retraso rural. En la década de 1966-1976, la agricultura crecio sélo a

214 Calva en Schwentesius, 2004, pags. 200-203.
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una tasa de 0,8 por ciento anual. En la segunda mitad de los afios sesenta y en aras de la
autosuficiencia alimentaria se volvieron a fomentar instrumentos de politica como los
precios de garantia, por lo que hubo una recuperacién de la producciéon de granos
basicos. El crecimiento agricola alcanzé el 5.9 por ciento anual entre 1977 y 1981. Se
fomentd a largo plazo el sector agropecuario gracias al Sistema Alimentario Mexicano
(SAM) de 1980-1982 y se cre6 el Programa Nacional de Desarrollo Rural
(PRONADRI) 1983-88; pero al llegar el sistema neoliberal fueron desmantelados,
dejandose de lado el fomento rural para dar paso a aplicar las recetas del ajuste

estructural.

El modelo keynesiano-cepalino de la Revolucién mexicana se basaba en la
regulacion del comercio exterior, en la sustitucién de importaciones, dando al Estado el
papel de promotor del desarrollo econémico. Entre 1934-1982, el PIB por habitante
tenia una tasa promedio de 3.14 por ciento anual, la inversion fija per cépita fue de 5.8
por ciento anual entre 1940-1982. El poder adquisitivo de los salarios se incremento
96.9 por ciento entre 1934 y 1982%°. En México prevalecié un régimen comercial
altamente proteccionista del sector agricola. Después de ese afio se inicia el periodo de
la politica de ajuste y cambio estructural, implicando una apertura comercial del sector
agropecuario, liberalizdndolo comercialmente para abatir la inflacion con la entrada de

productos alimenticios del exterior?’.

La oferta y la demanda alimentaria fueron equilibradas desde los afios cuarenta
hasta mediados de los afios sesenta. Desde mediados de los afios sesenta y hasta 1980 en
el marco de la politica de sustitucion de importaciones Yy proteccion comercial el
objetivo primordial era aumentar la capacidad de produccién de la agricultura en
Meéxico y asegurar la oferta barata y abundante de alimentos a los consumidores, la
creacion de empleos y divisas y el apoyo a la industrializacion y la urbanizacion. Todo

esto apoyado con los descubrimientos de reservas de petréleo en el afio 1973.

215 |os precios de garantia se habfan establecido para los principales productos basicos de consumo
popular, como el maiz, frijol, arroz, trigo, cebada,semilla de girasol, soja,ajonjoli, copra, cartamo y
girasol, Los precios de garantia fueron asignados en diferentes afios.

216 Schwentesius, 2004, pag. 35..

27 Flores, 2002, pég. 27.
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Hasta mediados de los afios ochenta, la politica comercial estuvo basada en la
sustitucion de importaciones. En 1979, estaba sujeto a autorizacion previa el 60 por
ciento del total de las importaciones. En 1982 estas restricciones aumentaron en un 100
por ciento debido a la crisis de balanza de pagos de 1982. Mediante un alto nivel de
proteccion al comercio, México impuso una politica de sustitucién de importaciones,
financiada con los recursos petroleros hasta 1982. México aumentd su deuda externa
cuando descubridé nuevos yacimientos de petroleo y éste aumentd su precio en los
mercados internacionales. Pero cuando los precios cayeron, México anuncié una
moratoria de su deuda y eso ocasioné que el peso sufriera una fuerte devaluacion,
provocando una fuerte inflacion y sumiendo al pais en una fuerte recesion. Todo ello
hizo que el gobierno reaccionara instrumentando reformas econdmicas estructurales
reemplazando la politica de sustitucion de importaciones por la apertura de mercados,
politica que se hizo explicita con la adhesion al GATT en el afio 1986.

4.2 El Neoliberalismo

Para toda América Latina los programas neoliberales de estabilizacion y cambio
estructural fueron prescritos por el Banco Mundial y el Fondo Monetario Internacional.
En el afio 1983 se dio una orientacion econdémica neoliberal, que transferia a los agentes
privados y al mercado el papel anteriormente asignado al Estado. Se vid al mercado
como mecanismo de asignacion optima de recursos, maximizador de la produccion,
corrector de los desajustes econdmicos, atraccion para la inversién y promotor del
desarrollo econdmico. Todo esto desencadend la reduccion de la ingerencia del Estado,
la liberalizacion de precios internos, la apertura comercial externa, la liberalizacion del
sistema financiero, la privatizaciéon de la mayor parte de las empresas estatales. Esto
abri6 cause a la formacion de monopolios y oligopolios y redujo o cancel6 los
programas de fomento econdémico de varios sectores como el agricola y el de

manufacturas, entre otros.

En 1995 se eliminaron los precios de concertacion establecidos en el afio 1989 y
en su lugar fueron reemplazados por los llamados precios de indiferencia que tienen

como referencia a los precios internacionales?de tal manera que al comprador le fuera

*!8 Dichos precios son calculados en base a cada zona de consumo en México y es equivalente al precio
en frontera (CIF) mas el arancel a la importacidn y el coste de transporte entre la frontera y la principal
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indiferente comprar un producto importado o el equivalente nacional. Para el maiz se
sustituyeron los precios de garantia por precios minimos o precios piso, sustentados

también en los precios internacionales.

El modelo neoliberal estuvo basado en la apertura comercial unilateral y en la
reduccién de la participacion del Estado en el desarrollo economico. El PIB per capita
crecio a una tasa del 0.39 por ciento anual, la inversion fija bruta per capita decrecié en
0.12 por ciento anual y los salarios minimos perdieron el 69.9 por ciento de su poder
adquisitivo. Los pasivos externos de México crecieron desde 91.753,6 millones de
ddlares en 1982, después de la crisis de deuda que estallo en agosto a 270.196,9
millones de dolares en 1994, cuando se registrd la crisis financiera mas grave en
México. En el afio 2001 los pasivos externos eran de 371.999,9. Todo esto dio como
resultado que la evolucion de la pobreza fuera diametralmente opuesta tanto en el
modelo keynesiano-cepalino como en el neoliberal. En el primer modelo, de acuerdo
con Boltnivik, el porcentaje de poblacion pobre disminuyé del 77 por ciento en 1963 al
48.5 por ciento en 1981. En el segundo la poblacién pobre pasé de 69.8 por ciento en
1984, al 75.8 por ciento en 1994 y al 81 por ciento después de la crisis econdémica de
1995y se redujo a 76.9 en el afio 2000.

El programa neoliberal de estabilizacidn y ajuste estructural aplicado desde 1982
hasta el presente se caracterizo por:
- un proceso de liberalizacion
- apertura unilateral y abrupta
- una severa reduccién de la participacion del Estado en la promocion del
desarrollo sectorial
- reforma de la legislacion agraria de la propiedad de la tierra

Se dejé a las fuerzas del mercado y a los agentes privados la asignacién de los
valores productivos. Se penso6 que todo lo anterior conduciria al aumento de la inversion
privada en la agricultura, se elevaria la eficiencia y se desarrollaria la produccion de
materias primas y alimentos. Sin embargo los resultados no fueron los esperados. El

valor per cépita, el PIB agropecuario y forestal del afio 2001 resultaron ser 14.3 por

zona de consumo, menos el costo interno de movilizacién entre las diferentes zonas de produccion y de
consumo. OCDE, 1997 en Flores, 2002, pag. 44.
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ciento menos respecto al de 1981. En 2001 la produccidn de los ocho granos principales
fue un 21.8 por ciento menor que en 1981. Las importaciones de alimentos se han
disparado de 1.790 millones de délares en 1982 a 7.274,4 en 1994 y 11.077 en 2001*°,

En el afio 1984 se dieron los primeros pasos para la liberalizacion comercial con una
disminucion de los permisos hasta un 83 por ciento del valor de las importaciones
totales. En ese afio el crecimiento regreso, pero con altos niveles de inflacion. En 1985y
1986, el terremoto de la ciudad de México exigié gastos de emergencia y en 1986,
cuando el precio del petréleo se redujo a la mitad, todo ello complicé los procesos de
ajuste y causé mayor inflacion. Los precios de las importaciones aumentaron y cayeron
los ingresos reales. El producto cayo cerca de 4 por ciento en 1986. En 1987 la inflacion
acumulada fue de 159 por ciento para un solo afio, por lo que se puso en marcha el
programa de estabilizacion llamado Pacto de Solidaridad. Estaba basado en la hip6tesis
de que la competencia que representarian las importaciones méas baratas conduciria a
establecer un techo a la inflacion con el pacto sefialado cuyo objetivo era estabilizar las
principales variables econdémicas y apoyar el crecimiento. Por ello en 1988 se
establecieron controles de cambio, los salarios y los precios de una canasta basica de
consumo. Los aranceles méximos fueron reducidos un 20 por ciento en 1989 y el PIB

crecio al 2 por ciento en 1987 y 1 por ciento en 1988.

México estaba enfrentando graves problemas financieros al transferir importantes
cantidades de recursos, via pago de intereses a la deuda externa, lo que frenaba el
crecimiento. Por ello que fue necesario reestructurar la deuda en 1989, en el marco del
“Plan Brady”. Se privatizaron las principales empresas publicas. Se liberalizo la entrada
de inversion extranjera directa (IDE) y se desreguld el sistema financiero. De 1989 a
1992, el crecimiento econémico fue mayor al de la poblacion. La inflacion continud su
descenso hasta llegar a 8 por ciento y empezo el retorno de capitales en 1993. Sin
embargo, a principios de 1994, hubo sucesos politicos extraordinarios que provocaron
nuevamente salidas masivas de capital y devaluacion de la moneda asi como fuertes
problemas en los mercados financieros. Se aplic6 para solucionarlo una politica
monetaria y fiscal rigurosa, se utilizaron las reservas para mantener el valor del peso y

se conbind con una expansién rapida de la demanda; pero esto no fue suficiente y en

219 S\wentesius, 2004, pag 23-25.
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1995 la inflacién alcanzé 50 por ciento y el crecimiento econémico cay6 un 7 por

ciento, por lo que se dejo flotar el tipo de cambio.

En los afios anteriores a 1982, la balanza comercial de México era negativa debido a
la apreciacion de la moneda. Pero debido a la devaluacion de la moneda en 1982, con la
disminucion de la demanda interna y un mejor tipo de cambio, revirtié el signo de la
balanza comercial dando un saldo positivo hasta 1989. A mediados de los ochenta
Mexico se orientd hacia una economia abierta. En el afio 1986 México entré al GATT
para intentar lograr mayores intercambios comerciales en los diferentes sectores de la
economia. En el afio 1987 fue mas lejos de los compromisos que le exigia el GATT y
redujo unilateralmente la tasa de aranceles en un 20 por ciento. En 1988 el 62 por ciento
del valor de la produccién vegetal y 60 por ciento de la produccion animal estaban
sometidos al régimen de licencias de exportacion. Estos requerimientos de licencias
fueron eliminados para el algodon en 1984, ganado en pie en 1987, trigo, arroz, frutas y
hortalizas en 1990, cacao en 1992, tabaco en 1992, y café en 1993. Con la entrada en

vigor del TLC el resto de las licencias fueron eliminadas.

En 1994 se convirtieron a aranceles o cuotas arancelarias todos los permisos de
importacion. En ese mismo afio se firmo el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte con EEUU y Canada. Este Tratado tuvo fuerte impacto en la politica comercial y
agricola de México, ya que promovio el comercio sin modificar las politicas de ayuda
interna y subvenciones a la exportacion. Se suprimirian todos los aranceles en funcién a
diferentes calendarios para terminar de eliminarlos en el afio 2008. En la actualidad sélo
el maiz, el azlcar y la leche en polvo contintan con proteccion arancelaria. Conviene
decir que los compromisos de México en el TLCAN son mas rigidos que los adquiridos
en el Acuerdo de Agricultura de la OMC??.

A partir de la apertura de los mercados en México a mediados de los afios
ochenta, las importaciones y exportaciones comenzaron a aumentar. La industria logro
aumentar sus exportaciones en 68 por ciento entre 1988-1994. Las importaciones
principalmente de bienes intermedios y capital fomentaron el proceso de modernizacién

de las empresas mexicanas para luchar con la competencia internacional. En 1994

220 OCDE, Examen de las Politicas Agricolas de México, 1997 pag. 16 a 27.
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México tuvo una balanza comercial negativa con fuertes déficit de cuenta corriente,
pero los capitales que financiaban el déficit abandonaron el pais, por lo que hubo una
brusca devaluacion del peso, lo que mejord la competitividad de México a nivel

internacional y en 1995 la balanza estuvo cercana al equilibrio.

México ha tenido crisis econdmicas importantes y varios cambios en la
orientacion de su politica agricola, lo que ha impactado en sus sectores agricola y rural,
también influidos fuertemente por los cambios hechos a lo largo del tiempo como la
liberalizacion comercial y politicas més orientadas al mercado mundial. Una de las
caracteristicas hasta 1995 fueron las altas tasas de inflacion y las bajas tasas de ahorro
interno. La crisis mas profunda se dio en 1994, caracterizada por grandes salidas de

capital y elevado nivel de deuda.

La produccion agricola tiene un valor total de $ 28 mil millones de ddlares en el
afio 1994. Los productos vegetales representan las tres quintas partes de la produccion y
los productos animales las otras dos quintas partes. Los cereales, las frutas y las
hortalizas representan la produccion de mayor importancia en México y la produccion
de vegetales es muy diversificada. También tienen importancia los cultivos como la
cafia de azucar, el café y los forrajes. De los productos animales, la carne bovina, la
leche, las carnes de ave y cerdo, la carne de ave y huevo representan el 29 por ciento de
la produccién animal total. La produccién de cereales ha tenido altas y bajas
dependiendo de los precios, el clima y las sequias. La superficie cultivada en la
agricultura esta dedicada principalmente a la produccién de maiz. En 1994, la superficie
cultivada de cultivos perennes fue de 18,9 millones de hectareas, representando el maiz
el 43 por ciento de la misma, seguido del fréjol con 11 por ciento, el sorgo con 7 por
ciento y las frutas y hortalizas el 8 por ciento. La produccion animal desde 1990 ha
aumentado como respuesta a la mayor elasticidad de la demanda debida al crecimiento
econdémico. Los rendimientos del maiz son variables dependiendo del clima, el uso de
insumos y del manejo de las estructuras agricolas. El estado mas productivo en la
cosecha de maiz es el estado de Sinaloa, en donde los rendimientos promedio son entre
7'y 8 toneladas por hectarea, mientras que las tierras de temporal cosechan entre 0,4y 3

toneladas por hectarea.
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4.3 El ejido/ La tenencia de la tierra

Al final de la dominacién esparfiola existian en México grandes extensiones de
tierra (latifundios) concentradas en unos cuantos propietarios y la mayoria de la
poblacion de las comunidades rurales solo tenia pequefias superficies. Después de la
revolucion mexicana (1910) nacid la ley agraria de 1915, incorporada después al
articulo 27 de la constitucion mexicana, cuya funcion era la equidad en la distribucién
de la tierra con respecto a la situacion de latifundios®®. La ley agraria aport6 dos
caracteristicas centrales a la tenencia de la tierra: primero establecid limites méaximos
para abolir el sistema de latifundios; y segundo establecié oficialmente el ejido como
sistema agrario comunal para los agricultores de las areas rurales. La creacién del ejido
contrajo la produccién agricola en general e impulsé el mercado de basicos, se otorgo
una distribucién del territorio agricola tan atomizada que obligé a muchos productores a
la produccion de subsistencia, produccién con muy baja productividad. Muchos
propietarios de estas tierras debian permanecer en sus parcelas, aislados de los mercados
y de los servicios. Estas zonas rurales han permanecido dispersas y su poblacion
relativamente estable disminuy6 un poco en términos relativos, durante todo el siglo
veinte. Con el inicio del siglo veintiuno, comenz6 a reducirse la poblacion en términos
absolutos en las zonas rurales. Esto se debi6 a la disminucion en la tasa de fertilidad y la
migracion tanto a las ciudades como al extranjero, lo que ha traido significativos efectos

econoémicos y sociales.

La ley agraria reconoce tres tipos de tenencia de la tierra: el ejido, la propiedad
privada y la propiedad comunal. El ejido es una forma de tenencia de la tierra grupal y
perteneciente al estado, lo que significa que no podia ser vendida o rentada, sélo
utilizada. El sistema ejidal se caracterizaba por sistemas de derechos de propiedad mal
definidos que imponian restricciones a la movilidad de la tierra y de los agricultores. En
la propiedad privada las superficies cultivadas de riego eran limitadas a un maximo de
100 hectéreas. En 1991, habia alrededor de 30.000 ejidos, con una superficie total de
103.3 millones de hectareas, lo que representaba mas de la mitad de la superficie de
todo el pais. Las tierras ejidales como unidades de produccion bajo una misma

administracion que estaban dedicadas a la produccion agricola o forestal ocupaban 31.1

22! Explotaciones de gran tamafio.
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millones de hectareas y las explotaciones privadas ocupaban el 57.2 por ciento de las
hectareas. En ese mismo afio el nimero de explotaciones agricolas era de 3,8 millones,

de las que 2,7 eran ejidales.

El tamafio de las explotaciones mexicanas es muy variado. En 1991, habia un
millon de explotaciones privadas con un tamafio promedio de 55 hectareas. Sin
embargo, el 80 por ciento de las explotaciones privadas y ejidales tenian 20 hectareas o
menos. De todas ellas solo el 7 por ciento recibia asistencia técnica, el 35 por ciento
utilizaba tractores, el 57 aplicaba fertilizantes quimicos, el 31 por ciento utilizaba
semillas mejoradas. Las tierras ejidales utilizaban caracteristicas tecnoldgicas: 31 mil
explotaciones ejidales tenian 50 hectareas o mas, y 823.000 tenian menos de 2
hectareas. Predominaba el minifundio, independientemente del tipo de propiedad, ya
que el 34 por ciento del total tenian menos de dos hectéreas, por lo que practicamente

eran explotaciones de subsistencia.

El gobierno mexicano modifico las leyes de la reforma agraria para responder a
los mercados cada vez mas abiertos y mejorar las condiciones de la tierra para la
explotacion agricola de mayor productividad y con ello la comercializacién. Por ello en
1992, se dieron cambios trascendentales y se reformé el régimen de tenencia de la tierra
estableciendo condiciones legales nuevas de derechos de propiedad, autorizando a los
ejidatarios a vender, rentar o hipotecar las tierras . Esto se dio para promover
incentivos de productividad a través de reforzar los derechos de propiedad de los
agricultores y promover la inversion. Con esto se pretendia ofrecer a los agricultores un
mejor acceso al crédito y asi consolidar pequefias parcelas como explotaciones viables.
También efectuaron cambios para la propiedad particular permitiendo explotar

superficies 25 veces méas grandes que las anteriormente autorizadas.

La nueva legislacion de la tierra establece un modo flexible de propiedad al
interior de los ejidos. Estos se dividen en dos categorias: tierras parceladas y tierras
comunales. Estas Ultimas no pueden ser transferidas a otras personas, pueden ser
utilizadas en asociaciones productivas o ser rentadas por treinta afios. Los terrenos

parcelados también son propiedad del ejido pero las personas que los obtienen los

222 | a venta debia hacerse previa autorizacién de la asamblea ejidal.
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pueden utilizar o rentarlos hasta por treinta afios o vender la tierra a otros miembros del
ejido. La asamblea ejidal puede separar una parcela del ejido para que se convierta en
propiedad privada de un individuo. Entonces el antiguo miembro puede rentarla,
hipotecarla o venderla fuera del ejido. Con la reforma a la ley agraria fue creada la
Procuraduria Agraria tutelada por la Secretaria de la Reforma Agraria para fijar limites
a la propiedad privada y atribuir derechos de propiedad asi como asesorar legalmente a

los ejidatarios.

En la actualidad coexisten explotaciones agricolas comerciales, explotaciones
tradicionales pobres pero con potencial comercial y explotaciones de subsistencia con
pobreza y sin ningun potencial comercial. ElI tamafio promedio de la explotacién
agricola es de 12 hectéreas. Sin embargo, existen explotaciones comerciales de grandes
dimensiones con mas de 50 hectareas, que tienen una parte importante de la produccién
agricola mexicana. En el norte del pais estd situada la mayoria de este tipo de
explotaciones que se caracterizan por ser intensivas en capital, que son de riego y
utilizan intensivamente insumos como maquinaria, semillas y fertilizantes. La
productividad del trabajo ha aumentado en estas explotaciones pero en las explotaciones
de subsistencia los ingresos son bajos (probablemente un 20 por ciento menores con
respecto a los ingresos de otros sectores de la economia). Este tipo de pequefias
explotaciones de subsistencia producen sélo lo necesario para subsistir y apenas
aseguran su propio consumo. Muchas veces las familias tienen que completar su

produccidn con compras de maiz.

4.4 Instituciones oficiales de apoyo

Desde los afios sesenta y hasta los afios ochenta la demanda superd la oferta
alimentaria, por lo que a través de la Compariia Nacional de Subsistencias Populares
(CONASUPO) Ia politica agricola ofrecia alimentos abundantes y baratos para la
poblacion necesitada. Desde la creacion de CONASUPO en 1965 y hasta 1988 el

gobierno fijaba los precios al productor de doce productos (fréjol*?

, oleaginosas, maiz,
trigo, cebada, sorgo, arroz, soya y oleaginosas como girasol, cartamo, algodon, sésamo,

y copra). Se fijaban los precios y se hacia la compra directa a los productores a los

223 E| fréjol en México es llamado frijol.
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precios de garantia a través de CONASUPO. Los precios de garantia son un mecanismo
de politica econdmica que tiene el Estado para incentivar la produccion de productos
basicos como el maiz, fréjol, arroz, etc. Es el precio minimo rentable que el campesino
espera obtener con dichos precios. Estos precios eran pagados por CONASUPO al
momento de la cosecha y debian cubrir el promedio ponderado de los costos de
produccion de una muestra representativa en zonas y tecnologias, aunque los costos de
produccion variaban considerablemente de una regién a otra. Hasta el afio 1989
CONASUPO compraba, vendia, almacenaba, transportaba y transformaba la produccién
nacional de los 12 cultivos. También era el importador de los mismos productos y Unico
importador de leche en polvo. En el afio 1990 CONASUPO limito sus intervenciones
exclusivamente al maiz, fréjol y seguia como Unico importador y comercializador de

leche en polvo.

Con el retiro de CONASUPO del mercado, el resto de los productos se dejo al
sector privado, pero debido a ello se presentaron problemas estructurales. Entre ellos la
falta de carreteras y transporte para la comercializacion porque Ferrocarriles de México
(FERRONALES) y Almacenes Nacionales de Deposito (ANDSA) que eran los
responsables del transporte y comercializacion fueron privatizados y las bodegas
rurales BOROCUNSA fueron dejadas en manos de los productores. Todas las empresas
de comercializacion también fueron privatizadas. Las industrias de insumos agricolas
FERTIMEX, ALBAMEX Y SESA que pertenecian al gobierno fueron a partir de 1990
privatizadas y reestructuradas. Las empresas privadas desde 1991 fueron autorizadas a

participar en el mercado y patentar y comercializar sus semillas mejoradas.

En 1980 fue implantado el Sistema Alimentario Mexicano (SAM) para intentar
alcanzar la autosuficiencia alimentaria en fréjoles, cereales y oleaginosas, mejorar el
régimen de alimentos de la poblacion con la distribucion de la canasta de productos
basicos a precios subvencionados antes de 1985. También mediante este programa se
otorgaban a los productores subvenciones a la produccion y bajos precios de los
insumos. Durante el periodo de 1980, los precios al consumidor y al productor fueron
fijados por el gobierno a través de techos a los precios de los productos o subvenciones
al consumo, compras de produccién por parte del gobierno con precios de garantias para
los productos béasicos, subvenciones a las empresas de transformacion alimenticia tanto

del sector publico como del privado y también se establecieron mayores controles de
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exportaciones e importaciones. Pero con el desplome de los precios del petréleo se dio
un giro a los objetivos de la politica agricola 'y de 1983 a 1988. El principal objetivo fue
fomentar la productividad del sector con la finalidad de mejorar la productividad del

sector agricola y economizar los escasos recursos.

En 1989 se eliminaron los precios de garantia del trigo, cebada, sorgo, arroz,
soja y otras oleaginosas y CONASUPO dejo de comprar estos productos. Ese mismo
afio se di6 un giro a la politica agricola mexicana con reformas de cambios estructurales
con una orientacion para incrementar la eficiencia de los mercados, permitiendo que las
importaciones baratas hicieran un efecto de control de la inflacién de los precios y asi
mejorar el bienestar de la poblacion méas desfavorecida. Pero el abandono de los precios
de garantia cre6 graves problemas de comercializacion, debido a la falta de
infraestructuras y al poco conocimiento de los mercados de exportacion. A cambio de
los precios de garantia se fijaron precios de concertacion para los mismos productos
negociados entre los productores y compradores. En ese mismo afio se privatizaron
empresas publicas de comercializacion y transformacion de la produccion agropecuaria
y se redujeron los apoyos ligados a la produccién cambiandose por pagos directos
hechos a los agricultores a través del programa llamado PROCAMPO.

En 1989, la Secretaria de Programacion y Presupuesto (SPP) implemento
proyectos de lucha contra la pobreza instrumentados en el Programa Nacional de
Solidaridad (PRONASOL). En el afio 1992 este programa fue transferido a la Secretaria
de Desarrollo Social (SEDESOL) cuyos objetivos fueron establecer relaciones entre las
comunidades y el gobierno, a través de Comités de Solidaridad, con un enfoque de
abajo hacia arriba. PRONASOL cubrié principalmente tres lineas de infraestructura
basica: vivienda, electrificacién y caminos y tres lineas de bienestar social: salud,
educacion y nutricion, asi como apoyos para la produccion agricola y actividades

productivas.

Durante los afios ochenta la promocién y comercializacion estuvo a cargo de los
organismos publicos que controlaban las importaciones y exportaciones y compraban la
produccion agricola total o parcial. EI organismo puablico para los cereales, oleaginosas,
frijol y maiz fue CONASUPO, y para el azicar CONASUCAR, para el café
INMECAFE, el tabaco TABAMEX, el algodon ALGODONERA y del cacao

201



CONADECA, las frutas CONAFRUT. En el periodo de 1990 hubo fuertes medidas que
implicaron reducciones al soporte agricola y la desregulacion del sector agro-
alimentario. Se redujeron y se reestructuraron las instituciones de apoyo a la politica
agricola, se liqguidaron TABAMEX, CONAFRUT, ANAGSA, ALBAMEX, fueron
desmantelados CONASUCAR, INMECAFE, CONADECA; fueron privatizados
FERTIMEX, PRONASE. En el afio 1991 se cre6 ASERCA para apoyar los mercados
privados. El programa Alianza para el Campo (1995-2000) consistia en un grupo de
medidas que promovia el desarrollo, la competitividad y la productividad en
preparacion para el TLC, y se descentralizd el programa de nivel federal a nivel
estatal®®*, a través de consejos estatales que evaluaban y aprobaban los paquetes

tecnoldgicos y hacian recomendaciones financieras.

El periodo de 1989 a 1994 se caracterizd por un aumento en las importaciones
agricolas que superaron las exportaciones, generando un fuerte déficit comercial
agricola. Para el afio 1995, el comercio agricola representd un 4 por ciento del total de
las importaciones y el 5 por ciento para las exportaciones, volviéndose positiva la
balanza comercial agricola, dado que las exportaciones de productos agropecuarios
aumentaron fuertemente, ya que después de la crisis de 1994, la devaluacién del peso
contrajo las importaciones y fomentd las exportaciones, a la par de que se abria la
economia al TLCAN.

En el afio 1990 se implementd el Programa Nacional de Modernizacién de la
Agricultura, orientado a mejorar el bienestar de la poblacién y a promover la eficiencia
en el uso de los recursos, mejorar la balanza comercial agricola a través de una mayor
orientacion al mercado, menos regulaciones y focalizacion de las politicas. Estos
objetivos se reafirmaron en el Programa Alianza para el Campo para el periodo 1995-
2000 cuyos objetivos de politica agricola fueron:

1.- Aumentar el ingreso de los productores

2.- Aumentar la produccion agricola a una tasa mayor que la del crecimiento
demografico

3.- Alcanzar el equilibrio en el comercio agricola

4.- Obtener la autosuficiencia en los alimentos bésicos

224 Mediante consejos agropecuarios estatales.
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5.- Reducir las diferencias regionales de productividad, empleo e ingreso
6.- Contribuir a la reduccion de la pobreza rural, a la conservacion de los recursos
naturales y a una mejor ocupacion del territorio por la poblacién®®.

Para dar cumplimiento a los objetivos mencionados el gobierno mexicano
aprob6 una serie de medidas como pagos directos desligados de la produccién, la
creacion de un ambiente mas competitivo para la agricultura a traves de reformas
generales del sistema econdémico mexicano, con medidas como la liberalizacién
comercial, la privatizacion de empresas paraestatales y la reforma de la tenencia de la

tierra.

Una de las principales creaciones de la reforma en el afio 1994 fue el programa
PROCAMPO establecido para otorgar pagos directos a los agricultores con una
duracién de 15 afios basados en la superficie cultivada. Estos pagos se formaron para
paliar la reduccion de los precios de mercado y transferencias a los consumidores. Los
pagos fueron fijados en términos reales a partir del afio 1996, basandose historicamente
sin estar ligados a las decisiones de produccién ni a las decisiones de produccién, para
que de esta forma fuesen las fuerzas del mercado las que determinasen las decisiones de
produccidn. Todavia subsisten apoyos minimos al precio del maiz, fréjol y algunas
subvenciones al consumo, pero con los pagos de PROCAMPO se redujeron los pagos a
la produccion del maiz en un 13 por ciento, un 14 por ciento para el fréjol, un 9 por
ciento para la soja y un 6 por ciento para el trigo. Los pagos de PROCAMPO fueron
creados para reemplazar poco a poco las politicas de soporte a los precios para los

cereales y las oleaginosas.

El cambio en las medidas de politica tuvo la finalidad de una mayor orientacion
hacia el mercado. Este programa entr6 en vigor junto con el TLC que liberaba en ese
momento el sorgo y la carne bovina de los EEUU y Canada. Los mas favorecidos con
este programa son los productores que tienen mayores superficies cultivadas. Sin
embargo PROCAMPO también es recibido por los agricultores de subsistencia que
compraban maiz complementario para su consumo a altos precios y que anteriormente
no recibian ningdn apoyo al precio, por lo que PROCAMPO se considera un apoyo mas

favorable y redistributivo y menos distorsionador de los mercados a la vez que no

225 OCDE, 1997, pég. 46.
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representa ninguna carga para los consumidores. También las transferencias son
consideradas mas eficientes en cuanto que implican el incremento del ingreso de las
familias de agricultores con respecto al aumento en las transferencias de los
contribuyentes y los consumidores, ya que el pago a los agricultores es mayor ahora que
cuando estaban en vigor las politicas de apoyo de precios de mercado.

El PIB del sector agricola mexicano esta entre los cinco mayores de la OCDE.
Contribuy6 al 7,6 por ciento del PIB en 1995, aunque el empleo en el sector fue de 25
por ciento del empleo total. Para la OCDE esta gran diferencia entre la participacion del
PIB y el empleo en el sector es debida a la baja productividad de la agricultura
mexicana®®. Entre 1980-1994, el valor agregado del sector agricola crecié un 1,2 por
ciento anual. Dos tercios del valor agregado de la agricultura son de produccién de
vegetales y un tercio de produccion animal. El sector agricola y la industria de
transformacion de alimentos sumaron el 13 por ciento del PIB total en 1994. La
participacion de los alimentos en el consumo privado fue un 37 por ciento en 1992, lo
que implica el bajo nivel de ingresos de los mexicanos. Los salarios de los agricultores

han tenido un fuerte retraso con respecto a los salarios del resto de los sectores.

En 1995 se fijaron precios minimos para el maiz y el fréjol a un nivel mas bajo
que los precios internacionales, dada la escasez de oferta interna, debida a la sequia y al
fuerte aumento de los precios de mercado. CONASUPO fue autorizada para comprar
maiz al precio interno de mercado para cubrir las necesidades de la poblacion .En este
mismo afio fue incluida la cebada de malta en el programa de PROCAMPO vy los
precios de concertacion de la cebada fueron reemplazados por un precio de indiferencia
que la industria de la cerveza se comprometia a pagar por la compra de la produccién
nacional de cebada. También en ese afio fueron eliminados los precios de concertacion

del trigo, sorgo, arroz, soja y otras oleaginosas con excepcion del arroz.

Existe una enorme diferencia entre el PIB per capita de las zonas urbanas y de
las zonas rurales. Mientras que en las areas urbanas el PIB per capita promedio es un 41
por ciento mayor que el promedio nacional en las zonas rurales oscila entre el 57 y 73

por ciento menor que el promedio nacional, a excepcién de algunas areas rurales del

226 E] empleo agricola no incluye el empleo de tiempo parcial y el subempleo, por lo que los datos estan
sesgados y ademas ocultan la diferencia de productividad entre las explotaciones.
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norte. Existen fuertes retos para México: aumentar el ingreso y reducir la pobreza en las
areas rurales, ya que la pobreza es algo comdn en las zonas rurales y la pobreza extrema
llega al 28 por ciento en estas zonas. La ausencia de servicios publicos, los bajos
niveles de infraestructura y servicios de educacion y salud en estas zonas rurales tienen
fuertes implicaciones en los estandares de vida de la poblacion. Aunque el porcentaje de
poblacion que vive en las zonas rurales ha disminuido desde los afios cuarenta, la
poblacion rural ha seguido creciendo en términos absolutos. Un tercio de la poblacién

vive en zonas rurales y la agricultura sigue siendo su principal fuente de ingreso.

Para ello la OCDE propone que es necesario el mayor aprovechamiento de la
abundancia de recursos de las zonas rurales asi como la generacion de oportunidades
para estos sectores para fomentar su desarrollo y de esta manera apoyar el crecimiento
del pais. Existe una gran fuente de energia renovable para el autoconsumo y del pais en
su conjunto (energia edlica, hidraulica, solar y bioenergia). La explotacion de estas
fuentes de energia puede contribuir como alternativas de ingresos y de empleo para los
pobladores locales. Es también importante invertir en una mejor educacion para el
aprovechamiento de la poblacion rural cuya edad mediana es de 20 afios para que pase a
formar parte de la fuerza laboral, un “boom” demografico para el incremento de la

produccion y el apoyo al crecimiento de México.

Después de la agricultura, la segunda actividad mas importante de las zonas
rurales es el comercio al menudeo con un crecimiento de este sector del 8,5 por ciento
anual desde 1999 a 2004. El tercero son la manufacturas como la fabricacion de
maquinaria, equipo electronico y de transporte, que tuvo un aumento del 15 por ciento
anual. Existen zonas rurales mas diversificadas en los estados del norte, como Baja
California Norte y Baja California Sur, Coahuila y Nuevo Leon. El sector turistico es
una buena opcién como alternativa de ingreso y la clave para el desarrollo economico
de las zonas rurales, gracias a su herencia cultural y arqueoldgica y a los sitios
historicos. En el periodo 1999- 2004, el turismo en estas zonas aument6 en 6.3 por
ciento.

La reforma estructural ha fomentado la mejora de la produccion animal y los
rendimientos de los cultivos. Durante el periodo analizado por la OCDE (1979-95) se

observaron medidas del gobierno mexicano para reducir los costos de los insumos
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agricolas. En los afios ochenta los fertilizantes fueron fuertemente subvencionados®’ y
a la par se hicieron fuertes aportaciones de los servicios generales a la agricultura. En
los afios noventa estos apoyos se redujeron a menos de una quinta parte de lo que antes
habian sido. Se redujo asi el soporte a varios insumos de forma considerable,
principalmente los fertilizantes y los seguros. En los afios noventa a través de la Alianza
para el campo y del programa PRODUCE se anunciaron subvenciones para modernizar

los equipos y maquinaria y la mejora en la productividad.
4.5 El Crédito

Desde 1926 fue creado el primer banco agricola oficial, cuya principal afluencia
de crédito y seguros fueron los recursos del gobierno. Existieron también dos bancos de
apoyo agropecuario hasta 1975. En este afio, después del establecimiento de la Ley
General de Crédito Rural, se funden en una sola institucién crediticia de apoyo al sector
agropecuario, creandose el Banco Nacional de Crédito Rural (BANRURAL).

A lo largo de 70 afios la intervencion del gobierno se resume como sigue:

1) Elevadas transferencias fiscales, debido a que las instituciones financieras
oficiales no cubrieron sus costos con las tasas de interés ni con las primas
cobradas a los préstamos y seguros;

2) Alta morosidad e incumplimiento en el pago de los créditos, lo que provoco la
quiebra técnica de la banca oficial

3) Altos niveles de corrupcion politica que deterioraron la imagen institucional y la
capacidad de recuperar los préstamos y

4) Represion de la intermediacion en las zonas rurales, ya que las instituciones
crediticias oficiales se orientaron hacia los créditos y no hacia la movilizacion de

los ahorros, lo cuales fueron completamente ignorados.

Cuando se impuso el modelo basado en el libre comercio y disminuyé el apoyo del
Estado, aunados a esta situacion se dieron otros factores que, en su conjunto, afectaron
al campo mexicano como la crisis de la deuda externa, la caida de los precios del
petréleo, los cambios en los mercados financieros rurales que fueron impuestos por los

organismos financieros multilaterales, ya que presionaron fuertemente para la reforma

227 En estas fechas los apoyos para reducir los costos de los insumos fueron mayores que los apoyos al
precio de mercado.
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de la banca agropecuaria oficial??®. Sin embargo, las reformas realizadas han permitido
ahorros fiscales cuantiosos, pero no trajeron ningan beneficio. “Por ejemplo,
BANRURAL transit6 de una situacion de amplio alcance a baja autosuficiencia
financiera (hasta antes de 1990), a una situacion de bajo alcance y baja autosuficiencia
después de la reforma”??. Los autores hacen una comparacién del afio 1985 con el afio
2000, afio en el que el 80 por ciento de su cartera de credito se orientd a actividades
agropecuarias, se acreditaron 85 por ciento menos prestatarios en la institucion, 84 por
ciento menos cabezas de ganado y 70 por ciento menos superficie. “El descenso de su
alcance no se tradujo en el logro de su plena autosuficiencia, pues al registrar un indice
de dependencia de subsidios (IDS) de 197 % en 1982, para 1995 fue de 214% y para
2000 de 58%, lo cual significa que para compensar la eliminacion inmediata de todos
los subsidios en este ultimo afio BANRURAL necesitaba incrementar su rendimiento

sobre activos, pasando de 20 a 32 %" #*°,

Se eliminaron las sucursales de BANRURAL y sélo quedaron las sucursales en las
zonas urbanas, por lo que quedaron las poblaciones rurales sin instituciones crediticias
gue promovieran las transferencias de los ahorros no financieros tipicos al medio rural
a ahorros financieros de mayor inversion e interés. En cuanto a los seguros, en el afio
2000, la superficie asegurada representd tan sélo el 32 por ciento de la que se aseguraba
en 1985 y en cuanto al costo fiscal por hectarea asegurada fue de 1.159 pesos para el
periodo 1980-1990 y de 307 pesos en 1991-2000%*",

Es importante mencionar que los agricultores mexicanos han tenido poco o nulo
acceso al crédito, entre otras razones por el relativamente alto nivel de riesgo asociado a
las condiciones agricolas de México, la volatilidad y las elevadas tasas de interés
provocadas por las altas tasas de inflacion, ademas de la falta de garantia de los
agricultores para acceder a los préstamos. Los pocos que han podido acceder al credito
han sido con elevadas tasas de interés asociadas con la inflacion. En el periodo 1979-
1995 el crédito total para la agricultura fue de entre 6 y 7 por ciento, porcentaje cercano
a la participacion de la agricultura en el PIB.

228 Altamirano Cérdenas y Mufioz Rodriguez en ¢El campo no aguanta mas? TLCAN, 2004, p4gs. 187-
197.

229 |hidem, 2004, pag. 188

20 |hidem, 2004, pag. 189.

21 Altamirano, 2001 en Schwentesius 2004, pag. 189.
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En 1988 el sistema financiero sufrié una transformacion radical. Se reprivatizaron
todos los bancos comerciales en 1992 y se redujeron todos los bancos de desarrollo y
fideicomisos. La participacion de los bancos de desarrollo en el crédito total, incluido el
crédito a la agricultura, pasé de 50 por ciento en 1988 a 20 por ciento en 1994. En 1995,
después de la fuerte devaluacion del peso y como parte de las restricciones de la politica
monetaria, el acceso al crédito fue limitado y se le puso un techo méaximo al crédito
interno del Banco Central cuyo objetivo era reducir la inflacién. Fue entonces cuando el
gobierno tuvo que dar ayuda a los bancos comerciales que habian sido afectados por la
crisis financiera, y el nivel de endeudamiento del sector agricola medido por la
participacion de los préstamos a la agricultura en la cartera vencida se incremento desde

el 2 por ciento en 1988 a 15 por ciento en 1995,

De 1963 a 1990 funcioné la Aseguradora Nacional Agricola y Ganadera
(ANAGSA), que administraba tres seguros diferentes para los cultivos, el ganado y la
maquinaria. En 1990, ANAGSA suspendié sus actividades y fue liquidada en 1992, por
lo que el gobierno cred una nueva institucion de seguro para la agricultura Ilamada
Compafifa Mexicana de Seguro Agricola (AGROASEMEX)?*® con una seleccién de
beneficiarios basada en su potencial comercial. Desde 1992 las subvenciones a las
primas de seguros se incrementaron un 30 por ciento. Las superficies aseguradas por
AGROASEMEX pasaron de 600 000 en 1991 a 900 000 hectareas en 1995
principalmente en tierras de riego. También aumento considerablemente el nimero de

cabezas de ganado aseguradas por AGROASEMEX en el mismo periodo.

En los ochenta los seguros fueron principalmente para los productores de maiz y
fréjol, que son considerados productos indispensables en la dieta de la poblacion
mexicana. Pero después de los noventa los créditos y reestructuraciones de deudas
fueron otorgados en forma de inversion para mejoras en las zonas de riego, por lo cual
estan orientados a las grandes y medianas explotaciones. Las reformas a la tenencia de
la tierra de 1992 pretendieron otorgar garantias al campo y atraer inversion privada y
créditos, pero los bancos comerciales han considerado de alto riesgo invertir o hacer

22 OCDE, 1997, pag. 84.
233 Filial de la compafiia de sequros ASEMEX.
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préstamos en el campo mexicano, considerandolos un grupo de alto riesgo y exigiendo

garantias que no son acordes con la posibilidades de los agricultores.

En el afio 2000 se cerraron la totalidad de oficinas locales de AGROASEMEX vy se
retird completamente de la atencion directa de los productores. S6lo se mantuvo una
oficina central. Altamirano sostiene que el retiro de la institucion tuvo un fuerte impacto
en las operaciones del Sistema Nacional de Aseguramiento para todo el sector rural,
pero tampoco se comprobd que la participacion directa del Estado pusiera un freno al
desarrollo del mercado. La superficie asegurada en el afio 2002 fue de un poco més de
1.6 millones de hectareas, que estan atendidas por los sectores social (fondos de
aseguramiento) y privado (compafiias aseguradoras). Existen actualmente 223 fondos de
aseguramiento constituidos por productores organizados y 4 compafias privadas de
seguros. El desarrollo de esta area tiene una fuerte dependencia de la cobertura del
crédito, por lo que todas las actividades en lo que se refiere a financiamiento rural deben

incluir un seguro.

Los bancos de desarrollo que han otorgado créditos a la agricultura han sido:

- El Fideicomiso Instituido en relacion a la agricultura S.N.C. (FIRA)

- Banco Nacional de Crédito Rural (BANRURAL) desde 1975

- Banco Mexicano de Comercio Exterior (BANCOMEXT) desde 1934

- Compafiia Financiera Nacional Azucarera (FINA) desde 1943

- Nacional Financiera S.C.N. (NAFIN) desde 1934

- El Fondo de Solidaridad para la Produccion. No es un banco de desarrollo
aunque desde 1990 y 1995 otorgd prestamos agricolas

- Fideicomiso de Riesgo Compartido (FIRCO) creado desde 1981 aporto crédito y
asistencia técnica

- Fideicomiso para el desarrollo de la Pesca (FOPESCA) formado en 1988

FIRA tiene recursos propios que financiaron el 59 por ciento de los créditos y
ademas recibia fondos del Banco de Mexico (BANXICO) como fideicomiso del
gobierno federal, con los que cubria el 37 por ciento de los préstamos y de
BANCOMEXT 4 por ciento. Desde el afio 1995, FIRA se volvid un organismo
autonomo. Los FIRA tenian como mision inducir a la participacion de la banca

comercial en el crédito rural, pero su mision original no dio los frutos deseados. Para
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1985 el cofinanciamiento de la banca represent el 26 por ciento del crédito total que
recibieron los productores con recursos FIRA. Para 1999, represento el 0,08 por ciento,
lo cual nos muestra que la banca comercial no quiere invertir en el sector rural. Por ello
FIRA acudié a la banca de desarrollo, principalmente BANRURAL. En 1985 la banca
de desarrollo distribuy6 6,5 por ciento de los créditos descontados por FIRA. Para 1999

fue de 25 por ciento®*.

BANRURAL se origin6 en 1926. Fue formalmente fundado en 1975, a través de la
fusion de tres instituciones publicas de crédito a la agricultura. Este Banco estuvo
orientado principalmente a aportar crédito y otros servicios bancarios a la agricultura, la
pesca y actividades conexas. Tuvo como objetivo promover el cambio tecnol6gico y
aportar asistencia técnica, incrementar la produccion y la productividad agricola y
mejorar el bienestar de los productores. Entre 1976 y 1982 para las zonas de temporal y
en 1994, el Fideicomiso de Crédito a la Agricultura de Riego y de Temporal (FICART)
canaliz6 fondos externos a BANRURAL para créditos de inversion. Una gran cantidad
de los préstamos otorgados a los agricultores no eran reembolsados y tenian que ser
pagados por la Compafiia Nacional de Seguro Agricola (ANAGSA) por lo que su
liquidacion en 1990 repercutio fuertemente en BANRURAL. Este sane6 su portafolio y
reclasificd su clientela y dejo de otorgar crédito a las actividades agricolas no viables.
En 1995, la tasa de interés de los préstamos de BANRURAL y FIRA fue fijada al
mismo nivel de la tasa de CETES para los productores de bajos ingresos que ahora eran
[lamados productores en desarrollo nivel I, con un techo de $23. 360 por productor. Para
los demés productores los montos eran superiores con tasas de interés superiores. En

este mismo afio los préstamos de FIRA y BANRURAL disminuyeron.

BANCOMEXT otorga créditos a corto, mediano y largo plazo para actividades
relacionadas con la exportacion, ya sea de empresas privadas, producciones o
asociaciones. FINA otorgaba creditos para la produccion del azucar (FIDAZUCAR).
NAFIN facilita el acceso a las empresas privadas a los mercados financieros nacionales
e internacionales. También otorga a través de otras instituciones financieras créditos a
las pequeiias y medianas empresas agroalimentarias. Cred el Fondo de Inversion y

Capitalizacion del Sector Rural (FOCIR) para promover la integracion vertical de las

%4 FIRA 1980-2000 en Swentesius, 2004, pag. 190.
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asociaciones de productores con inversionistas y empresarios en los terrenos de la
agricultura, la ganaderia, la silvicultura y la acuicultura. ElI Fideicomiso de Riesgo
Compartido (FIRCO) fue creado para fortalecer la productividad agricola de los

productores de bajos ingresos en zonas con potencial comercial.

El Fondo de Solidaridad para la Produccion fue fundado en 1990 para permitir a los
agricultores excluidos de los créditos de BANRURAL obtener préstamos sin interés
para tierras de temporal de baja productividad. Este Fondo surgi6 como parte del
Programa Nacional de Solidaridad para estimular la productividad en las zonas de
temporal. Los fondos que se recuperan con los reembolsos de los préstamos son
utilizados para generar Cuentas de Ahorro de Solidaridad para el desarrollo de
proyectos productivos, actividades de Fondos Municipales de Solidaridad o trabajos
comunales. El Fondo da créditos a los agricultores para adoptar nuevas tecnologias de
cultivo y ganaderia. Con el crédito a la palabra se otorgaron préstamos sin interés, sobre
una base individual y sin exigir garantias. Este tipo de préstamo se limitaba a un
maximo de tres hectareas por un techo limite de $133 0 $117 dolares por hectérea; el
segundo monto es para los que se instalaron por primera vez. Las tasas de interés eran
equivalentes o superiores a la tasa de referencia. El costo promedio de los depoésitos a
largo plazo para los bancos (CPP) y los bancos comerciales podia agregar un margen de
5 0 6 puntos porcentuales para financiar la prestacion y cubrir los riesgos de falta de
pago. Para los productos basicos y los productores de bajos ingresos fueron fijadas tasas
de interés menores. Tan s6lo el 47 por ciento de los préstamos fueron reembolsados. La
falta de pago del 53 por ciento restantes se debe a desastres agricolas o0 acontecimientos
fuera de control que provocaron malas cosechas. En este caso, si los agricultores

demuestran que intentaron producir sin éxito, la deuda les es condonada.

Las concesiones sobre la tasa de interés son calculadas como la diferencia entre las
tasas de interés preferenciales acordadas a los agricultores y la tasa de interés activa de
mercado, que es generalmente mas alta. En México se calculan las tasas de interés a las
actividades comerciales en base a una tasa de referencia como el CPP o el de los
certificados de tesoreria (CETES) mas algunos puntos porcentuales, dependiendo del

tipo de actividad o el plazo del préstamo. BANRURAL otorgd préstamos por debajo de
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la tasa de referencia (CETES o CPP) para los productores agricolas y ganaderos

principalmente de cereal y fréjol y de oleaginosas en tierras de temporal®®.

Todo lo anterior nos indica que las reformas realizadas al sistema crediticio oficial
resultaron insuficientes. EI sistema rural carece de un sistema de intermediacion
financiera del sector rural, capaz de movilizar los ahorros para invertirlos en el mismo
sector rural. El sistema financiero rural existente se ha caracterizado por su elevada
fragmentacion y dispersion institucional, ya que la funcion del otorgamiento de créditos
no se ha vinculado con la funcion de captacion de depdsitos ni con la circulacion de los
ahorros rurales. Por un lado, aparecen instituciones especializadas en el otorgamiento
de créditos; y por otro lado instituciones que ofrecen apoyos o subvenciones

gubernamentales que se hacen pasar por créditos®*®.

En materia de politica cambiaria de México, las repetidas sobrevaluaciones del peso
mexicano han afectado fuertemente la competitividad y la produccion del sector
agropecuario, ya que existen productos en los que México es competitivo como la leche,
trigo, el arroz, etc. Pero debido a la sobrevaluacién de la moneda estos productos
pierden competitividad en los mercados internacionales. “Una politica cambiaria activa
es instrumento fundamental para mantener la competitividad internacional agregada de

la produccién nacional”?*’,

4.6 Programas del gobierno

El Programa Alianza para el Campo fue anunciado para implementarse en el
afio 1996-2000 con la finalidad de mejorar la productividad y competitividad de los
agricultores mexicanos para apoyarlos a enfrentarse a la economia abierta. El
presupuesto es compartido por el gobierno federal y los gobiernos de los estados. El
gobierno federal asigna el presupuesto a los estados a través de la Comisidn
Intersecretarial del Gabinete Agropecuario (CIGA). Los presupuestos de los fondos de
Alianza son aprobados por los Consejos estatales agropecuarios y también evallan la

instrumentacion de los proyectos ya aprobados. Alianza para el Campo se caracteriza

%5 OCDE, 1997, pég. 84.
2% Altamirano en Schwentesius, 2004, pag. 190.
237 Calva en Schwentesius, 2004 pag. 213.
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por descentralizar su ejecucion hacia los Distritos de desarrollo Rural (DDR) y a través
del Programa PRODUCE pretende mejorar la productividad y transferencia de
tecnologia de las explotaciones agricolas. PRODUCE tiene seis programas: ferti-
irrigacion, praderas, equipo rural, mecanizacion, estudios y proyectos. Se hacen pagos
directos y unicos a los agricultores para el periodo 1996-2000 para comprar bienes de
capital y se da asistencia técnica a traves de fundaciones privadas. Existen otros

programas para la salud animal y proteccion fitosanitaria.

En cuanto se refiere a los insumos agricolas, Fertilizantes Mexicanos
(FERTIMEX) fue creada en 1943 para la produccion y distribucion de fertilizantes
organicos. En 1965, la mayoria de las fabricas privadas se fusionaron con FERTIMEX.
La Secretaria de Hacienda (SHCP) fijaba los precios de los fertilizantes y su precio era
el mismo que el precio de salida de fabrica. Los fertilizantes se entregaban a los
agricultores a través de BANRURAL o de las cooperativas u organismos de los mismos
agricultores. En 1989 FERTIMEX se retir6 del menudeo. Hasta 1992, FERTIMEX
recibia subvenciones indirectas de PEMEX bajo la forma de bajos precios para el
amoniaco. En 1992, con la privatizacion de FERTIMEX las subvenciones a los insumos
fueron eliminados, pero todavia en 1994 la reduccién de precios de PEMEX fue del 18
por ciento para el amoniaco vendido a las fabricas privadas en condiciones

preferenciales.

En el contexto de la politica comercial y de la reforma iniciadas en 1995 las
barreras a la importacion de insumos agricolas fueron eliminadas. En 1994, con el
TLCAN se pudieron importar tractores nuevos y usados y sus instrumentos adicionales,
maquinas, semillas, fertilizantes, productos quimicos, medicinas veterinarias sin

arancel.

El abandono del soporte a los precios de mercado a los cereales y oleaginosas y la
adopcion de pagos directos se realizd a través de PROCAMPO (Programa de Apoyos
Directos al Campo). Dicho programa comenzd en 1993-94 en principio con una
duracion de 15 afios y busca garantizar el apoyo al ingreso que permita a los
agricultores su adaptacion al ajuste estructural debido a la reforma a la agricultura
mexicana. Este programa busca una mejor redistribucion de los ingresos y reducir las

distorsiones creadas por los precios de garantia, asi como estimular las decisiones de
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produccidn de los agricultores, conforme a las sefiales del mercado y en base a sus
expectativas de rentabilidad. lgualmente busca que los productores que no son
competitivos puedan tener la opcion de otros cultivos para los cuales si disponen de
ventajas comparativas y promover una agricultura sostenible mediante una conduccion

eficiente de los recursos naturales y permitiendo la expansion de la silvicultura.

Los objetivos de PROCAMPO son:

1) Garantizar el apoyo directo al ingreso a 3 millones de agricultores, incluyendo
los que anteriormente no recibian apoyos de precios controlados;

2) Promover la orientacion de la produccidon hacia los productos con ventajas
comparativas;

3) Apoyar los ingresos de los productores a lo largo del tiempo;

4) Disminuir las distorsiones y los efectos negativos en los mercados mundiales;

5) Promover la organizacion de los productores para alcanzar la eficiencia en la
comercializacién y la distribucion;

6) Permitir el acceso a los consumidores a los precios de mercado en el esquema de
la economia abierta y

7) Frenar la degradacion del medioambiente con précticas de recuperacion de

bosques y conservacion de suelos.

Para ser elegibles los pagos de PROCAMPO, los agricultores debian haber
sembrado sus tierras con maiz y fréjol, trigo, sorgo, cebada, arroz, soja o cartamo, por
un periodo de tres afios anteriores a agosto de 1993. Los agricultores que no hubieran
cultivado estos productos por ese periodo no son elegibles para recibir los pagos. Estos
apoyos son otorgados a los agricultores que cultivan la tierra, ya sean propietarios o
arrendatarios, individuos o empresas. En 1995, los pagos fueron restringidos a los
agricultores que sembraran cualquiera de los nueve productos elegibles. A partir del
ciclo 1995-96 los agricultores podian dedicar su tierra a cualquier cultivo, ganaderia o
silvicultura o colocar su tierra en algin programa de conservacion del medio ambiente y
recibirian el mismo pago por hectarea, pero no podian dejarla sin trabajar o dedicarla a

otra ocupacion®® .

%8 OCDE, 1997 pag. 76.
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En el afio 2001 se aprobd la Ley de Desarrollo Rural, con un drgano para la
coordinacion horizontal a nivel federal para la politica rural llamado Comisién
Intersecretarial para el Desarrollo Rural Sustentable (CIDRS) asi como la formacion de
organos de participacion de la sociedad civil llamados Consejos para el Desarrollo Rural
Sustentable y un Programa Especial Concurrente (PEC) que cuenta con un presupuesto
rural anual con politicas sociales: una para el combate de la pobreza, la educacion y la
salud; y otra de soporte productivo para el desarrollo de la economia rural. Existen
también politicas federales con impactos en las areas rurales como la provision de

infraestructura basica y productiva, politicas medioambiental, agraria y laboral®®.

Existen dos Secretarias con competencias en las areas rurales. La primera es la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia, Desarrollo Rural, Pesca y Alimentacion
(SAGARPA) que cuenta con un Programa de Desarrollo Rural (PDR)** orientado a
fomentar las inversiones productivas en la agricultura, ganaderia y actividades no
agropecuarias enfocadas a la demanda y proyectos, con componentes de desarrollo de
capacidades y apoyo organizacional. La segunda Secretaria es la de Desarrollo Social
(SEDESOL) que coordina la estrategia Micro-Regiones que esta enfocada a las regiones
rurales de mayor marginacion mediante la creacion de micro-polos de desarrollo de
nombre Centros Estratégicos Comunitarios (CECs) que monitorean el déficit de cada
area de apoyo Yy trabajan con objetivos socialmente compartidos (sistema de banderas
blancas) . Tanto el PDR como el Programa Micro-Regiones no se enfocan hacia los
subsidios sino en inversiones. EI PDR esta més dirigido hacia la poblaciéon rural
(agentes economicos y productores) con un enfoque de demanda en el cual los
beneficiarios proponen proyectos y obtienen apoyos. El programa Micro-Regiones
coordina la oferta de politicas publicas de varias secretarias en determinados territorios
y tiene un mayor enfoque en las condiciones de vida. Han existido diferencias
institucionales y falta de integracion de las diversas secretarias involucradas en los
programas, por lo que la OCDE recomienda que es urgente subsanar dichas fallas y

establecer una coordinacion institucional para lograr avances.

% OCDEa, 2006°, pag.4- 9.

240 Este programa es uno de los més descentralizados.
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En ésta direccion la OCDE considera conveniente:

1) Mejorar la transparencia con respecto a los criterios de inclusion de programas
en el PEC y el presupuesto necesario de dichos programas para tener impacto en
las areas rurales;

2) Establecer un didlogo para la fusion, la transferencia y eliminacion de
programas, con el objeto de lograr mayor coherencia y efectividad en las
herramientas de politica para las areas rurales;

3) Introducir mecanismos de monitoreo y evaluacion de los resultados e impactos
de politica, alcanzados con base a metas acordadas;

4) Las Secretarias de Economia, Hacienda, Comunicaciones y Transportes,
Turismo, Trabajo y Energia necesitan involucrarse e invertir mas en las zonas
rurales, ya que con el fortalecimiento de la economia rural se facilitaria la
diversificacion de estas zonas y se promocionarian las Pequefias y Medianas
Empresas (PYMES), se desarrollaria el sector financiero rural y se mejoraria la
infraestructura;

5) Las remesas actualmente proporcionan una fuente de ingreso muy importante
para las familias de las zonas rurales, dichas remesas son canalizadas
basicamente al consumo de las familias, por lo que la OCDE propone ofrecer un
portafolio de inversiones para ellas y asi poder ser invertidas de forma
productiva articulando el programa 3x1 con el Programa de Desarrollo Rural y
la estrategia Micro-Regiones.

También recomienda que desde el punto de vista de politicas publicas México se

enfrente a varios retos prioritarios como son:

a) Lareduccion de la pobreza,

b) Aprovisionar de servicios publicos bésicos,

c) Fortalecer la economia rural y diversificarla y

d) Aprovechar de mejor manera los recursos naturales, culturales y energéticos y

preservarlos®*.

! OCDEa, 2006, pags. 8-16.
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4.7 Comercio Internacional

En el terreno internacional la agricultura mexicana ha sido marcada por diversos
acontecimientos, entre ellos, los Acuerdos de la Ronda de Uruguay, la reestructuracion
de la economia nacional y el Tratado de Libre Comercio de América del Norte
(TLCAN). Los cambios en la politica agricola mexicana han significado una
transformacion, pero ello no implica precisamente una mejoria, sino mas bien un
retroceso. Esto es debido a que los cambios y las reformas obedecieron mas bien a
condicionantes externos y cambios estructurales determinados por las economias
desarrolladas para ajustarse a la economia mundial con el objetivo de estimular el
comercio agricola global y que obedecian a los intereses externos por encima de los
intereses o el debate nacionales. Los cambios fueron fundamentados para la eliminacion
de las distorsiones generadas por la interferencia del Estado en la politica agricola y

para la eliminacion del proteccionismo.

El comercio de productos agricolas mexicanos ha crecido desde los afios
ochenta. Entre 1985-95 las exportaciones aumentaron en 2,7 y las importaciones en 2,5
por ciento con intercambios comerciales de més de 11.000 millones de délares. Con la
depreciacion del peso y la apertura comercial, los mercados resultaron deficitarios desde
1989. Las importaciones pasaron de 1.400 millones de dolares en 1986 a 7.300 mil
millones de ddlares en el afio 1994. En 1995, se dio un record de importaciones por
5.900 millones de ddlares con un superavit de la balanza agro-alimentaria, tanto por la
devaluacion del peso como por el acceso a los mercados del TLCAN. México es uno de
los mayores productores agricolas de la OCDE. Y también uno de los mayores
exportadores de frutas y hortalizas y es el cuarto exportador mundial de café. En 1995,
las exportaciones agricolas mas importantes fueron: café, ganado en pie, tomate,
cerveza, tequila, pimientos, algodén, pepinos, cebolla, calabaza, platano, mango, azlcar
y jugo de naranja. Las importaciones principales fueron carne bovina, soya, maiz, leche
en polvo, sorgo, trigo y semilla de algodon. México, con el tiempo, se ha vuelto un
importador neto de productos agricolas, debido a que su produccion no ha podido

satisfacer una demanda interna creciente.

La mayor parte del comercio agricola de México lo realiza con los EEUU
Consideramos que la politica agricola de la UE y los EEUU son un referente basico
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para entender el comercio agricola mundial. La perspectiva multifuncional ha sido un
aporte de la UE. Con ella se ha revestido a la agricultura de un caracter social y
multifacético a fin de lograr el equilibrio de una nacién, de una region, fomentando
también el desarrollo rural, el desarrollo sustentable y el equilibrio ambiental. Seria
deseable que la multifuncionalidad de la agricultura se reconociera en México, ya que

tanto en México como en la UE predominan los pequefios productores agricolas.

Se ha resaltado la importancia del comercio en el proceso del crecimiento
econdmico. Las reformas se identifican mas con los procesos, problemética y soluciones
de los paises més desarrollados que con los demas paises del mundo. Las reformas no
han cubierto las expectativas y han originado nuevos problemas, lo que ha motivado
aun maés la realizacion de este analisis. Todas las reformas de las politicas agricolas
deben corresponder a la idea de una mejor adecuacion a la competencia internacional y
estar mas orientadas a los mercados aunque independientemente de que siguieran o0 no
sustentadas en los apoyos gubernamentales. ElI avance en el comercio internacional
agricola a nivel global, sin embargo, no implico ni convergencia ni que todos los paises
que participan del comercio salieran ganando. Esto es debido a la diferencia de recursos,
las ventajas comparativas, las diferencias en cuanto a la competencia, competencia que
en algunos paises es apoyada mediante fuertes subvenciones. Actualmente sigue
existiendo una fuerte resistencia a la reduccién de los apoyos a la agricultura. Si bien los
presupuestos se han desplazado del sostén de precios al sostén de ingresos,
aparentemente desconectados de la produccion y precios, intentando cumplir con las

disciplinas de la OMC e intentando distorsionar o menos posible los mercados.

Los mercados de los paises en desarrollo y paises menos adelantados son muy
distintos y se comportan de forma diferente a los de los paises desarrollados. Ha de
resaltarse que para los PED y PMA la agricultura es un sector fundamental para su
crecimiento y su desarrollo. La existencia de intercambios comerciales desfavorables
constituye un impedimento al buen desarrollo y crecimiento del sector agricola de estos
paises, asi como repercute en un incremento en los niveles de pobreza en el campo, pues
la mano de obra rural desocupada no es facilmente absorbible por las economias en

general y pasan a engrosar las filas de desplazados, marginados y emigrantes.
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La agricultura es la principal fuente de empleos en las zonas rurales mexicanas,
aunque debido al aumento alarmante de la migracion, el aumento de la poblacion ha
sido mas bajo que en las zonas urbanas. La politica econdémica de los afios ochenta se
orientd a las zonas urbanas, olvidando casi por completo las zonas rurales. Por ello,
muchas zonas rurales carecen actualmente de infraestructuras béasicas y caminos
adecuados para la comercializacion, viendo obstaculizado su desarrollo y siendo
obligada parte de la poblacidn rural a vivir de la autosuficiencia. En los afios noventa se
dio mas apoyo a las zonas rurales a través del Programa Nacional de Solidaridad,
principalmente para luchar contra la falta de infraestructuras basicas como sistemas de

comunicacion y transporte.

4.8 Méxicoy la Ronda de Uruguay

México firmo el Acuerdo sobre Agricultura de la Ronda de Uruguay en el afio
1994, y empez0 a ser aplicado el 1 de enero de 1995, por lo que adquirié compromisos
en materia de ayuda interna, acceso a los mercados y subvenciones a la exportacion.
Ademas firmo otro Acuerdo referente a medidas sanitarias y fitosanitarias. En el marco
del Acuerdo firmado, México redujo sus aranceles en un promedio de 24 por ciento
hacia el afio 2004, México tiene derecho a un trato especial y diferenciado, por lo que
los compromisos de reduccion arancelaria de México son menos rigurosos que los de
los Paises desarrollados. En lo que respecta a la Ayuda Interna, México se comprometid
a reducir la Medida Global de Ayuda en un 13 por ciento en el transcurso de diez afios,
lo que significd reducir en pesos constantes de 1991 la cantidad de 9.5 miles de

millones de délares en 1995 a $8,3 miles de millones de délares en 2004.

El Acuerdo de Agricultura congeld todas las subvenciones a la exportacion en
24 por ciento en valor y 16 por ciento en volumen para un periodo de diez afios.
México, aungue en el pasado no habia otorgado subvenciones a la exportacion, declard
que las habia otorgado en un cierto monto para el maiz, fréjol, trigo, sorgo y azucar,
para asi en un futuro poder otorgarlos. Es asi como México hizo reformas en su politica
agricola para ajustarse a las normativas de la OMC vy al proceso de liberalizacion del
comercio, y al TLCAN, lo cual ha provocado desajustes en el desarrollo de su sector
agricola. Las nuevas politicas agricolas de México estuvieron determinadas por factores

de orden externo, y rompieron completamente con el esquema antes existente, dejaron
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de lado los verdaderos intereses nacionales en este sector y dejaron sin resolver los
problemas de la agricultura mexicana. En México la produccion no crecia lo suficiente,
por lo que el gobierno dio ayudas a fin de intentar recuperar la autosuficiencia
alimentaria, pero los productores dieron poca respuesta en cuanto a productividad, y en
ese sentido las ayudas fueron ineficientes, muy costosas Yy no lograron estimular la

produccion.

Finalmente, México dejo actuar al mercado, un fuerte sesgo antiestado,
liberalizacion comercial y definicion de los derechos de propiedad, eliminando los
obstaculos par la inversion privada agricola, intentando de esta forma motivar el
crecimiento y dinamizar la agricultura. La reforma fue muy profunda, desmanteld el
aparato de ayudas estatales en el campo, los precios de garantia, subvenciones a los
insumos®*%. Sin embargo, el retiro de las ayudas del Estado motivé que muchos
productores se quedaran sin recursos para invertir y debido a todo lo anterior se castigo
a todo el aparato productivo del campo y esto creé mayor pobreza y marginacion en la
poblacion dependiente de la agricultura. También la sobrevaluacion del tipo de cambio
dafid la competitividad de la produccién al interior del pais y gener6 mayores
importaciones. El deterioro de la rentabilidad de la agricultura desmotivo las inversiones

privadas.

Como se ha expuesto, en el afio 1994 se cred el programa PROCAMPO con un
periodo de transicion de 15 afios. A través del mismo se otorgarian pagos directos a los
productores, desconectados de los precios y la produccion. En 1995 se cred un conjunto
de programas de apoyos (Alianza para el Campo) para capitalizacion y cambios
técnicos. Segun la OCDE, México implant6 un alto porcentaje de apoyo al productor
con politicas de sostén de precios, que se refleja un incremento en comparacion con la
segunda mitad de los afios ochenta. Pero los cambios en realidad se deben a un
desplazamiento hacia esquemas de ayudas directas al ingreso, muchas de ellas
desconectadas de la produccion (PROCAMPO, ALIANZA CONTIGO, etc.).

242 Unicamente se conservaron mas tiempo las ayudas al maiz y otros productos fueron objeto de
transferencias directas acompafiados de mecanismos de concertacién de precios. Pero estos pagos fueron
extendidos en el tiempo y beneficiaban sélo a los productores comerciales
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Las reformas en México se dan en un patron de desplazamiento desde ayudas de
sostén de precios a las ayudas de apoyo directo al ingreso, que han sido consideradas
como menos distorsionantes. Todo ello se hizo, empero, sin buscar un equilibrio entre
Estado y mercado, lo que condujo a un debilitamiento del aparato institucional en los
apoyos en el campo. A su vez ha descendido notablemente la participacion de la
agricultura en la economia mexicana, en el empleo, integracion vertical, aumento de
economias de escala y descenso del nimero de productores. Ahora se tiene una
estructura productiva mas polarizada, mayor pobreza rural, envejecimiento de la
poblacion dedicada al campo y emigracion. Y, a pesar de los cambios, las estructuras
productivas siguen siendo pequefias. El dilema se traduce en qué hacer ahora para
alentar el desarrollo en el campo y para aumentar el ingreso de los campesinos, para
disminuir la pobreza campesina si las reformas desalentaron el desarrollo rural en el
campo mexicano, minimizaron la politica alimentaria separdndola de la politica
agricola, no estuvieron ligadas al cuidado medioambiental y el manejo de los
recursos®*®. Todas las reformas de politica agricola se han dado sin un debate que
incluya a los verdaderos afectados y con una eleccion de los programas fuertemente

verticales y en ausencia de contrapesos del poder ejecutivo.

Las reformas de la UE, EEUU y México no han significado una disminucién de
los presupuestos ni de la intervencion del Estado. Unicamente las ayudas se han
modificado en el sentido de una disminucién de las ayudas al sostén de precios de
mercado, intentando dar cumplimiento a las normativas de la OMC y dejando la mayor
parte de la carga en los contribuyentes. México esta en desventaja, debido al gran
namero de productores y bajo presupuesto. Las recientes reformas agricolas de México
han incorporado politicas que reducen las distorsiones del mercado, pero la OCDE ha
advertido que algunas iniciativas van por el camino equivocado. El programa de
ingresos meta que provee el soporte a los agricultores resulta ineficaz para aliviar la
pobreza rural y las subvenciones a la energia provocan sobreexplotacion de los recursos
naturales y distorsiones en el mercado. ElI programa PROCAMPO causa bajas
distorsiones y es recomendable por su transparencia, por su rol en la transferencia de

ingreso para los campesinos.

Trujillo Félix, 2004, Las Reformas a las Politicas Agricolas de los Estados Unidos de América, la Unién
Europea y México, analisis comparativo e implicaciones para México, pag. 20.
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El informe de la OCDE recomienda el programa de PROCAMPO para proveer
pagos a los agricultores, ya que representa una mejora de las politicas preexistentes,
siguiendo los cortes de tarifas brindadas bajo el TLCAN como una meta a seguir, ya
que continuar el programa de PROCAMPO sin cambios significaria una oportunidad
perdida para reorientar los fondos y aliviar la pobreza. En México son importantes las
medidas de soporte al ingreso, la preservacion del medioambiente y el desarrollo del

mercado®*,

La propiedad de la tierra comunal ha constituido en México una seguridad social
importante sobre todo en las condiciones actuales de México, pero en el reporte de la
OCDE se recomienda que la tierra sea privatizada, removiendo los limites de los
propietarios privados, para un mejor desarrollo y funcionamiento de los mercados de
tierras. Dichos desarrollos deben tener un fuerte impacto en la mejora de la estructura 'y
dar por resultado la mejora en la competitividad del sector. Se recomienda también
hacer fuertes inversiones en el mejoramiento de los servicios de inspeccion, proveer
mejor informacion a los granjeros, acelerar el desarrollo tecnoldgico y edificar una
mejor infraestructura para el sector como un todo. Dichas inversiones no deben
beneficiar s6lo algunos productos o productores en particular, ni deben dirigirse a la

explotacion de recursos como el agua.

El poder ejecutivo federal mexicano durante el primer afio del sexenio
presidencial prepara el Plan Nacional de Desarrollo (PND) para los seis afios de
gobierno; éste es turnado al Congreso para comentarios y recomendaciones. El
responsable de la elaboracidn de la politica agricola es el Gabinete Agropecuario, que es
el que toma las grandes decisiones para la politica agricola, particularmente los precios
controlados, los pagos directos, y el volumen de las cuotas de importacion y exportacion
de conformidad con los compromisos del TLCAN y la OMC vy aprobar los precios al
consumidor propuestos por la Secretaria de Economia para los alimentos. El gabinete
estd compuesto por grupos de trabajo con representantes de varias secretarias y
entidades gubernamentales. Desde 1988, los precios fijados para el fréjol y el maiz

deben estar de acuerdo con el Pacto de Solidaridad Econdémica que consiste en un

244 Stefan Tangermann en www.oecd.org/document/4510,2340, en
2649 33727 37719469 _1_1_1_1,00.html.
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proceso de concertacion de los sectores privado y social. En 1995, el Pacto siguio

operando con la Alianza para la Recuperacién Econémica 2%.

En la actualidad parece que se estan intentando paliar los efectos negativos que
puede significar la apertura total a los productos sensibles mexicanos. Por ello México
ha impulsado un nuevo documento en la OMC sobre la apertura agricola de 2008.
Dicho documento se discute ya en la OMC y con él se permitira a México proteger sus
productos sensibles como maiz y fréjol. El texto habla de que se podran tener
excepciones en la apertura del sector agricola de entre el 1 y el 5 por ciento de los
productos. El gobierno mexicano considera que las exenciones deben ser del 1 por
ciento, cifra con la que el gobierno pretende proteger los productos sensibles mexicanos.
El documento también entra en la discusion sobre la reduccion de las subvenciones
agricolas de los PD, para que con ello se permita la competencia leal de los productos

agricolas mexicanos en los mercados internacionales®*.

4.9 La situacion actual en el campo mexicano

En México se estima que el 80 por ciento de la tierra cultivable es muy sensible
a padecer erosion y el 20 por ciento restante estd altamente erosionada y no es apta para
el cultivo. Existen fuertes problemas de salinizacion y fallas en las técnicas de irrigacién
en varias zonas. La expansién de la agricultura en zonas tropicales ha conducido a la
deforestacion y problemas para la biodiversidad. Se ha esperado que el proceso de
reforma provoque cambios en el tamario, técnica y eficiencia de la tierra. Se espera que
las grandes explotaciones estén mas mecanizadas y utilicen mas quimicos, lo que puede
generar presiones en el medioambiente. ElI programa PROCAMPO aporta incentivos
para que los agricultores exploten sus tierras de manera eficiente y acorde con el medio

ambiente.

Existe una amplia variedad de variables que afectan la actividad agricola
mexicana. Entre ellas esta el nivel de analfabetizacion o bajo nivel de escolaridad que

tiene la poblacion rural. Por ello es muy importante que se apoye a la productividad

> OCDE, 1997, pag. 44
248 |vette Saldafia, Impulsa México nuevo documento de apertura agricola en la OMC, Periédico el
financiero 21 de mayo de 2007.
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agricola de los agricultores mexicanos con investigacion, capacitacion y extension. En
el programa Alianza para el Campo, la investigacion aplicada se descentralizé a nivel de
regiones y estados, a través de la fundacion PRODUCE. Las actividades de
investigacion fundamental las realiza el INIFAP. Las actividades de investigacion y
desarrollo tecnolégico de los organismos publicos, universidades y sector privado son
coordinadas por el Consejo Nacional de Investigacion, Extension y Transferencia
(CONIETT). En 1995, la inversidon en investigacion fue del 1 por ciento del PIB
agricola. La educacion publica formal en agricultura estd a cargo de la Universidad
Autonoma de Chapingo, la Universidad Agricola Antonio Narro y el Colegio de

Posgraduados®’.

Gomez Cruz y Schwentesuis resumen la situacion del campo mexicano desde 1982

de la siguiente manera:

1) Cae el valor del PIB de la produccion agropecuaria por habitante, principalmente
la produccion per capita de granos, carnes y lacteos;

2) Aumentan las importaciones de alimentos y la balanza agroalimentaria ha sido
negativa la mayor parte del tiempo. En 2001, las importaciones de oleaginosas y
granos fueron del 62,6% de la produccién nacional, lo que indica que se ha
dejado detras la seguridad alimentaria de México.

3) El gasto publico para el sector agricola ha disminuido con el tiempo. Debido a la
falta de ingresos fiscales no se han otorgado la suficiente cantidad de apoyos
para compensar al campo, ni para invertir y mejorar la competitividad la
infraestructura, la comercializacion, la extension etc.;

4) Se ha descapitalizado el campo mexicano y la insolvencia de los productores es
cada vez mayor. Existe estancamiento de la inversion, se han vuelto obsoletos la
magquinaria y los tractores, y no se ha invertido en la utilizacion de insumos
modernos. INEGI ha hecho una estimacion en la que el 7% de las unidades de
produccion utilizan tecnologia, el 41% son tradicionales y el 52% son unidades
de subsistencia®*®.

5) Caen los ingresos de los agricultores, los salarios y el empleo del sector agricola.

Se han deteriorado los niveles de bienestar. Mas del 70 por ciento de los

T OCDE, 1997, pég. 95.
28 INEGI 1994 en Swentesius, 2004, pag. 75.
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campesinos viven en pobreza, 26,3 millones viven en pobreza extrema y 50 por

ciento de los nifios de las zonas rurales estan desnutridos.

Ya para comienzo de la década de los noventa, la mitad de la superficie mexicana
habia sido distribuida de acuerdo a la ley agraria, que dio origen a una redistribucion
mas equitativa y beneficio a 3,5 millones de personas. La poblacion rural se multiplicd
por dos, cuando en 1921 era de 10 millones de personas y en 1970 era de 20 millones,
por lo que las demandas de reparto de tierra seguian creciendo y la tierra cultivable se
volvié escasa para los afios sesenta. Esta presion sobre la tierra favorecid los
minifundios con explotaciones menores de dos hectareas tanto para el sector privado
como el sistema comunal con productividades muy bajas. Muchas de ellas estan en
suelos inclinados o tienen propension a la erosion del suelo o son de dificil acceso, lo
gue provoca una agricultura de subsistencia y en donde la pobreza y la emigracion
temporal o definitiva para buscar trabajo se han vuelto condiciones predominantes.

La apertura comercial unilateral y abrupta que combinaba con una politica de
sobrevaluacion del peso ha utilizado al peso fuerte como ancla antiinflacionario,
fendbmeno que se ha observado en los periodos 1989-1994 y 1997-2002. Todo esto,
junto con la supresion de los precios de garantia ha provocado el descenso de los
precios reales de los productos agropecuarios mexicanos en los que México tiene claras
desventajas en el comercio internacional. Entre 1982 y 2001 los productores de maiz
mexicanos han perdido su poder adquisitivo en un 56,2 por ciento respecto al indice
nacional de precios al consumidor. Los productores de trigo perdieron el 46,3 por
ciento, los productores de fréjol el 37 por ciento, los de soja el 62,4 por ciento, pero
segun J. L. Calva las pérdidas en términos de rentabilidad fueron todavia mayores y con
la deflactacion del indice de materias primas en la actividad agricola (IPMPAA:
fertilizantes, combustibles, etc.) en el caso del maiz el precio se deterior6 62,1 por
ciento, 53,8 por ciento en el trigo, 45,6 por ciento en el caso del fréjol y 67,5 por ciento

en la soja.

Se han identificado tres causas que han hundido al sector agricola. La primera,
mientras que los Estados Unidos de América, Canadd y la Unidén Europea tienen
sectores agropecuarios vigorosos y con fuertes soportes y apoyos para el sector rural, en
cambio en México el Estado se replegd en todas sus acciones de fomento rural, se
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produjo una severa reduccion de la mayoria de los programas de fomento a la
agricultura imponiendo una politica neoliberal que busca mercados desregulados y sin
distorsiones, pero ¢como luchar y competir con productos que entran a competir

directamente al mercado mexicano y que ya vienen fuertemente subvencionados?

En segundo lugar, la inversion publica en fomento rural disminuyé en 95.5 por
ciento en 1981-2001, afectando fuertemente la expansién de infraestructura, asi como
en el mantenimiento de la infraestructura ya habilitada, lo que ocasion6 que la superficie
anual de cultivo irrigado disminuyera desde 146.1 miles de hectareas en 1981 a 5,8
miles de hectareas en 2001. El gasto publico global de fomento rural disminuyé 73,1
por ciento en el periodo 1981-2001. Si descontamos la bolsa de PROCAMPO que
compensa parcialmente el deterioro de los precios que se han dado en los granos
debidos a la entrada en vigor del TLCAN, resulta una caida del gasto publico de 82,6
por ciento para el fomento rural del periodo 1981-2001. Ello repercuti6 en la supresién
de programas importantes como el de maquinaria agricola, programas de investigacion,

extension, sanidad vegetal y animal, etc?*.

Un tercer supuesto es la falta de capital en forma de crédito agricola. Pareciera que
todos retiraron los apoyos al sector agropecuario. Asi la banca nacional de desarrollo
disminuyé los créditos agricolas de 19.193 millones de pesos en 1981 a 4.018,9 en
2001. El &rea apoyada por BANRURAL se redujo de 7,3 millones de hectéreas en 1982
a 1,5 millones en 2001. La banca comercial que en 1981 otorg6 créditos por 19.140,4
millones de pesos en 1987 sblo otorgd 6.647 millones de pesos. Entre 1988 y 1994
crecieron, pero nunca como anteriormente. En el afio 2001 el crédito alcanzo los 9.616,5
millones de pesos. El crédito canalizado por la banca comercial y de desarrollo al sector
agropecuario fue de 38.333,3 millones de pesos en 1981%°, cay6 abruptamente y en
2001 fue de 13.635,3 millones de pesos, la cartera vencida de 8.175,4 millones de
pesos represento6 el 60 por ciento del total de créditos del afio 2001. Ademas de la falta
de financiamiento la liquidacion de BANRURAL costara a los mexicanos 42 mil
millones de pesos. El fracaso de BANRURAL costara caro a la sociedad mexicana.

29 S\wentesius, 2004, pag. 30.
250 A precios de 1994.
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Existe una profunda brecha entre los apoyos de los socios comerciales EEUU y

Canada, y los apoyos a la agricultura mexicana como se muestra en el cuadro 4.1.

Cuadro 4.1 Apoyos a la agricultura. Estimaciones de la OCDE para 2001 en millones de dolares

estadounidenses

Conceptos Meéxico | Estados Canada
Unidos
Valor total de la Produccion Agricola 32,755 201,442 | 20,551
Estimacién de Soporte al productor (ESP) 6,547 49,001 3,927
Soporte de precios de mercado (SPM) 4,050 19,807 1,856
Pagos basados en la produccion 319 7,184 246
Pagos basados en el &rea sembrada o en el No. De animales 72 2,043 405
Pagos basados en programas de apoyos histdricos 1,260 8,793 523
Pagos basados en el uso de insumos 781 7,350 335
Otros pagos al productor 65 3,824 561
Soporte en Servicios Generales a la Agricultura (GSSE) 860 24,121 1,226
Investigacion y Desarrollo 141 2,492 252
Escuelas de Agricultura 173 0 153
Servicios de Inspeccion 66 730 266
Infraestructura 349 3,311 280
Mercadeo y promocion 93 15,726 276
Otros apoyos 491 1,862 546
Estimacion de Apoyos al Consumidor (EAC) -4,489 43 | -1,917
Transferencia de los consumidores a los productores -4,349 -19,836 | -1,848
Otras transferencias de los consumidores -804 -2,257 -69
Transferencias de los contribuyentes a los consumidores 497 22,137 0
Costo excedente de piensos 167 0 0
Estimacion Total a la Agricultura 7,905 95,259 5,153
Transferencias provenientes del consumidor 5,154 22,093 5,153
Transferencias provenientes del contribuyente 3,555 75,423 1,917
Ingresos presupuestales por importaciones -804 -2,257 -69
Total de apoyos a la agricultura como porcentaje del Valor Total de 24% 47.2% | 25.0%

la produccion agricola

Fuente: José Luis Calva con base en OECD, Agricultural Policies in OECD Countries Monitoring and

Evaluation 2002.

Como podemos observar el apoyo a la agricultura estadounidense es el 47.2 por

ciento del total de la produccién agropecuaria. En cambio el sector agricola mexicano

recibid el 24 por ciento del valor total de su produccion agropecuaria, produccion que a
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su vez es mucho menor que la estadounidense. Y la brecha sigue en aumento debido que
en el afio 2003 el presupuesto estadounidense fue ain mayor pues aumenté en 14,3 por
ciento en comparacion con el presupuesto del afio 2001 (en 2001 fue de 103.107
millones de ddlares y en 2003 de 117.900 millones de dolares). El presupuesto del
sector agricola en 2001 es de 3.341,9 millones de dolares corrientes y el del 2003 es de
3.361,9 millones de dolares lo que significa que el presupuesto mexicano es sélo un 0,6

mayor en 2003 que en 2001.

4.10 La Composicion del soporte mexicano

México ha modificado profundamente sus politicas agricolas en los afios
recientes, con una mayor orientacion hacia los mercados, a través de un comercio
liberalizado, pasando de una economia cerrada a una economia abierta, y cambiando la
composicion de su soporte méas distorsionante como el apoyo del precio de mercado
hacia medidas de pagos al ingreso directo de los agricultores, disociados de la
produccion. Se ha elegido macroeconémicamente la competencia internacional para el
control de la inflacion y los precios. El TLCAN y el Acuerdo de Agricultura de la OMC
han influenciado fuertemente el sector agropecuario, obligando a los productores a
adaptarse a las influencias de los mercados internacionales, lo que ha originado la
disminucion de la carga sobe los consumidores y contribuyentes, promoviendo el ajuste

estructural de las explotaciones.

El apoyo a la agricultura en México medido por la Estimacion del Soporte a la
Produccion (ESP) ha evolucionado a través del tiempo reflejando los cambios en las
politicas agricolas. La ESP, como porcentaje de valor de la produccién disminuy6 en un
promedio de 34 por ciento en el periodo 1979-82 a 3 por ciento en 1983-88 y en el
periodo 1989-94 fue de 30 por ciento, volviendo a disminuir a 3 por ciento en 1995.
Desde 1983, la ESP ha sido baja con respecto al resto de los paises de la OCDE. Los
efectos de las crisis y las devaluaciones han impactado en tres ocasiones el soporte,
principalmente los afios 1983,1986 y 1995. La ESP de México en porcentaje ha sido
generalmente baja comparado con el resto de los paises de la OCDE?*". La participacién
del precio de mercado en la ESP fue de 55 en 1979, 30 por ciento en 1988, 77 en 1991,

251 41 por ciento de 1989-1994.
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47 por ciento en 1994. Estas medidas apoyaron principalmente al maiz, el azucar, la

leche y la carne porcina.

En cuanto al soporte a los servicios de interés general, en los afios ochenta fue de
entre 10 y 25 por ciento del total del apoyo a la agricultura, pero en los afios noventa
este apoyo disminuyd entre el 6 y el 8 por ciento. En 1974-95 el apoyo fue
principalmente para mejorar la infraestructura y en menor medida para la investigacion
y capacitacion. La Secretaria de Agricultura y Desarrollo Rural ha sido la encargada de
aportar fondos y coordinar las labores de investigacion. Esta se ha enfocado mas a la
produccion que a encontrar mejoras que apoyen a los agricultores. El gobierno, para
lograr los objetivos de politica agricola, se ha basado en el aumento de la productividad
y el rendimiento de los cultivos y ha dado menor atencion a los costos. Esta politica ha
beneficiado principalmente a una minoria representada por las grandes explotaciones

dejando de lado a los agricultores de temporal y tropicales.

Desde el afio 1994, el apoyo al precio de mercado ha disminuido
considerablemente y ha sido sustituido por apoyos directos de PROCAMPO. La
proporcion de los pagos directo se incrementd un 2 por ciento en 1993 llegando a 26 por
ciento en 1994, aumentando todavia mas en 1995. En el afio 1996 los pagos ya fueron
fijados en términos reales®2. Para todo el sector agricola el valor de las transferencias
asociadas a las politicas agricolas represento el 3 por ciento del PIB aproximadamente
de 1989-1994, pero cay0 brutalmente en 1995 con la reforma de la politica agricola y la
fuerte reduccion del precio de mercado. En 1995, la mayor parte del gasto publico (un
28 por ciento) fue para los pagos directos dedicados principalmente a PROCAMPO.
Para ese mismo afio los gastos de servicios generales, reduccion de costos,
subvenciones al consumo y la educacion formal se redujeron en 20 por ciento del gasto

total para cada uno.

Llama la atencion que la reforma a la politica agricola, el cambio en la
composicion del soporte y el retiro del precio de mercado han coincidido con la entrada
en vigor del TLCAN. México ha hecho un gran esfuerzo al haber pasado de un sistema

de sostén de precios a un sistema de pagos directos al ingreso que no esta ligado a la

252 OCDE, 1997, pég. 21.

229



produccion. Ello ha repercutido positivamente reduciendo las distorsiones a la
produccion y el comercio. México ha reformado profundamente su politica agricola,
mientras que sus socios comerciales no lo han hecho asi. Los Estados Unidos
pretendieron reformar la Farm Bill en el afio 1996, pero al final no pudieron lograrlo,
sino que los apoyos a los agricultores estadounidenses fueron méas fuertes al final del

intento de reforma.

Los principales problemas al sector agricola mexicano son de orden estructural,
debido a la baja productividad de la agricultura de subsistencia (ejidales y privadas, muy
pequefias). Los canales de comercializacién y desarrollo estdn deficientemente
desarrollados a nivel regional. La escasez de infraestructura basica como caminos es un
impedimento para la comercializacion y el desarrollo adecuados. La OCDE recomienda
la creacion de nuevas fuentes de ingresos en las zonas rurales, mayor ajuste estructural y
desarrollo al sector agricola en el aspecto de la comercializaciéon, promocion,
mejoramiento de la infraestructura bésica, capacitacion, investigacion y servicios de
extension. El Programa Alianza para el Campo puede apoyar a superar algunos de los
problemas estructurales, principalmente apoyando la disminuciéon de las diferencias

regionales.

En la politica agricola de México no ha habido cambios sustanciales. Solamente una
pequefia apreciacion sobre su moneda, el peso, e incrementos en los precios domésticos.
El soporte de los precios de mercado en el afio 2005 fue ligeramente mayor que en el
afio 2004. El incremento en los precios domésticos provocd que se otorgaran menores
pagos de soporte ligado a la produccidn bajo el programa de Ingreso Meta. Los pagos
del programa PROCAMPO aumentaron ligeramente. Los pagos ligados al uso de
insumos aumentaron en 15 por ciento en 2005, comparados con el afio 2004, con
mayores subvenciones en energia y capital.

1) El soporte a los productores (%ESP) se vio incrementado a 14 por ciento en
2005 comparado con el afio 2004. Fue de 15 por ciento en el afio 2003-05,
comparado con el 3 por ciento del periodo 1986-88 y 28 por ciento en el periodo
mas estable de 1991-93. Este porcentaje representa la mitad del promedio de la
OCDE que es del 30 por ciento para el periodo 2003-05.

2) La parte de las formas de soporte que distorsionan méas el comercio, como el
soporte al precio de mercado, pagos ligados a la produccién y el uso de insumos,
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cayeron de 100 por ciento de la ESP en el periodo 1991-93 a 73 por ciento en
2003-05. Los precios recibidos por los agricultores fueron 9 por ciento mas altos
que los precios mundiales en 2003-05.

3) Los pagos basados en titulos histéricos (PROCAMPO) cuentan el 23 por ciento
de la ESP para 2003-05, y el soporte ligado al uso de insumos fue de 25 por
ciento para el mismo periodo.

4) El costo para los consumidores, medido por el %ESC?3, fue de 10 por ciento
para 2003-05, comparado con el 23 por ciento del periodo 1991-93.

5) El soporte a los servicios generales otorgado a la agricultura se incrementé de 10
por ciento del periodo 1991-93 de soporte total, a 13 por ciento en 2003-05. El
soporte total a la agricultura disminuyé de 3 por ciento del PIB en 1991-93 a
menos del 1 por ciento en 2003-05%**. En los Gltimos quince afios la politica
agricola mexicana ha sido reorientada tratando de eliminar las restricciones y la
intervencion de los mercados hacia pagos ligados a titulos histéricos. Segun la
OCDE el proceso tiene fallas recientes debido a que los pagos basados en la
produccion y el uso de insumos han aumentado, elevando el nivel de soporte

causante de distorsion.

El reemplazo del precio de mercado (financiado por los consumidores) por los pagos
directos a los productores (financiado por los contribuyentes) ha tenido efectos positivos
en todos los sentidos, tanto para los productores como para los consumidores. Los
consumidores han sido afectados por tener que pagar los altos precios controlados desde
los afios setenta y ochenta. También son afectados los agricultores de subsistencia que,
al no poder cubrir sus necesidades basicas con sus cosechas, se ven obligados a comprar
a precios elevados la parte de su consumo que no lograron producir. Por lo
anteriormente sefialado en el mismo periodo el gobierno mexicano fijé techos en los
precios al consumidor y subvencioné los productos basicos y de transformacion de los
alimentos a traves de CONASUPO por un total de 750 millones de dolares anuales
durante los afios ochenta. Fue puesto en marcha un programa de apoyos que entregaban
tortillas de maiz en las zonas pobres y marginadas urbanas, y otro programa de

distribucion de leche en las zonas rurales pobres.

253 ESC, Estimacion de Soporte al Consumidor, ver definicion en el Anexo de esta tesis.
2 OCDEa, 2006, pag. 58.
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Las medidas relacionadas con el consumo son muy importantes en México debido a
la gran diferencia que existe en la distribucion del ingreso y el alto porcentaje de
pobreza. En lo que respecta al consumo, el gobierno fijé techos a los precios de los
productos basicos, principalmente para las tortillas de maiz, harina de maiz, el pan,
harina de trigo, el frijol, el arroz, la cerveza y aceites vegetales, pero desde el afio 1989
hasta 1995 se eliminaron los techos a los precios para todos los productos excepto el
fréjol y el maiz. CONASUPO vendia estos productos ya sea nacionales e importados a
los harineros y minoristas a un precio menor que el precio de compra lo que constituia
una subvencion al consumo. Un complemento de los precios fijados a los productores y
a los consumidores lo constituyen las medidas en frontera. En efecto, hasta 1993 las
importaciones de maiz, fréjol, trigo y cebada, y hasta 1988 el sorgo, soja y otras
oleaginosas estaban libres de impuestos pero sometidas al régimen de permisos de
importacion. Con la entrada en vigor del TLCAN en 1994, los permisos de importacion
fueron eliminados para el trigo, el maiz, el fréjol, la cebada de EEUU y Canada y fueron
reemplazados por aranceles para el trigo y cuotas arancelarias para el maiz, fréjol y
cebada. Los aranceles y las cuotas arancelarias fueron eliminados para el trigo, cebada,

arroz y soja para el 2003 y el maiz y fréjol para el 2008.

Desde 1990 PRONASOL (Programa Nacional de Solidaridad) ha apoyado a los
agricultores afectados por desastres naturales a través del programa de Apoyo a los
productores de café y Fondo de solidaridad para la produccion. Este Fondo condoné la
deuda de los agricultores pobres de maiz y fréjol afectados por las condiciones

meteorologicas.

El porcentaje de la ESC fue negativo alrededor de 8 por ciento en 1979-82 y de 10
por ciento en 1989-1994, lo que implicaba un impuesto implicito al consumo. Pero a
partir de los afios 1983-88 se volvid positivo lo que significa una subvencion al
consumo y fue de un 12 por ciento para 1995. Al terminar los afios ochentas la fijacidn
de los precios al consumidor fue eliminandose para muchos productos. En 1995
CONASUPO dejé de ejercer otras actividades, sujetdndose exclusivamente a la compra
de maiz para cubrir el programa de apoyo y distribucion de la tortilla y surtir a las

tiendas del estado?®.

% OCDE, 1997, pag. 21.
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El Soporte al Precio de Mercado es calculado para cada producto mediante la
diferencia entre el precio pagado a los productores nacionales, llamado precio al
productor y el precio internacional, que corresponde en la frontera mexicana al Ilamado
precio de referencia y se multiplica esta diferencia de precios por la cantidad producida.
El volumen de produccion de la ESP incluye la parte de la produccion que conservan
los productores para su propio consumo®®. El precio de referencia es aquél que se
acerca mas al de las posibilidades de venta y de consumo de que dispone un pais para
un producto de la misma calidad y que esté en la misma fase de la cadena de produccién
que el que esta producido en México. Este precio de referencia indica el precio que
recibirdn los productores y que sera pagado por los consumidores por la mercancia
recibida en frontera. Cuando un pais es importador neto de alimentos el precio CIF a la
importacion y el precio FOB a la exportacion son los que se toman como referencia.
Para el caso de México, los precios de importacion de Estados Unidos son el precio de
referencia para el trigo, maiz, arroz, soja, ya que este pais es el principal proveedor de
estos productos en México y los productos son similares a los producidos en México a

excepcion del maiz amarillo de EEUU que es diferente al blanco producido en México.

En cuanto a la evolucién del apoyo total que hace la OCDE para el periodo 1979-95
la ESP total neta y la ESC total expresados en pesos mexicanos deben ser tomados con
cautela, debido a que en este periodo se dieron problemas de fuertes devaluaciones de
tipo de cambio y de inflacion. Entre 1983-88 se incrementd la ESP total neta referida en
pesos mexicanos por la decisiéon del gobierno de mantener el alza de precios agricolas
al nivel de la inflacion y las disminuciones de la ESP de los afios 1983 y 1986 podrian
atribuirse a las devaluaciones del peso. En 1989-1994 la ESP aumentd debido al fuerte
incremento en el soporte de precios de mercado y a la inflaciéon. Para el afio 1995
coincide la disminucion de la ESP con la devaluacion del peso, pero todos estos efectos
al ser expresados en dolares se observa que disminuyen sus efectos ante la inflacion y la
volatilidad del peso mexicano y el aumento de los apoyos se aparece como menos

importante.

Es importante resaltar que la ESP neta en porcentaje si se toma en cuenta el efecto

de la inflacion en el apoyo y en el valor de la produccion, por lo que es una medida mas

2% OCDE, 1997, pag. 110-136.
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adecuada, permite hacer comparaciones en diferentes periodos. Para México en el
periodo de 1979-82 en el que los precios internos fueron mayores que los precios de
referencia, el %ESP fue de 34 por ciento; en el periodo 1983-88 los precios de
referencia fueron mayores que los precios internos y el %ESP fue de 3 por ciento. En el
periodo de 1989-94 los precios internos fueron mas altos que los precios de referencia y
el %ESP fue de 30 por ciento. En 1995 los precios de referencia fueron mayores que los

precios internos y el %ESP fue de 3 por ciento.

Para el andlisis de la politica agricola de México desde las reformas de la politica
agricola instrumentadas desde 1990, la puesta en marcha del TLCAN y los pagos
directos de PROCAMPO en 1994, es importante ver como éste ha evolucionado. Como
mencionamos anteriormente en 1995, la reforma realiz6 la reduccion del soporte de
precio de mercado, pero lo que explica la drastica caida de 30 por ciento en el periodo
anterior a 3 por ciento en el afio 1995, fue la fuerte devaluacion. Disminuyeron los
salarios reales y la demanda interna disminuyd, lo que a su vez repercutio en los precios

internos.

El coeficiente nominal de apoyo a los productores NACp disminuy6 de 1.4 en
promedio para 1979-82 a un nivel ligeramente superior a uno en promedio en 1983-88.
Fue de 1.2 en 1989 y 1.5 en 1993, y cayd a poco mas de uno en 1995. En el periodo de
1979-82 las transferencias de los consumidores a los productores fueron compensadas
en parte por las subvenciones al consumo del 8 por ciento. Como el consumo siguid
siendo subvencionado con ayudas directas, el ESC fue positivo, con una subvencion al
consumo del 20 por ciento. En los seis afios siguientes los precios de referencia (en
frontera) fueron superiores a los precios internos. En 1989-94 la ESC fue negativa y
significd un impuesto implicito al consumo de 10 por ciento, ya que las subvenciones al
consumo no compensaron la variacion de precios de referencia y precios internos. En
1995 los precios internos fueron mas bajos en promedio que los precios de referencia, la

ESC fue positiva con una subvencion al consumo de 12 por ciento.

En el analisis que hace la OCDE del periodo 1989-94 la participacion del soporte de
mercado en la ESP total neto aumentd de 37 por ciento en 1989 a 77 por ciento en 1991
y disminuy6 a 47 por ciento en 1994, cuando se introdujeron los pagos de
PROCAMPO; la participacion de los pagos directos aumentd a 26 por ciento en 1994,
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cuando en 1991 era de 1 por ciento. Los apoyos a los costos de los insumos tuvieron
una reduccién en su participacion en la ESP que paso de 52 por ciento en 1989 a 19 por
ciento en 1994. Los apoyos a los Servicios generales redujeron su participacion en la
ESP de 11 por ciento en 1989 a 7 por ciento en 1994, debido a la reduccion en el apoyo
del gobierno a la mejora de la infraestructura de riegos. Las medidas subnacionales se

mantuvieron en 1 por ciento en 199427,

Las transferencias totales del periodo 1979-1995 pueden dividirse en cuatro
subperiodos en el estudio de la OCDE. De 1979-1982 con $7,6 millones de ddlares de
transferencias totales en promedio; el periodo de 1984-88 con transferencias anuales de
$1,8 mil millones de ddlares en promedio. En 1983 las transferencias fueron negativas.
El periodo de 1989-1994 con transferencias totales de $7,7 mil millones de dblares en
promedio. En 1995 las transferencias fueron de $0,3 mil millones de ddlares porque
hubo un Apoyo de Precio de Mercado (APM) negativo. La devaluacién provocd un
fuerte aumento de los precios en frontera en comparacion con los precios internos, lo
que derivo en una subvencion implicita a los consumidores. Las transferencias totales
disminuyeron su participacién en el PIB de 3,7 por ciento en 1979-82 a 2,6 por ciento
en 1989-94. Esto es una muestra de como el sector agricola ha disminuido en

importancia en la economia mexicana.

Entre 2001 y 2006 el PIB del sector agropecuario crecio a una tasa real del 2,1 anual
en promedio segin el Gltimo examen de las Politicas Comerciales®® realizado por la
OMC. La Contribucion del sector agricola al PIB fue del 5,2 por ciento en 2001 y 5,0 en
20062, en el afio 2006 la agricultura generaba el 64,2 por ciento del PIB agropecuario
(62,6 por ciento en 2001), la ganaderia el 26,9 por ciento (28,8 por ciento en 2001), la
silvicultura el 5,3 por ciento (5,5 por ciento en 2001) y la pesca el 3,6 por ciento (3,1

por ciento en 2001)%.

" OCDE, 1997, pag. 119.
28 OMC, examen de las Politicas Comerciales, México, WT/TPR/195 publicada en febrero del afio 2008.
29 Banco de México e INEGI en OMC, 2008, pag. 101.
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Cuadro 4.2 Estimacion del Soporte al Productor para el sector agricola de México
(En millones de pesos)

1991-93

2003-2005

2003

2004

2005p

Valor total de la
produccion (al
precio de
entrada de las
granjas)

85539

366 562

336 553

377 470

385 662

Del cual el
SPM de los
productos %

69

68

67

69

68

Valor total de
consumo (al
precio de
entrada de las
granjas)

80 624

356 818

331554

365 673

373229

Estimacion de
soporte al
productor (ESP)

25 454

60 457

71074

50103

60 194

Soporte del
precio de
mercado

21218

27034

37 346

17 855

25901

Del cual SPM
de los productos

14578

18 321

25075

12 383

17 504

Pagos basados
en la produccién

160

2183

2774

2121

1654

Pagos basados
en el area
plantada/nimero
de animales

10

2599

2679

2 546

2571

Pagos basados
en titulos
historicos

13717

13111

13810

14 231

Pagos basados
en el uso de
insumos

4 066

14 857

14 964

13771

15 837

Pagos basados
en restricciones
a los insumos

Pagos a los
ingresos de los
productores

67

200

Pagos
miscelaneos

Porcentaje de
ESP

28

15

19

12

14

CNP productor

1,35

1,09

1,14

1,06

1,08

CNA productor

1,39

1,18

1,24

1,14

1,17

Estimacion de
Soporte a los
Servicios
Generales
(ESSG)

3407

9420

9474

9342

9 445

Investigacion y
desarrollo

339

1641

1585

1625

1712

Escuelas
Agricolas

550

2005

1944

2 064

2008

280 Ejecutivo Federal en OMC, 2008, pég. 101.
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Servicios de
Inspeccion

1804

1378

1828

2204

Infraestructura

809

1204

1264

1323

1024

Promoci6ny
mercadeo

322

2684

3213

2394

2444

Almacenamiento
Publico

1210

Miscelaneos

177

84

89

109

54

ESSG como
parte del EST
(%)

10,2

13,4

11,7

15,6

13,5

Estimacion de
Soporte al
Consumidor
(ESC)

-17 651

-33 486

-44 459

-24 940

-31 057

Transferencias
de los
productores a
los
consumidores

-22 158

-27 537

-38 654

-19 199

-24 758

Otras
transferencias a
los
consumidores

-770

-6937

- 665

-7 167

-6 978

Transferencias a
los
consumidores
de los
contribuyentes

4 666

378

367

390

377

Excedentes de
costos de
alimentos

612

610

493

1036

302

Porcentaje de
ESC

-10

-13

CNP al
consumidor

1,40

1,11

1,16

1,08

1,09

CNA al
consumidor

1,30

111

1,16

1,07

1,09

Estimacion de
Soporte Total
(EST)

33 527

70 255

80915

59 836

70015

Transferencias
de los
consumidores

22929

34 474

45 319

26 356

31736

Transferencias
de los
contribuyentes

11 369

42718

42 261

40 637

45 258

Ingreso
presupuestario

-770

-6 937

-6 665

-7 167

-6 978

EST porcentaje
(expresado
como parte del
PIB)

3,02

0,93

1,17

0,78

0,85

PIB
Deflactado1991-
93=100

100

492

466

494

517

P=provisional CNP=NCP= Coeficiente Nominal de Proteccion CNA=NCA= Coeficiente Nominal de
Apoyo. Soporte de precio de mercado es neto de recaudacion del productor y excedente del costo de
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alimentacion. SPM para los productos mexicanos: Trigo, maiz, otros granos, café, tomates, arroz,
oleaginosas, azlcar, leche, carne de bovino, carne de cerdo, pollo y huevo.
Fuente: OCDE, ESP/ESC base de datos, 2006. Statlink:http//dx.doi.org/10.1787/443455626742

El valor de la produccion agricola fue estimado en 216.770 millones de pesos, lo
que equivale a 20.000 millones de dolares estadounidenses. La produccion de granos y
oleaginosas representd el 30 por ciento del total, las hortalizas el 20,4 por ciento y las
frutas el 16,7 por ciento. ElI maiz para consumo humano representd el 18,9 por ciento
del valor total de la produccion agricola, la cafia de azlcar el 8 por ciento, los pastos el
5,8 por ciento, el tomate rojo el 5,3 por ciento y el aguacate el 3,9 por ciento. La
produccion pecuaria para 2006 fue de 192.014 millones de pesos ¢ 18.000 millones de

dolares.

La OMC calcul6®® las exportaciones de produccién agropecuaria en 13.362
millones de délares lo que significa un aumento del 76 por ciento comparado con el afio
2001. Los principales productos exportados fueron las frutas y hortalizas, la cerveza, el
tequila, los alimentos y bebidas preparadas y los productos de conserva. México sigue
siendo un importador neto de productos agropecuarios. El valor total de estas
importaciones fue de 16.261 millones de dolares en 2006. Las importaciones mas
importantes fueron el maiz, la soja, la carne de bovino, el trigo, el algodon, las semillas

de oleaginosas, la carne de cerdo y la leche en polvo.

En el afio 2006 la EAP fue de 78.028 millones de pesos 0 7.171 millones de
ddlares. El porcentaje de la EAP en los ingresos de las explotaciones agricolas fue de
17,4 por ciento para el mismo afio. El sostén de precios® fue el 49,3 por ciento de la
EAP vy los pagos ligados a los insumos de 25,3 por ciento de la EAP y los pagos por
derechos histéricos de un 16 por ciento, podemos observar que el sostén ligado a los
precios y la produccion sigue siendo de la mitad del apoyo a los productores. Sin
embargo, el apoyo a los productores sigue siendo relativamente bajo con respecto al
otorgado en los paises de la OCDE.

261 Calculado por la Secretarfa de la OMC sobre la Base de Datos Comtrade de la Divisién de Estadistica
de las Naciones Unidas, en OMC, 2008, pag. 101.

262 E] apoyo a precios esta medido por la diferencia entre los precios domésticos y los precios
internacionales.
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Cuadro 4.3 Estimaciones de apoyo a la agricultura, 2001-2006

(en millones de pesos mexicanos)

Concepto 2001 2002 2003 2004 2005 2006*
Valor total de 305.838 305.380 336.553 377.470 380.768 408.784
la produccion

Participacion 65,8 67,2 66,5 69,4 67,6 66,6
de los

productos

béasicos

sujetos a

apoyos de

precios (%)"

Valor total del 310.546 314.825 346.777 373.715 374.201 426.365
consumo

EAP 48.903 74.006 68.506 44.348 59.608 78.028
Porcentaje de 15,3 23,1 18,5 10,8 14,3 17,4
EAP

EASG 6.062 6.074 9.474 9.285 10.718 9.889
EAC -44.975 -69.105 -45.465 -20.582 -30.593 -45.485
EAT 51.886 77.228 74.658 51.476 67.559 86.569
Transferencias 42.248 67.948 42.340 19.202 27.895 44.875
de los

consumidores

Transferencias 17.412 15.747 39.044 38.310 46.062 47.095
de los

contribuyentes

Ingresos -1.774 -6.466 -6.726 -6.036 -6.397 -5.402
fiscales

Porcentaje 0,9 1,2 11 0,67 0,81 0,93
EAT

(participacion

en el PIB, %)

* Cifras preliminares
" Los productos sujetos a apoyos de precios son: el maiz, trigo, otros granos, café, tomates, arroz,

oleaginosas, azucar, leche, carne de bovino, carne de cerdo, aves de corral, huevo y fréjol.

EAP Estimacion de Apoyo al Productor
EASG Estimacion de Apoyo por Servicios Generales

EAC Estimacién de Apoyo al Consumidor

EAT Estimacion de Apoyo Total

Fuente:

OCDE,

PSE/CSE

de

datos,

2007,

consultado en:
http://www.oecd.org/dataoecd/13/16/39579404.xls. en OMC, Examen de Politicas Comerciales,
Meéxico, 2008, pag. 103 ( con modificaciones propias).

México se comprometi6 a otorgar contingentes arancelarios para las grasas

animales, aves de corral, leche en polvo, quesos, fréjol, papas, café, trigo, cebada, maiz,

azucar y productos con alto contenido de azlcar. Se establecio para estos productos un

arancel consolidado inicial y final del 50 por ciento. Para la leche en polvo se fijé uno

del O por ciento. La mayor parte de los contingentes fueron otorgados a determinados

paises. A EEUU se le asignd el 99, 9 por ciento del contingente total del maiz, el 97 por

ciento del de las aves de corral, 94 por ciento del de las grasas animales, 88 por ciento

del de los fréjoles y el 75 por ciento del de los quesos. Canada recibi6 el 49 por ciento

del contingente de cebada, el 28 por ciento del de trigo. El resto a otros paises, y el café
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y productos de azlcar no tienen derechos de acceso reservados. Los contingentes son
administrados por la Secretaria de Economia por medio de certificados por licitacion
publica y por procedimiento de asignacion directa “primero en tiempo, primero en

derecho”, los contingentes son nominativos e intransferibles.

Desde el afio 2001 los productores de menores ingresos, con predios menores a una
hectarea reciben apoyo de PROCAMPO por una hectarea completa y a partir del 2002
los agricultores podian recibir un solo pago por adelantado a los pagos correspondientes
hasta 2008, condicionados a desarrollar un proyecto de inversion en actividades
agropecuarias, forestales o pesqueras. EI Plan Nacional de Desarrollo 2007-20012
continuara con este plan hasta 2012. Los beneficios de PROCAMPO fueron para una
superficie cultivada de 13,0 millones de hectareas y 2,6 millones de productores
agricolas. Los pagos totales de PROCAMPO para el afio 2006 fueron de 11.850
millones de pesos mexicanos 6 1.379 millones de délares®®.

Alianza para el campo fue creada en 1996 y fue redisefiada en el afio 2003
Ilaméndose Alianza Contigo. Tiene programas de subvenciones a la inversion, servicios
agricolas y programas de desarrollo rural. Se promueve la capitalizacién y el desarrollo
de agronegocios, el fortalecimiento de sistemas-producto y la transferencia de
tecnologia, teniendo como objetivo diversificar el empleo en el campo e incrementar el
ingreso de los productores. Para el 2007%°* los recursos destinados a los programas de
Alianza Contigo fueron de 8.852 millones de pesos 6 823 millones de dodlares. El
presupuesto en 2006 para los mismos programas de Alianza Contigo fue de 8.365
millones de pesos 6 778 millones de dolares, de los cuales, 28,8 por ciento fue para
agricultura, 14,1 por ciento para ganaderia, 33,1 para desarrollo rural, 14,5 para sanidad
e inocuidad alimentaria, 9,6 por ciento para pesca Yy otros programas.

Los Apoyos y Servicios a la Comercializacion Agropecuaria (ASERCA) son ayudas
del gobierno a la comercializacion para la Reconversion Productiva y opera el programa
PROCAMPO. A partir de 2001 ASERCA concede apoyos mediante pagos directos a los
productores por tonelada comercializada. En 2003 entré en vigor el Programa de

Apoyos Directos al Productor por Excedentes de Comercializacion para la

263 OMC, 2008, pag. 109.
264 Cifras preliminares obtenidas en OMC, 2008, pag. 109.

240



Reconversién Productiva, Integracion a Cadenas Agroalimentarias y Atencion a
Factores Criticos, a través de subprogramas destinados al fomento de la
comercializacién y la integracion al mercado. Se dan apoyos para la administracién de
riesgos, la conversion de cultivos y esquemas de pignoracion. Entre 2001 y 2006 los
apoyos concedidos por ASERCA para la comercializacion tuvieron un promedio anual
de 5.607 millones de pesos, la cifra maxima para 2006 fue de 6.961 millones de pesos 0
657 millones de dolares, distribuidos en 64,5 por ciento para Complementario de
Ingreso Objetivo, 13,0 para coberturas financieras y 22,5 para otros esquemas de

comercializacion®®.

Existe un Apoyo Complementario®®® al Ingreso Objetivo dentro de ASERCA. Se
otorga como transferencia directa al productor con el objetivo de garantizarle un ingreso
minimo por tonelada comercializada. El programa cubre todo el pais y es para los
siguientes productos: el maiz, el trigo, el sorgo, el triticale, el arroz, la soja, el cartamo,

la canola y el algodon.

Desde 2003 se establecid el programa ganadero PROGAN que da pagos directos a
los productores en funcion del nimero de cabezas de ganado con el objeto de financiar
la rentabilidad de las explotaciones bovinas, mejorar la infraestructura y adquirir equipo
y tecnologia moderna, con un presupuesto de 2.000 millones de pesos ¢ 189 millones de
ddlares. A través de la Ley de energia para el campo, se otorgan también otros apoyos a
los productores agricolas y ganaderos de bajos ingresos como los otorgados como
subvencion especial a la electricidad y precios preferenciales para diesel utilizado en la

maquinaria y equipo dedicado a actividades del sector.

A causa de las deficiencias del sistema financiero agricola mexicano, entre otras
causas, los productores tienen poco acceso al credito. BANRURAL tuvo fuertes
problemas financieros y en 2003 fue reemplazado por Financiera Rural que sigue
otorgando créditos directos a los productores a tasas del mercado y presta a otros
servicios financieros. En 2005 esta financiera otorgo créditos por 12.669 millones de

pesos 6 1.176 millones de dolares. FIRA otorga créditos y garantias parcialmente

265 Ejecutivo Federal 2007 péag. 144 en OMC, 2008, pég. 110.
266 E] apoyo complementario que se otorga es igual a la diferencia entre el precio mercado y el ingreso
objetivo, cuando el primero se encentra por debajo del nivel de ingreso objetivo minimo.
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subvencionados. Sigue operando y otorga recursos a través de la banca comercial,
bancos de desarrollo e intermediarios financieros rurales, estos ultimos para ampliar la
cobertura en las zonas rurales mas desfavorecidas. En 2005 canalizd recursos por

49.646 millones de pesos 0 4.610 millones de ddlares.

En 2003 se establecio el Programa de Apoyo para Acceder al Sistema Financiero
Rural (PAASFIR) que otorga garantias a organizaciones de productores que participan
de Fondos de Inversion y Contingencia para el Desarrollo (FINCAS) que obtiene
recursos publicos y privados. A finales del 2005 se concedieron créditos por un total de

82.335 millones de pesos 0 7.645 millones de dolares para el sector agricola y pesquero.

Desde 2003 se extendid la proteccion contra catdstrofes climaticas para la poblacion
rural sin capacidad de acceso a esquemas comerciales de aseguramiento. En 2006 las
subvenciones corrientes otorgadas por AGROASEMEX?® fueron de 520 millones de

pesos 6 49 millones de dolares.

4.11 EI TLCAN

Desde la entrada en vigor del TLCAN (1 de enero de 1994), le fue otorgado el
acceso a los mercados libre de aranceles al 36 por ciento de las importaciones
agroalimentarias provenientes de Estados Unidos de América y al 41 por ciento de las
importaciones agroalimentarias provenientes de Canada. Se establecieron cuotas de
importacion libres de aranceles para la mayor parte de los productos agricolas
anteriormente sometidos al régimen de permisos de importacién, sobre la base de flujos
comerciales del periodo 1989-91. Las cuotas se iran incrementando afio con afio en 3
por ciento y cinco por ciento para ciertos productos. Para el maiz, fréjol, cebada y leche
el arancel sera reducido de forma global en 24 por ciento en los primeros seis afios del
TLCAN vy el 76 por ciento restante durante los siguientes 2 a 9 afios dependiendo del
producto. Al 57 por ciento de las importaciones hechas entre México y EE.UU en el afio
1993 les fueron eliminados los aranceles a productos como sorgo, café, ganado en pie y

carne bovina.

7 AGROASEMEX es la agencia del gobierno encargada de desarrollar un sistema de aseguramiento
para el sector rural, alentando la participacién del sector privado. Desde 2001 opera como reasegradora y

242



También fueron gradualmente eliminados hacia el afio 1998 los aranceles a los
productos que significaban el 6 por ciento de las ponderaciones basadas en el afio 1994,
el 32 por ciento hacia 2003 y el 5 por ciento en el afio 2008 (azlcar, maiz, fréjol, leche
en polvo). En cuanto a las exportaciones mexicanas se acordd en el marco del TLCAN
el acceso al 61 por ciento de los productos agroalimentarios hacia EEUU vy el 89 por
ciento a Canada. También se establecieron cuotas libres de impuestos a la mayoria de
los productos mexicanos que requerian permisos de importacion anteriormente y los
niveles de las cuotas fueron fijados muy por encima de los niveles de los flujos
comerciales del periodo 1989-91 para los dos paises.

A partir de la entrada en vigor del TLCAN las exportaciones mexicanas se han
triplicado al pasar de 52.000 millones de dolares en el afio 1993 a 161.000 millones en
el aflo 2002, lo que implica un crecimiento del 12 por ciento anual con una balanza
comercial de superdvit creciente cada afio®®. EI TLCAN ha cumplido sus objetivos de
incrementar el comercio, la inversion y fortalecer la competitividad internacional. Las
exportaciones agricolas han crecido en 8 por ciento anualmente desde la entrada en
vigor del TLCAN y en 2006 las importaciones de productos agropecuarios mexicanos
llegaron a 10,2 mil millones de dolares.

Las inversiones estadounidenses en empresas mexicanas de alimentos
procesados llegaron en el afio 2003 a 1,7 mil millones de dolares. En los afios 2005 y
2006 el sector privado y las universidades hicieron una inversion de casi 20 millones de
dblares en méas de 120 proyectos para apoyar en temas agricolas y empresas
agropecuarias mexicanas. El Servicio de Inspeccion para la Salud Animal y Sanidad
Vegetal del Departamento de Agricultura asignd cerca de 100 millones de dolares en
2005-2008 para cooperar con las agencias de gobierno mexicanas para combatir plagas
y enfermedades animales y vegetales®®. Con mas de 96 000 millones de délares en
inversion directa extranjera de 1994 a 2001, el comercio es un fuerte componente de la

economia mexicana. Ello representa el 60 por ciento del PIB.

canaliza la subvencién al seguro agropecuario a través de aseguradoras privadas y fondos de
aseguramiento.

268 E| ¢xito del TLCAN es innegable para el caso de México: documento del 11 de abril del 2003 Instituto
Cato doc1263.

269 Matilde Pérez U., peri6dico la jornada, 7 de marzo del 2007, pag. 53.
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Los consumidores mexicanos se han beneficiado de una mayor variedad de
productos y servicios. Sin embargo, el atraso del sector agropecuario mexicano es
anterior al TLCAN vy en parte se debe a la baja productividad y al abandono de campo
por parte de los gobiernos de México. Las exportaciones agroalimentarias que incluyen
productos procesados con mayor valor agregado aumentaron en 9,4 por ciento anual
desde el afio 1994 al 2002. Las exportaciones agroalimentarias totales tuvieron un
aumento del 150 por ciento del cual el 78 por ciento lo absorbe el mercado

estadounidense para el mismo periodo.

La inversion estadounidense en la industria agroalimentaria mexicana es de 6000
millones de dolares y la inversion mexicana en EEUU para la comercializacion de
alimentos mexicanos es de mas de 1000 millones de ddélares. Las importaciones
agroalimentarias en México aumentaron en 6.9 por ciento anual, lo que ha repercutido
en bajas de precios como el arroz -37 por ciento, el fréjol -34 por ciento, maiz - 43 por
ciento, trigo -26 por ciento, algodén -79 por ciento, soja -53 por ciento, bovinos -36 por
ciento y lacteos — 32 por ciento®”°. La situacion critica del campo mexicano es debida a

una carencia de politicas acertadas.

En el area del TLCAN existen profundas asimetrias en productividad, recursos
naturales y recursos tecnologicos. De 1997 a 2001 se cosecharon en México 2,4
toneladas de maiz por hectarea, contra 8,4 toneladas en EEUU y 7,3 en Canada. En la
produccidn de fréjol, México obtuvo 606 kilogramos por hectarea, EEUU obtuvo 1.846
y Canada 1.849; México obtuvo una produccion de 4,4 toneladas por hectarea de arroz,
contra 6,8 en EEUU Se acrecienta aun mas la brecha cuando se realiza la comparacién
por trabajador ocupado, en la que el valor bruto del producto agropecuario por
trabajador para México fue de 3,758.9 ddlares en 2001; mientras que en EEUU fue de
67.871,3 dolares y en Canadéa de 54.081,6 dolares.

Existe también una profunda brecha en cuanto a recursos naturales. EEUU
cuenta con 59,1 hectareas para cultivo por trabajador agricola de las cuales 7,4 son de
riego, con 79 hectareas de pastos y 58,5 de bosques. México cuenta con 3,1 hectareas de

cultivo por trabajador agricola, de las cuales s6lo 0,7 hectareas son de riego, 9,2

270 perigdico Reforma 8 2003 pag. 2.
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hectéreas son de pastos y 2,8 de bosques. Canada tiene 117,2 hectareas de cultivo, 1,9

hectareas de riego, 74,4 de pastos y 116,8 de bosques por trabajador agricola.

Todas las bases de datos de Estados Unidos con respecto al TLCAN se inician
en los afios 1989,1990, y 1991, porque fueron los afios base para la negociacion del
TLCAN. Con esta informacion se fijaron las cuotas de importacion y las medidas de
salvaguardia, aunque el gobierno mexicano toma el afio 1993 como afio base. El déficit
agroalimentario aumento en un 92 por ciento de 1989 al 2002 y 35 por ciento de 1993 a
2002, con una creciente pérdida en la autosuficiencia de granos y oleaginosas. En el afio
2001 se incrementaron las siguientes importaciones: soja 3.775 por ciento; arroz 227
por ciento; semilla de algodon 204 por ciento; trigo 91 por ciento; sorgo 83 por ciento;
maiz 31 por ciento; carne de pollo 31 por ciento; carne bovina 24 por ciento; carne

porcina 35 por ciento®’.

La Ley de Seguridad Agricola e Inversion Rural aprobada en el afio 2002 en los
EEUU aumentd considerablemente los apoyos al sector agricola y fijé el presupuesto
agropecuario hasta el afio 2011, consolidando los incrementos presupuestarios de
emergencia e incrementando el presupuesto agroalimentario hasta 118 mil millones de
ddlares anuales para el periodo 2002-2011, 44 por ciento mas alto que el ejercido en el
periodo 1996-97 que fue de 82 mil millones de ddlares. Desde 1929 hasta la actualidad,
se otorga soporte con precios de garantia, los costos fiscales cubren los costos de los
instrumentos horizontales y subvenciones para los productos como trigo, algodén,
azucar, leche, maiz, fréjol, etc. incluyendo algunos productos nuevos como la miel de
abeja que nunca antes habia sido subvencionada. Y, a la inversa del proteccionismo de

los EEUU, en México se estdn cumpliendo dos décadas de neoliberalismo agricola.

A partir de la Revolucion Mexicana se disefidc un marco institucional con
incidencia especial en los derechos de propiedad de la tierra rural. Surgieron el ejido y
el minifundio, originando que una gran parte de la poblacion produjera s6lo para
subsistir, en una extension de tierra de 5 hectareas en promedio. Ello provocé baja
productividad y una alta incidencia de pobreza, debidas a la constitucion de formas

ineficientes de organizacion agraria y a la ausencia de derechos de propiedad de la

2™t Schwhntesisus sefiala que los datos estan subestimados debido al contrabando y la falta de control en las
aduanas, 2004, pag. 81.
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tierra. La tierra no podia ser sujeta a venta, ni otorgarse como aval para obtener créditos
de la banca comercial, por lo que la agricultura sufrié por una falta de recursos y de
financiamiento para la produccion, asi como falta de inversion. Los agricultores
dependian de los créditos gubernamentales.

Hubo una prohibicién constitucional®’

que obstaculizé6 que las sociedades
mercantiles fueran propietarias o administraran fincas rasticas, lo que actu6 en forma
negativa impidiendo la modernizacion y la explotacion comercial de la agricultura. La
caida de la rentabilidad de la produccion agricola provoco la expulsion neta de recursos
productivos (capital y mano de obra) del campo, provocando la descapitalizacion del
campo mexicano. La politica de sustitucion de importaciones otorgo proteccion al sector
industrial, mediante la imposicion de aranceles y restricciones cuantitativas y
cualitativas, lo cual al fomentar el crecimiento y la proteccion del sector industrial,
actué como un impuesto a las actividades primarias dafiando gravemente el sector
agricola. El sistema mexicano de tenencia de la tierra retuvo 8 millones de trabajadores
en el campo, trabajadores mayormente de baja productividad que produce sélo el 4 por
ciento del PIB. Mas del 40 por ciento de los agricultores mexicanos viven en la pobreza
extrema y de los 50 millones de pobres que hay en México, 30 millones viven en zonas
rurales. Las subvenciones de EEUU han deprimido los precios agricolas en México
entre el 25y el 40 por ciento, - 34 por ciento en granos, -22.8 por ciento en oleaginosas

y -39.3 en algoddén?”®,

La Ley de Seguridad e Inversion Rural del afio 2002 de los EEUU aumentd el
presupuesto estadounidense para el sector agroalimentario de $103.107 millones de
ddblares en 2001 a 111.852 millones de dolares en 2002, otorgandose un promedio de
118.274,2 millones de ddlares por afio para el periodo de 2003-2011. La brecha
presupuestal de la agricultura estadounidense en comparacién con la mexicana es muy
grande. Sin embargo, en cuanto a la produccion es menor. En el afio 2000, el valor de la
produccion agropecuaria de EEUU fue de $189.901 millones de ddlares, seis veces
mayor que la mexicana que fue de 31.525 millones de ddlares. Para el mismo afio 2000,

el presupuesto agroalimentario de EEUU fue de 105.399 millones de dolares, 40.3

272 Esta normativa fue derogada en el afio 1992 con la reforma del articulo 27 de la constitucién.
2% CEPAL México: crecimiento agropecuario, Capital humano y gestion del riesgo octubre de 2005, en
Ibidem pég. 6.

246



mayor que el de México, que fue de 2.615,2 millones de délares. Con la sobrevaluacién
del peso en el afio 2002, el presupuesto agropecuario mexicano fue de 3.600 millones de

dolares.

En el afio 2007 el presidente de México presentd un nuevo programa llamado
Programa Especial Concurrente (PEC) para el Desarrollo Rural Sustentable 2007-2012,
que destinara 204 millones de pesos al campo mexicano para el afio 2008. También se
establecio el compromiso de otorgar los apoyos de forma mas directa para evitar lo mas
posible la corrupcion y la burocracia. Ante la inminente apertura del sector de granos
basicos en el TLCAN, el gobierno se esta viendo obligado a hacer nuevos programas y

formas de coordinacion entre los tres érdenes de gobierno?™.

El Banco Mundial ha reconocido que el sector agropecuario mexicano “no esta
preparado para la competencia que se aproxima bajo el TLCAN”?". Durante las dos
ultimas décadas el sector agropecuario mexicano ha sufrido los cambios mas drasticos
de su historia. Fue objeto de las reformas estructurales mas agresivas con la
liberalizacion comercial impulsadas por el GATT y el TLCAN, la eliminacion de los
controles de precios, la reforma sobre la tenencia de la tierra. Todo esto con resultados
decepcionantes segun el Banco Mundial pues se ha desencadenado estancamiento del
crecimiento en el campo, falta de competencia del sector y aumento de la pobreza en las
zonas rurales. EI mismo Banco propone que “la clave sera redisefiar y coordinar los
programas oficiales de apoyo de manera que promuevan la diversificacion hacia
cultivos de mayor valor o el desplazamiento hacia actividades mas productivas en la
explotacion agricola y al margen de ella”?"®. En la actualidad existen en México cuatro
millones de pequefios agricultores que con sus familias hacen 20 millones de personas
los cuales en el corto o mediano plazo es dificil que alcancen la eficiencia y
competitividad que exigen los parametros internacionales. Adquirir esta productividad
y competitividad equivaldria a equipararse tecnoldgica y productivamente a los Estados
Unidos y Canada en el marco de del TLCAN y a las otras potencias mundiales como la

Unién Europea en el marco mundial.

274 perigdico Milenio, Elba Bravo, Quien meta mano a la caja seré castigado, miércoles 28 de
noviembre, México, 2007.

275 Banco Mundial, informe 23849-ME en Shwentesius, 2004, pag. 44.

276 Banco Mundial, 2005, pag. 2.
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México es un pais con densa poblacion y no es coherente esperar una abrupta
reduccién de la poblacion agricola en el mediano plazo, mucho menos en una
proporcién similar a la de las grandes potencias; EEUU disminuy6 la proporcién de
poblacion agricola en siete décadas de desarrollo, cuando cruzo el umbral del descenso
absoluto de la PEA?”. Esta tendencia de los PD a la reduccién de la participacion del
sector agricola en el empleo, se ha dado conforme se desarrollan la divisién social del
trabajo y la productividad. Es entonces cuando la industria y los servicios absorben la
poblacion econémicamente activa disponible, pero esto ocurre cuando las naciones ya
han alcanzado un cierto grado de desarrollo econdémico e industrial, algo que no ha
sucedido en México. De hecho gran parte de esa poblacion suele migrar a los EEUU De
2001 al 2006, el empleo del sector agropecuario disminuy6 del 17,5 por ciento de la
poblacion total ocupada al 14,3 por ciento, esto motivado por el éxodo rural y el

aumento de las actividades no agricolas en las zonas rurales®’®,

Existen asimetrias en cuanto a las relaciones de México con EEUU y Canada
para el sector agropecuario:
1.- Asimetrias en cuanto a la dotacion de recursos naturales, tecnologia, capitalizacion
de los productores, soporte y subvenciones;
2.- Asimetrias en los costos de produccidn, que son mayores en México. Los precios de
los insumos son mayores. También son mayores los costos de transaccion por
deficiencias en el almacenamiento, la infraestructura carretera;
3.- Existe una desigualdad juridica, ya que para EEUU se negocié un Acuerdo de libre
comercio y para México es un Tratado;
4.- Desigualdad en la capacidad de negociacion porque EEUU tiene mayor capacidad y
utiliza frecuentemente instrumentos de lobby y hace evaluaciones permanentes;
5.- Los agricultores estadounidenses reciben 70 por ciento mas soporte que el recibido
por los agricultores mexicanos;
6.- Los productores estadounidenses tienen un apoyo de 120 ddlares por hectarea y los
productores mexicanos 45 dolares;

7.- México hizo una mala negociacion del TLCAN para el capitulo agricola;

2T PEA, Poblacién Econémicamente Activa, subconjunto de personas que estan en posibilidades de
trabajar y desean hacerlo.
28 OMC, Examen de las Politicas Agricolas, México, 2008, pag. 101.
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8.-México no ha utilizado los margenes negociados, ya que nunca ha cobrado los
aranceles por las importaciones estadounidenses fuera de cuota del maiz con pérdidas de
3 mil millones de dolares y el fréjol de 77 millones;

9.- México no actud frente al contrabando de fréjol y arroz;

10.- México no definié debidamente normas por lo que se permitié la entrada sin pagar

aranceles y problemas de falta de control fitosanitario principalmente en los carnicos.?”

Gobmez Cruz y Schwentesius hacen una evaluacion del TLCAN tras diez afios en el
que concluyen:

1) En el periodo que va de 1990 a 2002 el presupuesto para el sector agropecuario
se fue reduciendo cada vez mas. Desde 75.998 pesos en el afio 1994 que inicid
el TLCAN y se redujo en 50 por ciento para 2001.

2) Meéxico ha ido perdiendo su competitividad desde los afios sesenta y en la
actualidad es mucho menos competitivo que los EEUU

3) Las importaciones de granos han aumentado considerablemente a partir del
TLCAN. En 1993 México importé 8,8 millones de toneladas de granos y
oleaginosas, para el afio 2002 se estim6 una importacion de 20 millones de
toneladas. Las importaciones a lo largo del TLCAN han desplazado a los
productores nacionales, lo que ha repercutido en un fuerte desempleo en el
campo.

4) La balanza comercial agricola mexicana tiende a ser cada vez mas deficitaria.
En diez afios del TLCAN el déficit ascendi6®® a 4,3 veces el presupuesto para
el campo en el afio 2003.

5) Meéxico es cada vez mas dependiente de las importaciones y ha cedido casi
completamente su soberania alimentaria. Esto ha generado una fuga de divisas.
En granos y oleaginosas México ha pagado 78 mil millones de dolares (78
millardos), cifra superior a la deuda publica del pais de $73 mil 658. 600 (73
millardos 658.600).

6) La pérdida de empleos en el sector rural es de 1.78 millones®" y la mayor parte
se relaciona con granos basicos. EI 40 por ciento de porcicultores han

2% Schwentesius, 2004, pags.54-57.
280 A nueve afios del TLCAN fue de 14.500 millones de délares.
%81 Secretarfa del Trabajo y Prevision Social en Schwentesius, 2004, pag. 61.
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abandonado la actividad, asi como el 24 por ciento de los productores de patata,
y también un alto porcentaje de arroceros, maiceros, etc.

7) Las importaciones de alimentos y materias primas agropecuarias han sido el
motivo de la expulsion de mas de dos millones de productores del campo
mexicano entre 1993 y 2002. Dos millones de familias perdieron su patrimonio
y estan desempleados?®.

8) La pobreza ha aumentado. El 69,3 por ciento del total de la poblacién rural es
pobre.

9) Se habia hecho énfasis de que con las importaciones de alimentos baratos se
traducirian en ventajas para los consumidores, pero esto no ha sido asi. Desde
1994 a 2002 los precios de la canasta basica se han elevado 257 por ciento y los
precios del productor agropecuario se han elevado en 185 por ciento. Las
importaciones han presionado méas sobre los precios de los productos
agropecuarios primarios. El conjunto de precios al consumidor aumenté en 238
por ciento.

10) EI TLCAN ha ocasionado la mas profunda y dréastica transformacion en la

agricultura mexicana.

Entre los productos mas afectados por el TLCAN al 2003 se encuentran:
Los avicolas
Los porcinos
Las patatas
Las grasas animales
La cebada
Las manzanas
Los quesos frescos

Los productos anteriores tuvieron proteccion arancelaria del 25 y 50 % y/o cupos de
importacion hasta el 31 de diciembre del 2002. Al 2003, también la carne de pollo y
cerdo quedo liberalizada, asi como las frutas de clima templado, arroz, trigo, despojos
comestibles, café tostado y procesado, lacteos excepto leche en polvo, vinos de uva,
preparados alimenticios, tabaco, vinos, copra, aceites vegetales, animales ovinos vivos y

carne de ovino, productos de la molienda.

%82 Secretaria del Trabajo y Prevision social en Schwentesius 2004, pag. 82.
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Han existido dificultades en el marco del TLCAN, entre ellas, una investigacion por
dumping contra los exportadores mexicanos de tomate rojo y una prohibicion a la
entrada de meldn por problemas fitosanitarios que no han sido probados. A partir de
1995 el TLCAN establecia libre circulacion para el transporte en México y EEUU pero
el gobierno estadounidense impuso una moratoria. Finalmente en el afio 2001 la OMC

fallé en favor de México, asunto que después de doce afios comienza a resolverse.

Existe una postura oficial del gobierno y una parte de la sociedad en cuanto al
TLCAN en las cuales se afirma:

1) No hay crisis en el campo;

2) Meéxico es ganador del TLCAN porque tiene superavit comercial con EEUU,;

3) No hay aumento del déficit comercial del sector agropecuario;

4) Los alimentos baratos benefician a los consumidores.

Efectivamente México tiene superdvit en su comercio con EEUU que fue de
$26,422 millones de doélares en el afio 2001 y en 2002 ha rebasado la cantidad de
$30.484 millones de ddlares a octubre de 2002. Este comportamiento incluye las
maquiladoras y el sector petrolero, que estan por fuera del paquete del TLCAN. Ahora
bien si se excluyen el comercio de maquila y petroleo y sus derivados se llegé a un
déficit de 8.705 millones de ddlares. Solamente el 1 por ciento del comercio de los dos
paises se relaciona al comercio de granos, sector para el que él movimiento “El campo
no aguanta mas” pide una renegociacion por su peso social y su importancia para la

poblacion mexicana.

Las importaciones de alimentos en Meéxico fueron de $11.077 millones de
dolares en el afio 2001. En ese mismo afio el deficit alimentario fue de 2.946 millones
de ddlares lo que representa el 29 por ciento del déficit comercial total de México y que
es generado por las importaciones de alimentos. En el afio 2002 fue de $11.400 millones
con un déficit de 3.232 millones de ddlares que representa casi el 40 por ciento de la
balanza comercial total®®, En la actualidad el TLCAN ha beneficiado en el éxito de las

exportaciones mexicanas en frutas y hortalizas. Hoy dichas exportaciones representan

283 Schwentesius, 2004, pag. 78.
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119 por ciento mas de lo que representaban hace mas de 10 afios. El 72 por ciento del
consumo de tomate en EEUU es de origen mexicano, asi como el 89 de los pepinos, 99
por ciento de los chiles, 95 por ciento de la calabaza, 90 por ciento de los limones, 98

por ciento de las fresas, y 67 por ciento del aguacate®®.

Cuadro 4.4 México, Comercio con Estados Unidos, 2001 (En millones de délares)

Comercio Exportacion Importacién Balanza

Total 140.373 113.646 26.727
Maquila 75.452 45.605 29.847
Petr6leo y productos 9.563 3.978 5.585
Sin Maquila ni petréleo 55.358 64.063 -8.705

Fuente: BANCOMEXT, 2002, World Trade Atlas. Sistema de informacion de comercio exterior en
Schwentesius, 2004, pag. 77.

Cuadro 4.5 México. Diferencias de registro de comercio agroalimentario con Estados Unidos, 2001
(En millones de délares)

Comercio Exportacion Importacion Balanza
Granos y Oleaginosas, 50 2.562 -2,512
BANCOMEXT
Granos y Oleaginosas, 7 2,663 -2.656
USDA
Agroalimentario, 6.839 7.599 -760
BANCOMEXT
Agroalimentario, 6.065 7.843 -1.778
USDA

Fuente: BANCOMEXT, 2002, World Trade Atlas, Sistema de informacion comercio exterior.
USDA FAS,

http//www.fas.usda.gov/ustrdscripts/USReport.exe

http//www.fas.usda.gov/ustrdscripts/USReport.exe, 5.2.2003

Los beneficios de las exportaciones mexicanas son para un reducido grupo de
exportadores, en su mayoria empresas transnacionales estadounidenses. Las
exportaciones de cerveza y tequila tienen la mayor importancia en el sector
agroalimentario, siendo de 1.500 millones de dolares en 2001 y 1.600 en 2002
aportando el 20 por ciento de ingresos por exportacion. Estas empresas exportadoras
son de capital mexicano y canadiense en el ramo cervecero y en el tequilero mexicano y
estadounidense. En las exportaciones de hortalizas el 26 por ciento del mercado son de
maquila agroalimentaria ya que se importan todos los insumos de produccion a
excepcion de la tierra, el agua y la electricidad. Los exportadores beneficiarios son

empresas estadounidenses.

De 7 millones de unidades productoras en el campo, menos de 7000 empresas

participan de la exportacion, y de éstas algunas fincas cafetaleras tienden a desaparecer

284 periddico Milenio, Necesarias, alianzas agricolas para beneficiarse del TLC, lunes 19 de Noviembre,
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por la crisis del sector, por lo que el nimero de estas empresas tiende a reducirse. EI 80
por ciento de las exportaciones de la industria de alimentos, bebidas y tabaco son
realizados por 300 de 32.592 empresas, y su produccion se realiza con un bajo

componente de insumos domésticos.

La otra postura, la indicada del Campo no aguanta mas, asi como del Congreso
Agrario Permanente (CAP), el Barzon, académicos e intelectuales y muchas otras
agrupaciones vinculadas con el campo, pide y justifica la revision del capitulo
agropecuario del TLCAN (Capitulo VII). Por ello fue considerado un logro la firma del
Acuerdo Nacional para el Campo y el Desarrollo de la Sociedad Rural (ANC) en que se
solicita la revision o renegociacion del TLCAN con base en el Articulo 89
constitucional Fraccion 10 que habla de desigualdad juridica, del Articulo 80 del
TLCAN que habla de medidas de emergencia (salvaguardas) y también en base al
cumplimiento de la Ley de Desarrollo Rural Sustentable que en su capitulo nimero
XVII que habla de Soberania Alimentaria, definié como productos basicos el maiz, el
fréjol, la cafa de azlcar, trigo, arroz, sorgo, café, huevo, leche, carne de bovino,

porcinos, aves y pescado.

El movimiento el Campo No Aguanta Mas hizo publicas las propuestas para el
campo argumentando que la crisis en el sector rural que se ha hecho cada vez mas
profunda porque la mayoria de los cultivos y de los productos pecuarios y forestales han
dejado de ser rentables. La actividad agropecuaria y forestal se descapitaliza, se reduce
la produccidn, aumenta la dependencia alimentaria, se destruye la planta productiva, se
desarticulan las cadenas de produccion. Crece la expulsion de la poblacion, los empleos
se reducen, los recursos naturales se degradan, las divisas necesarias para el desarrollo
se utilizan para pagar las importaciones de alimentos, los ingresos de las familias
campesinas han caido, la pobreza y marginacién aumentan en el sector rural. Ello habria
ocurrido por el retiro del Estado de sus funciones de planeacion, fomento y regulacién
de la economia rural, el descenso del presupuesto del campo, el retiro de la inversion
estatal, el abandono del mantenimiento y creacion de infraestructura y servicios, la
privatizacion de las empresas publicas, la reduccion de las subvenciones, la poca

proteccion a la produccion nacional y el mercado interno, el retiro del crédito para

México 2007.

253



millones de productores, la carencia de investigacion, innovacion tecnoldgica, asistencia
técnica y capacitacion.

Por todo lo anterior solicitaron al gobierno:

1) EI reconocimiento de que el campo, la sociedad rural y sus empresas, la
agricultura campesina e indigena como patrimonio nacional, ya que representan
un sector importante para la soberania y seguridad alimentaria.

2) Necesaria la reconstruccion del sector rural, emprendiendo una reforma

estructural de las instituciones rurales.

México actualmente ocupa el primer lugar mundial como importador de maiz, sorgo
y leche en polvo. Tan solo en el caso del maiz las compras al exterior se han disparado

en 119 por ciento segin INEGI?®

, ello debido a la falta de politicas adecuadas para el
campo. El abandono del sector ha repercutido en una incapacidad para producir y para
cubrir la demanda domeéstica, lo que coloca a México en una situacién altamente
vulnerable ante el alza de precios internacionales de los alimentos. Tambiéen en el caso
del arroz. México se ha convertido en el principal importador de arroz procedente de los
EEUU, en la década de los 80 México importaba 17 por ciento del consumo y en la
actualidad importa el 80 por ciento del consumo de arroz, debido a que los mercados
domeésticos han sido inundados con arroz palay a bajos precios, por lo que los

productores mexicanos han sido reemplazados por los precios dumping de EEUUZ

El gobierno Mexicano debe reconocer la multifuncionalidad de la agricultura como
productora de alimentos, fuente de generacion de empleo, vital en la proteccion del
medio ambiente, y con fuertes implicaciones econémicas, sociales y culturales. Ademas
gue no existen pagos compensatorios para paliar los efectos del TLCAN en el campo. Y
sera dificil para México otorgar un presupuesto que haga competitivos a los productores

mexicanos frente al presupuesto agricola de los EEUU.

Otro de los problemas contra los que se esta intentando luchar es la invasion del
campo por el narcotréfico. En México es méas rentable el cultivo de un kilo de

marihuana o amapola que una tonelada de fréjol. Aquellos generan ganancias 300 veces

28 Instituto Nacional de Estadistica Geografia e Informética (INEGI)
28 Hernandez Antonio, México, mayor importador de maiz, Arroz, sorgo y leche, Periddico Milenio,
viernes 17 de agosto, México, 2007.
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mayores para el campesino que la siembra de maiz. Un estudio®’ de la Universidad
Michoacana establece que el precio que se paga al productor por la marihuana o
amapola es 16 veces mayor al precio que se paga por la vainilla o la almendra que son
los productos mas redituables. Por ello la tierra mexicana en poder del narcotrafico es
equiparable a la superficie que ocupa el estado de Oaxaca. De las casi 31 millones de
hectareas destinadas a la agricultura en el pais, mas de 9 millones se siembran de droga
y en 8,2 millones se cultiva maiz. EI empobrecimiento del campo mexicano y la falta
de programas sociales para el campo ocasionan que al menos el 30 por ciento de la

tierra cultivable se encuentre en manos del narcotrafico?®,

En la mayor parte de los casos del narcotrafico los productores son obligados a
rentar sus tierras, sembrar la droga, proteger cultivos y entregar la cosecha, a cambio
reciben hasta 400 mil pesos por hectarea y el pago de 300 pesos diarios por jornal. En
contraste un acaparador de maiz en el estado de Sinaloa recibe 12 mil pesos por
hectarea y desembolsa 54 pesos al dia por trabajador. El kilo de marihuana cuesta 18
mil pesos el kilo y la tonelada de maiz cuesta 2 mil pesos el kilo?®® Poco més de 90 mil
kilometros cuadrados son utilizados para el cultivo de marihuana y goma de opio, cuyos
sembradios estdn establecidos en el noroeste y suroeste del pais. Dicha extension

representa la vigésima parte del territorio nacional.

4.12 Efectos de la liberalizacion en la economia de los hogares mexicanos

La evidencia empirica®® sugiere que las reformas al comercio mundial han
producido desigualdades y resultados diversos entre paises, principalmente cuando se
analizan sus efectos en cuanto a pobreza se refiere. Esto implica que el analisis de las
reformas al comercio en cuanto a cambios en el bienestar social no puede verse de
manera generalizada, sino que deben verse en base a cada pais. De hecho dentro de un

mismo pais, existen areas que son beneficiadas y otras que son afectadas. El grado de

287 Estudio de la Universidad Michoacana de San Nicolés de Hidalgo en” Cultivos en poder del Narco,
Las drogas destruyen” en el Periddico Excelsior consultado el lunes 29 de octubre del 2007.

288 presidente del tribunal agrario, Ricardo Garcia Villalobos en Ibidem, consultado en periddico
Excelsior el lunes 29 de octubre del 2007.

289 precios segiin SEDENA y el SIAP en Ibidem, consultado en periédico Excelsior, lunes 29 de octubre
del 2007.

2% Estudio publicado en Nicita Alessandro, 2005, Multilateral Trade Liberalization and Mexican
Households: The effect of the Doha Development Agenda, documento del Banco Mundial.
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afectacion de México por la implementacion de la agenda de Doha se ha investigado
mediante un estudio basado en el trazado de los cambios de precios domésticos de los
bienes y factores y su impacto en el bienestar social, tomando en cuenta el rol particular

de los precios de transmisién doméstica®”.

Se ha tenido la creencia de que la reduccidn de las barreras al comercio lograria
el aumento de este Ultimo y ello repercutiria en un mayor crecimiento y reduccion de la
pobreza en los PED y PMA. Pero existe evidencia de que los efectos de este comercio
en la reduccion de la pobreza de los PED y PMA son fragmentarios. En la practica
podemos afirmar que el comercio es solo un ingrediente del desarrollo, pues es
necesario que vaya acompafiado de politicas que aseguren que efectivamente el
comercio va a beneficiar a los pobres. Nicita, en su estudio, analiza el efecto pobreza
debido a la liberalizacién del comercio multilateral, tomando en cuenta los cambios en
los factores (trabajo y tierra) y en los costos de la canasta basica de consumo, asi como
también evaluando las fuentes de ingresos de los hogares pobres, asi como los cambios

en el ingreso real y la pobreza.

“El estudio estd enriquecido por el analisis de la transmisiéon de los precios
domeésticos, asi como la investigacion de la magnitud y el efecto de las politicas de
comercio a nivel local” tomando en cuenta el papel de las medidas y el efecto en las
politicas de comercio en la pobreza, no s6lo basandose en lo que los pobres producen y
consumen, sino también en la localizacion geografica, es decir, en donde la produccion
y el consumo toman lugar. Los resultados del estudio sefialan efectos negativos muy
pequefios. Pero con la implementacion de la Agenda de desarrollo de Doha,
complementada con politicas domésticas adecuadas, para el crecimiento de la
productividad y para mejorar la transmision de precios domésticos, entonces el efecto
deviene positivo®. Los efectos mas fuertes de la liberalizacién del comercio se han
dado en los estados del norte de México que se encuentran mas conectados con el
comercio internacional, mientras que en los estados del sur los hogares estdn mas
aislados de los efectos de las reformas al comercio pues los efectos en los precios de

estas areas asi lo indican.

%1 Schwentesius, 2004, pag. 2.
2% |bidem pag.3-4.
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Aungue México es un pais de mediano ingreso y un miembro de la OCDE, la
pobreza es generalizada. Dicha pobreza aumenta o desciende durante los periodos de
crecimiento o caidas econémicas. En el afio 1990, la pobreza extrema®*® fue calculada
en 24 por ciento de la poblacion. Con la crisis econdémica de 1995 y la devaluacion del
peso la pobreza fue de 37 por ciento para 1996 y a 34 por ciento en 1998. La
recuperacion econdémica ha permitido que la pobreza extrema disminuya a 20 por ciento
en 2002, pero la pobreza en México sigue siendo principalmente un fenémeno rural.
Los estados del sureste de México son los que tienen mas pobreza y algunos del centro,
a excepcién del Distrito Federal. Los estados del norte del pais son los de menor
pobreza. En las areas urbanas la pobreza es moderada y estd mas generalizada. A nivel
nacional, el 50 por ciento de la poblaciébn es moderadamente pobre y vive
principalmente en las areas rurales del sur y el centro del pais. Los niveles de pobreza
dependen de lo expuestos que estén los pobres a los shocks de los precios

internacionales.

Segun cifras del Banco Mundial la produccion de basicos mexicanos como el
maiz cay6 en 10,8 por ciento en el ciclo 2004-2005, en el que se produjeron Unicamente
19,3 millones de toneladas contra 21,7 millones del ciclo 2003-2004. En el mismo ciclo,
para el fréjol la produccion fue de 896. 892 toneladas, frente a 1.163.000 del ciclo
anterior. Durante el ciclo 2004-2005 las unidades de ganado aseguradas por la
institucion nacional de seguros AGROASEMEX se redujeron en 49,9 por ciento
pasando de 22,1 millones del ciclo anterior a sélo 11,1 millones. En el afio 2004 los
creditos descontados por FIRA crecieron 30,7 por ciento y en 2005 solo crecieron 8 por
ciento en comparacion con el aumento del afio anterior. Por todo lo anterior debe
establecerse una politica agricola que implemente programas que fomenten el aumento
en la productividad de los productos bésicos, vincular la produccion de los pequefios
agricultores con los mercados horticola, avicolas, pesqueros y lacteos de rapido

crecimiento, para con ello generar mas empleos rurales y disminuir la pobreza®**.

El estudio establece una relacion de como afectan las politicas comerciales a la

pobreza rural en términos de hogar-granja, la cual produce y consume bienes y servicios

2% |_a pobreza extrema esta definida como no llegar a cubrir el minimo gasto necesario para garantizar
2200 calorias por dia.
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y vende trabajo. Por ello un incremento en el precio de lo que los hogares-granja venden
incrementa su ingreso real y un descenso en el precio afecta su ingreso real. La pobreza
se encuentra ligada al desempefio del sector agricola y mas de la mitad de los ingresos
estd ligado a la agricultura, tratese de trabajo autonomo, salarios agricolas o ventas
agricolas. La canasta basica de los hogares muy pobres se compone de autoconsumo,
alimentos comprados y compras de bienes y servicios. Entre los bienes comprados se
encuentra principalmente el maiz, que es su principal fuente de alimento, en el que se
gasta la cuarta parte del total de ingresos. En otros vegetales se gasta el 20 por ciento y
en productos de origen animal el 30 por ciento. Los hogares de pobreza moderada

consumen menos cereales y vegetales y mas alimentos de origen animal®®.

El estudio ha dado por resultado que:
1.- Los hogares mexicanos dependen fuertemente de los salarios laborales;
2.- El ingreso de los hogares muy pobres estd altamente relacionado a los sectores
agricolas;
3.- Existe distincidn de los salarios laborales entre los diferentes grupos de hogares:
3.1 Los no pobres que dependen de trabajo especializado y
3.2 Los pobres que obtienen la mayor parte de su ingreso del trabajo no especializado.
Estos pobres gastan la mayor parte de su ingreso en compras de alimentos
principalmente en cereales como maiz y productos de base animal como lacteos y carne.
Dadas estas premisas, el efecto de la Ronda Doha sobre la pobreza depende basicamente
tanto de los salarios agricolas como de los efectos-precio en algunos productos clave

como cereales (principalmente el maiz) y carnes®®.

Las implicaciones de la Agenda de Doha en los hogares mexicanos y en la
reduccion de la pobreza se estimaron analizando algunos factores:

a) Impactos en los precios de los bienes producidos y consumidos por los hogares,

b) Impactos en la demanda de las exportaciones mexicanas,

¢) El impacto en el factor trabajo y tierra-salarios mexicanos,

d) La extension de los efectos y su transmision en cada hogar y

2% pescador Fernando, Insta el Banco Mundial a reactivar el sector agroalimentario, Periédico Milenio,
sébado 3 de noviembre, México, 2007.

2% |bidem pég. 5.
2% |bidem pag. 8.
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e) Los incisos a, by ¢ el cambio de precios promedio fueron estimados mediante
un modelo GTAP?”.

f) Existen areas rurales con mercados aislados en los que la infraestructura de
mercado esta pobremente desarrollada y dado que la transmision de precios
domeésticos es imperfecta, para medir los efectos de las reformas comerciales en
la pobreza, en el estudio estimaron en primer lugar la magnitud de los cambios
en los precios domesticos al menudeo como consecuencia de los precios

mundiales?.

Se consideraron dos escenarios: la liberalizacion comercial completa que asume la
remocién de todas las tarifas, la remocion de todas las subvenciones a la exportacion y
soporte doméstico y el escenario de Doha. En el escenario de Doha los precios de los
productos agricolas aumentarian, lo que no ocurre para las manufacturas. El factor de
retorno para los recursos naturales aumentaria 1.6 por ciento en términos reales, los
salarios tendrian una disminucién minima tanto los especializados como los no
especializados y el factor retorno de la tierra se espera que se incremente entre ceroy 1

por ciento.

Para el escenario de la liberalizacion total se pronostican mayores efectos. El factor
de retorno de la tierra se espera que descienda en un 16 por ciento, los salarios laborales
declinarian en un 0.1 por ciento para los no calificados y los calificados tendrian un
aumento del 0.1 por ciento. Los precios de los cereales aumentarian casi un 15 por
ciento, aceites y grasas incrementarian en un 15 por ciento, los productos lacteos
declinarian 0.6 por ciento, la carne y el azlcar no tendrian cambios aparentes, los
vegetales y otros productos agricolas podrian descender a 2 por ciento y los productos
alimenticios aumentarian 0.3 por ciento. En el escenario de la liberalizacion total y la
especializacion de las exportaciones, se percibe una reduccién sustancial debido a la

erosion de las preferencias de acceso de México al mercado estadounidense.

297 para mayores detalles ver Banco Mundial, 2005, Nicita Alessandro, Multilateral Trade Liberalization
and Mexican Households: The effect of the Doha Development Agenda, documento del Banco Mundial
pag. 9.

2% Esto fue hecho mediante el modelo CGE, el modelo fue utilizado para medir la variacién de los
precios locales en relacién a los precios internacionales y estan basados en la tarifa de la tasa de cambio.
Para mayor informacidn ver, Banco Mundial, Nicita, 2005 pag. 9.
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En el escenario de Doha la produccién agregada aumentaria en 850 millones de
dolares al afo debido a la demanda internacional de productos mexicanos,
concentrandose en manufacturas y servicios, aunque Nicita hace notar que un aumento
en las exportaciones mexicanas, no necesariamente repercutirian en la reduccién de la
pobreza, ya que los hogares pobres no estdn empleados en forma directa en la
produccion del mercado de exportacion, y en segundo lugar, debido al costo asociado al
aumento de la demanda, en donde las ganancias netas son mucho mas pequefias que el
volumen de la produccion®®.Es importante resaltar que los resultados del escenario de
la implementacion de Doha, en ausencia de reformas domésticas sugieren que las
reformas al comercio tendran un efecto negativo sobre todo en el ingreso real de
México. Sin embargo, el escenario de Doha con una reforma complementaria y el
incremento de la productividad se traduce en un efecto positivo con un aumento de un
0.4 por ciento en el ingreso real mexicano, con mayores ganancias en el ingreso de la
pobreza moderada de 0.7 por ciento y para los muy pobres de 0.5 por ciento
especialmente en el norte de México y zonas fronterizas. El analisis del Banco Mundial
concluye que con la implementacion de Doha y sin reformas complementarias, México

perderia; pero perderia ain mas con una liberalizacion multilateral total del comercio.

4.13 El caso del maiz, el efecto tortilla, el impacto de los biocombustibles

El maiz es el cultivo de mayor importancia en México. Es producido en todo el
pais. EI maiz blanco es utilizado principalmente para consumo humano, y el maiz
amarillo es utilizado principalmente para forraje. En el afio 1994, la produccion fue de
18 millones de toneladas, ya que se dio un aumento de 25 por ciento en la superficie
cultivada de maiz y un aumento de 30 por ciento en los rendimientos, llegando a 2,2
toneladas por hectarea. A partir del afio 1990, se empezd a aumentar la superficie
cultivada de maiz como consecuencia del aumento en los precios de garantia para el
mismo y la disminucion de dichos precios para el sorgo y el trigo, lo que caus6é un
desplazamiento de la produccién del sorgo y trigo a la de maiz. En 1995, la produccién
disminuy6 un 6 por ciento por dos razones, la sequia y el cambio de los precios de

garantia por precios minimos.

2% |bidem pag. 13.
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Los cocientes produccién/consumo fueron de 80 por ciento en el periodo 1979-
1990. Se incrementaron a 94 por ciento en promedio en los tres afios que siguieron, por
un aumento en la produccion y debido al aumento en los inventarios se dio una
disminucion de las importaciones. En 1994 y 1995 disminuy6 el cociente a 80 por
ciento. La ESP total para el maiz fue positiva a excepcién del afio 1983 por la
devaluacion del peso. Los precios fijados para el maiz han sido mayores que los precios
en frontera a excepcion de los afios 1983, 1984 y 1995. La participacion del SPM fue de
43 por ciento en el periodo 1979-82 y aumentd a 72 por ciento para el periodo 1989-94,
debido a un aumento mayor en los precios de garantia en comparacion con los precios
en frontera. La participacion del SPM disminuyd cuando se introdujeron los pagos
directos de PROCAMPO con una reduccién de 40 por ciento en el afio 1994 y 20 por
ciento en 1995, como consecuencia de la devaluacién del peso y la puesta en marcha de
los precios minimos. Para entonces los apoyos para los agricultores que cultivaban maiz
consistieron en subvenciones a los intereses, desarrollo de infraestructura, subvenciones
para el riego, la investigacion, extension y capacitacion y desde 1994 los pagos directos
de PROCAMPO.

El maiz es, ademas, parte esencial de la cultura, ritos e identidad colectiva en
México, alimento vital y basico para su poblacion. México fue pionero en el
descubrimiento y domesticacion del maiz contando con 300 variedades, de las cuales se
siembran aun 30. EIl maiz blanco representa casi un 95 por ciento de la produccion total
de maiz destinado principalmente al consumo humano. Un 42 por ciento de los
agricultores practica la agricultura de subsistencia. Su cosecha es para su consumo y no
es comercializada. Cerca de un tercio de la produccién es para autoconsumo. ElI maiz
amarillo es principalmente importado y se utiliza como alimento para animales y para la
produccion de almidén. Cuatro quintas partes de los productores agricolas lo cultivan,
abarcando el 40 por ciento del territorio cultivable, siendo México el cuarto productor

mundial de maiz.

Para los campesinos mexicanos el maiz es un valor de uso que representa su
seguro de vida. Por ello, cuando al comienzo del afio 2007 el precio de la tortilla se
dispara con aumentos que llegaron hasta 120 y 150 por ciento de su precio del afio
anterior, las repercusiones fueron profundas. Esta situacion habia sido precedida por

aumentos en las tarifas de energia como electricidad, gas y gasolina, lo cual a su vez
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repercutié en alzas de precios en los alimentos basicos pero ninguno tan pronunciado
como el de la tortilla, elaborada basicamente con maiz y que es el alimento principal
basico de la poblacion pobre mexicana. No fue casual que las consecuencias se
convirtieran en un agravante social fuertemente sentido por la poblacion de escasos
recursos. El presidente de la republica mexicana hizo en esos dias una gira por el pais y
en todos los lugares habia manifestaciones sobre la angustia y preocupacion por el alza
en el precio de la tortilla. Las reclamaciones eran generalizadas, se requeria una

reaccion pronta por parte del gobierno.

Es importante sefialar que en México siempre se han obtenido bajos
rendimientos del maiz debido a que el 85 por ciento se cultiva bajo temporal, de éste el
50 por ciento es de productividad baja o marginal. EI 92 por ciento de los productores
siembran menos de cuatro hectareas y producen con tecnologias tradicionales. Desde
hace 30 afios, 2,75 millones de unidades agricolas siembran en México méas de ocho
millones de hectareas. Lo hacen muy diferentes productores, desde los muy pequefios,
pequefios, intermedios hasta los empresariales, utilizando desde tecnologias

tradicionales a tecnologias modernas y fertirrigacion.

México podria producir el maiz necesario para el consumo de su poblacion,
impulsar su industrializacion y exportar, promoviendo la competitividad y mayor
productividad del sector agropecuario. Hay que sefialar que histéricamente cuando ha
habido necesidad, el gobierno ha impulsado la produccién con programas de apoyo,
como lo hizo con el Plan Jalisco que elevéd los rendimientos en 56 por ciento, en 1959, y
con el Sistema Alimentario Mexicano (SAM) 1979-1980 en que se elevo el
rendimiento en casi 50 por ciento. EIl PRONAMAT en 1990 elevd el rendimiento de 12
millones de toneladas a 16 y después a 18 toneladas para la misma superficie cultivada
y el PROCAMPO en 1993.

Mestries*® concluye que el analisis de los factores que dieron origen a la crisis
indica que no fue a causa de un déficit de produccién de maiz blanco, del cual México
es autosuficiente, ni del libre mercado, que sustituyd el monopolio estatal, antes

CONASUPOQ, sino que la causa fue la presencia de monopolios y oligopolios privados

300 Rodriguez Mayorga y Flores Torres en Mestries 2007, pagl- 4.
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que especularon, distorsionando las leyes del mercado a nivel nacional. Estas empresas
privadas empezaron la comercializacion del maiz en el afio 1990. Los grandes
productores del norte del pais (Sonora, Sinaloa, Tamaulipas y Jalisco) comenzaron a
producir maiz a gran escala rotandolo junto con otros cultivos como la soja, con
procedimientos de riego y con rendimientos de aproximadamente 8 toneladas/hectérea,
representando estos Estados el 31,4 por ciento de la produccién nacional de maiz. Este
tipo de productores son los que reciben la mayor parte de las ayudas por parte del
gobierno, entre ellos el 57 por ciento de apoyos del programa ASERCA®**, programa
que apoya la comercializacion de granos y que solo beneficia a los grandes productores

del norte.

En el periodo que comprende de 1988-1998 se liberaliz6 el mercado del maiz,
termind la intervencion de CONASUPO que se encargaba de la compra de granos, la
distribuciéon y que regulaba el maiz importado y la produccion nacional con precio de
garantia para el 20 al 25 por ciento de la produccién domestica. Las empresas MINSA y
MASECA se beneficiaron del 53 por ciento de dichas subvenciones durante los afios
ochenta y noventa, y de los abastecimientos de CONASUPO cuando estas empresas
s6lo aportaban la cuarta parte de la produccion de tortillas. El precio de garantia no sélo
se conservo, sino que también se aumento, pero el crédito a los productores de temporal
fue reducido drasticamente, se finiquitaron las subvenciones a los insumos.

CONASUPO fue vendida a los intermediarios e industrias privadas.

La liberalizacion del comercio de granos, entre ellos el maiz, en el marco del
TLCAN se dio con un periodo de 15 afios y un aumento paulatino de la cuota libre de
arancel de 2.5 millones de toneladas. Para enero del afio 2008 el mercado quedara

completamente abierto para el maiz, las judias o fréjol>*

y la leche de Canada y
EE.UU., situacion que actualmente ha causado polémica y el rechazo generalizado de
parte de los productores y de parte del sector académico, debido a que la diferencia de la
competitividad en EEUU y México es muy pronunciada principalmente por la brecha
tecnoldgica y de la productividad del trabajo a causa de la mecanizacién. Los costos de

produccion son tres veces mayores en México. En EEUU se tiene mayor produccion de

%01 Apoyos y Servicios a la Comercializacion Agropecuaria, programa perteneciente a la SAGARPA.
%2 producto que en México es llamado fréjol.
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escala, ya que el 69 por ciento de los productores cuentan con 20 hectéreas, cuando en

México los productores tienen entre 3 y 4 hectareas.

En un principio se esperaba que con la apertura del comercio del maiz en el
marco del TLCAN para enero del 2008, se vieran inundados los mercados mexicanos
con maiz amarillo estadounidense, pero después de que se han canalizado fuertes
cantidades de este producto para su utilizacion en la fabricacién de etanol, las
perspectivas han cambiado y en la actualidad se esperan reducciones en la importacién
de maiz amarillo estadounidense para cubrir el déficit en México de dicho producto, lo
que afectara el sector industrial, almidonero y pecuario mexicano. México importa 7
millones de toneladas anuales de maiz amarillo y tiene un excedente de 5 millones de

toneladas de maiz blanco®®,

Sélo el 30 por ciento de los productores en México es productivo, el 40 por
ciento de los productores mexicanos produce 2,5 toneladas/hectarea, por lo que el
INIFAP considera que el total de la produccion de riego desaparecera con la apertura.
En cuestion de subvenciones, no hay forma de competir debido a que en EEUU se
otorgan cuantiosas subvenciones para la produccién agricola, siendo el maiz el producto
con mayores subvenciones. Se otorgan subvenciones a la exportacion por medio de
créditos con tasas muy bajas y largos plazos por el Credit Commodities Corporation,
que sélo en el 2005 fue de 3,700 millones de ddlares. Ya antes del TLCAN se
importaba la cuarta parte del consumo de la poblacion mexicana (3.7 millones de
ton/afio, para 1990 se importaron 4 millones, lo que era el 36 por ciento del consumo) y
ahora en 2005-06 el 30 por ciento (7 millones de ton/afio) después de la apertura del
2008, EEUU tiene previsto exportar 13,5 millones de toneladas de maiz para 2014. En
1997-98 se privatizaron los Almacenes Nacionales de Depdsito, se suprimi6 el subsidio
de la tortilla y el precio de garantia del maiz alineandolo al precio internacional, precio
que cayd bruscamente desde 1996. También el ingreso de los productores agropecuarios
sufrio perdidas desde la crisis de 1994 ya que PROCAMPO no pudo cubrir de forma

suficiente sus pérdidas®®*.

%93 Hernandez Antonio, Productores de maiz sin temor a la apertura, periédico milenio, lunes 10 de
diciembre del 2007.

304 Mestries, 1992:295, en Mestries, 2007, pag. 6.
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Las importaciones de maiz en el marco del TLCAN otorgaron un acceso minimo
libre de aranceles a EEUU por 50 000 toneladas y a Canada por 1,500 toneladas, cuotas
que se incrementaran en 3 por ciento por afio. El arancel fuera de cuota fue fijado en
139 por ciento o $480 dolares por tonelada, que se reduciria en 24 por ciento al afio
2000 y después se irian eliminando gradualmente hasta 2008. Pero las importaciones de
este producto han superado ampliamente las cuotas correspondientes a cada afio, 25
millones de toneladas sin cobro de aranceles en 1994-2003, representando como antes
se ha dicho una pérdida fiscal de 2.000 millones de délares. Ello que ha ocasionado que
MASECA y MINSA importen directamente, ejerciendo presion para que los
productores mexicanos acepte la baja de precios. Y ya en el periodo 1999-2005 fue
vendida la almacenadora mas grande del pais a la transnacional CARGIL por lo que esta
transnacional ahora exporta maiz mexicano e importa maiz estadounidense a su
conveniencia. También es receptora de fuertes subvenciones estadounidenses, por lo
que el precio de venta del grano ha sido 20 por ciento menor de lo que verdaderamente

cuesta.

El gobierno mexicano podia haber apoyado a los productores medianos para
modernizar y organizar su infraestructura de almacenamiento y su comercializacion,
pero dejé a los productores mexicanos a la deriva y no lo hizo®®. En este mismo
periodo 1999-05 el precio real del maiz cayé 33 por ciento, pero el precio del los
insumos subid 169 por ciento debido al alza del precio de los hidrocarburos. Para
compensar a los productores de la diferencia entre el precio nacional e internacional se
fundo la subvencion ingreso-objetivo de ASERCA, pero este precio objetivo tampoco
fue suficiente y s6lo favorece a los grandes productores del norte de Meéxico,
acentuando las desigualdades regionales. Existen también denuncias de que gran parte
de estas subvenciones van a parar a la comercializadora CARGIL para subvencionar los

fletes.

Algo gque debemos resaltar de los campesinos mexicanos es que, a pesar de las
circunstancias adversas para el campo, la produccion de maiz ha aumentado en lugar de
colapsarse llegando a 22 millones de toneladas en el afio 2006. Podriamos mencionar

varias explicaciones de esto, sobre todo que el maiz es el alimento basico mas

305 ANEC 06/06 en Mestries, 2007, pag. 7.
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importante para la poblacién mexicana, por lo que su produccion a nivel doméstico va
por encima del coste que ello implique. Es cuestion de dignidad y seguridad alimentaria
de los hogares. En cuanto a los grandes productores nacionales ellos obtienen una
demanda segura para su producto, demanda que aumenta con el aumento de la
poblacion, por lo que el pais es autosuficiente en la produccion de maiz blanco y

dependiente de las importaciones de maiz amarillo para usos pecuarios e industriales.

Mestries divide el mercado del maiz en varios tipos de compradores:

1.- los molinos de masa de maiz nixtamalizado para tortillas y derivados, sin capacidad
de acopio ni almacenamiento, con rezago tecnologico, que enfrentan una demanda
fragmentada y una oferta atomizada de pequefios campesinos productores, sujetos a
intermediarios.

2.- comercializadoras, entre otros, que articulan la oferta y la demanda.

3.-. Mercados campesinos o rurales, regionales con zonas dispersas y con precios
distintos que se enfrentan a una deficiente infraestructura de transportes lo cual termina

encareciendo la comercializacion.

En la industria harinera e industria de derivados la empresa transnacional
mexicana MASECA controla el 50 por ciento del mercado de tortillas de maiz a nivel
nacional y el 85 por ciento de las tortillas de harina. MINSA tiene el resto del mercado
por lo que entre ambas se registra una situacion de casi monopolio para la harina de
maiz. La industria de derivados absorbe el 15 por ciento de la produccion de maiz. En
cuanto a los productores pecuarios, éstos captan la mayor parte del maiz amarillo
importado. A partir del afio 2005 con una produccion mundial deficitaria y la caida de
las reservas, asi como un fuerte aumento en la demanda de uso industrial de maiz para

la produccion de agrocombustibles, se provocé el aumento de los precios del grano.

La llamada crisis de la tortilla fue provocada por un alza del precio de este
producto en el mercado doméstico, alza que afectd principalmente a la poblacién de
escasos recursos pues la tortilla, como tantas veces se ha sefialado en este trabajo, es la
base de su alimentacion. La tortilla subid de precio de 6 pesos a 9 pesos y hasta 13
pesos en algunas regiones. El precio de la tortilla aumento en 150 por ciento mientras el
precio del maiz aumentd en 90 y 100 por ciento. Se dijo que este aumento del precio de
la tortilla era motivado por el aumento del precio de la tonelada de maiz que pasé de

266



1.400 pesos la tonelada a 2.300 a principio del 2006 y a fin del afio el precio ya era de
3,230 pesos la tonelada.

El aumento en los precios se debe a varios factores. Entre ellos cabe destacar:

1.- Un alza del precio del maiz importado de los EEUU, debido a que la produccidn se
ha canalizado a la produccion de etanol para lograr con ello una menor dependencia de
las importaciones de petréleo.

2.- La tercera parte del consumo de maiz en México depende de las importaciones de
maiz subvencionado.

3.- Por la exportacion de maiz mexicano subsidiado debido a errores del programa
ASERCA vy de la Secretaria de Economia en el manejo de los inventarios de la
produccion nacional en el afio 2006, ya que favorecieron la exportacion de maiz blanco
a Africa (500 000 toneladas) para satisfacer las plantas de MASECA alla. También se
favorecio el abasto de maiz blanco para el consumo pecuario de las empresas de
Bachoco; disminucién de los inventarios de 8 millones de hectareas cultivadas a 7
millones; un aumento de la demanda y disminucién de los inventarios del grano a nivel
mundial y la mayor alineacion de los precios internos a los precios mundiales.

4.- Un fendmeno especulativo de las principales comercializadoras que almacenaron y
especularon con el maiz. Se menciona al respecto también la especulacion en menor
escala de intermediarios y molineros, aunque se justifica para algunos por el aumento de
las tarifas eléctricas de fines del afio 2006 y que afectaron principalmente a los
molineros.

5.- Por el favoritismo que se ha otorgado a grupos de interés en cuanto a subvenciones
asi como a la canalizacion a estas empresas de maiz blanco para productos alimenticios

industrializados.

Las politicas del gobierno en cuanto al maiz han sido las de favorecer la
importacion de maiz. De hecho importd maiz fuera de cuota sin el cobro de aranceles,
rebasando la cuota de 500 000 toneladas alcanzando 650mil toneladas libres de arancel,
el setenta por ciento de dichas importaciones provienen de los EEUU® . En el afio
2002 en el acuerdo del TLCAN se pudieron haber gravado aranceles de 108.9*%" por

ciento para el maiz que México llegd a importar fuera de cuota por un total de 5,8

%06 Mestries, 2007 pag. 16.
%07 Calva en Schwentesius, 2004, pag. 210.
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millones de toneladas cuando la cuota permitida sin arancel era de 3,2 millones de
toneladas para el maiz canadiense y estadounidense. En cuanto a la solucién pronta al
problema de la crisis de la tortilla, el gobierno firmé un pacto junto con tortilleros e
industriales de la masa que incluia un precio de 8.50 pesos por kilo de tortilla. En los
supermercados hubo un acuerdo para vender a 6 pesos el kilo de tortilla de harina de
maiz.

Existe la propuesta de varios investigadores para proteger temporalmente el
campo mexicano de las importaciones de maiz y dar apoyos a los pequefios productores
de tierras de temporal, apoyar proyectos de aumento de la productividad y establecer un
plan de recuperacion de tierras maiceras ahora dedicadas al ganado, favorecer la
comercializacion, el almacenamiento y el transporte.*® Podemos resaltar un avance
sustancial, el hecho de que se ha aceptado reducir las subvenciones al maiz en el
presupuesto 2007-2012 de la Farm Bill estadounidense, y eliminar las subvenciones a la
comercializacion y pagos contraciclicos, lo que significa que se espera una mejoria para
2008, afio en que se eliminaran totalmente los aranceles para el maiz, el frejol y el

azUcar.

La Confederacion Nacional Campesina denuncia que los transgénicos, maices
genéticamente modificados entraron a México desde hace mas de diez afios, cuando
entrd en vigor el TLCAN. En el 2006 el 70 por ciento (11 millones 100 mil toneladas)
del maiz amarillo entero y quebrado que se importé de los EEUU era transgénico™®.
Los granos y oleaginosas son en su mayoria transgénicos, y aunque ain no se
comprueba su impacto negativo sobre la salud de los seres humanos, si esta probado su
impacto negativo sobre la riqueza fitogenética de México a través de cruces no

controlados.

México no ha utilizado su derecho a las salvaguardas especiales y medidas de
emergencia cuando las importaciones de los productos agropecuarios causan dafio o
amenazan causarlo a la produccién nacional. Importantes sectores productivos
mexicanos han sido seriamente dafiados, entre ellos el arroz, soja, carne porcina, bovina,
maiz, frijol, etc. Existen disposiciones contra practicas de comercio desleales a través de

las que se pueden imponer aranceles compensatorios a los productos importados que

%08 Barkin en Mestries pég. 17
%09 Blanca Valadez, Periédico Milenio, 9 de julio del 2007.
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reciban subvenciones en sus paises de origen o que se vendan en México por debajo de
sus costos. Seguin un estudio del Institute of Agriculture and Trade policy®?, en el afio
2001 los EEUU exportaron maiz a un precio 33 por ciento por debajo de su costo, para

la soja fue de 29 por ciento, el trigo 44 por ciento y el algodon 57 por ciento.

Con la apertura total para el sector del maiz y el fréjol para el afio 2008, se ha
estimado que México importard 6 millones de toneladas de maiz. Sinaloa produce hasta
8 toneladas de maiz por hectérea, cantidad comparable a la producida por EE.UU. y

Canada. México es en la actualidad el cuarto productor mundial de maiz®"

, pero esta
produccion no es suficiente para cubrir la demanda de su poblacién. Sin embargo no
olvidemos que aunque México es un productor importante de maiz en el mundo, existe
una gran disparidad de la productividad entre productores que van desde productores de
alta tecnologia que cuentan con financiamiento e infraestructura, hasta productores de
subsistencia, que durante generaciones han utilizado métodos tradicionales de labranza
donde la produccién es apenas de 1,5 toneladas por hectarea®’?. En México existe
también una sobrepoblacién en términos de PIB del sector agropecuario con un 16 por
ciento de poblacion y el PIB agricola es de 5 por ciento. Se establece asi una relacién
desproporcionada de 16 contra 5, lo que revela que existe una gran pobreza en el sector

agropecuario mexicano.

4.14 Impactos en otros Productos

La cerveza mexicana es una de las exportaciones agroalimentarias mas
importantes en México, con casi mil millones de délares, generando el 12 por ciento de
divisas del sector agroalimentario. La industria estd formada por un duopolio de
empresas transnacionales, el grupo Modelo en el que el 51 por ciento es propiedad
estadounidense y FEMSA de la cual el 30 por ciento es propiedad canadiense. El tratado
de libre comercio ha propiciado una serie de fusiones en el sector de la cerveza. La
cerveza mexicana se produce cada vez menos con materias primas mexicanas. En el afio
313

1998 se importd mas del 50 por ciento de los insumos equivalentes a la cebada

Ahora bien, en el afio 2001 las sequias en Canadd, EEUU y Australia acabaron

310 schwentesius, 2004, pag. 212.
31 |_os productores de maiz en orden de importancia en el mundo son EEUU, China, Brasil y México.
312 periodico Milenio, Apertura del TLCAN en 2008, jueves 26 de julio del 2007.
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completamente las existencias de malta y cebada en todo el mundo, por lo que se

termind con las importaciones a precio dumping.

Antes del TLCAN la cebada requeria permisos de importacion que eran
manejados por CONASUPOQO, ahora ya liquidada. La cebada fue uno de los productos
maés negociados en el TLCAN. Se establecio un esquema de proteccion hasta final del
2002 con una cuota cuyo cupo fue la relacion entre cebada y malta de 1 a 0.7, con

* minimo de 120 000 toneladas para EEUU y 30 000 para Canadé, con un

cupo*!
incremento del 5% por afio para cada pais. EI cupo de los EEUU fue fijado por encima
de las estadisticas mexicanas por lo que mas del 20 por ciento del consumo nacional
fue dependiente de las importaciones, cediéndose la soberania nacional y perdiendo el

control sobre los precios domésticos*®.

Las fallas en la negociacion de la malta y la cebada en el TLCAN fue que se
negociaron cupos minimos de importacion libres de arancel en lugar de cupos maximos.
Con ello se negocio un cheque en blanco para la importacion de malta y cebada para la
industria cervecera. Se negocid su libre comercio a diez afios pero no se establecieron
programas para hacer competitiva la produccion mexicana de estos productos. De hecho
la cebada habia quedado fuera de los apoyos del gobierno otorgados al ingreso de los
productores del programa de PROCAMPO, pero luego de marchas y tomas de
carreteras, se incluyd este producto en el esquema de apoyos de PROCAMPO vy de
comercializacion de ASERCA. Se pudo haber fomentado un producto mexicano con
capacidad exportadora y haber posicionado no solo a la cerveza sino a la malta y la

cebada mexicanas en los mercados internacionales.

En el periodo de 1994 a 2002, México import6 1.4 millones de toneladas arriba
del cupo negociado, se admitieron importaciones sin pago de arancel a través de cupos
adicionales. La omision del pago de arancel en el periodo 1994-2002 significé una
pérdida fiscal de 153 millones de dolares. De manera unilateral el gobierno renuncio al
cobro de estos aranceles. Este monto hubiera podido financiar el gasto de subsidio del

gobierno mexicano que fue de 162 millones de ddlares para el mismo periodo. Las

313 schwentesius, Aguilar y Gémez, ¢El campo no aguanta mas?, 2004, pag. 130.
314 para fijar los cupos los negociadores tomaron como base los afios 1989 a1991.
315 Schwentesius, 2004, pag. 134.
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importaciones de produccion a bajos costos y la falta de apoyos desestimularon la
produccion nacional. Hecho aunado a que los precios de exportacion de estos productos
estan por debajo de sus costos de produccion, por lo que al importarse este producto a

México se perjudica a los productores nacionales.

Los datos publicados en el departamento de Agricultura de Estados Unidos
(USDA)*® reportan pérdidas financieras para la produccion de cebada de la década de
los noventa. Para el afio 2001, la pérdida por hectarea fue en promedio de $241,90
dolares estadounidenses para todas las zonas de produccién de Estados Unidos. Es decir
sin las subvenciones la produccion de cebada estadounidense seria incosteable. También
se otorgan subvenciones a la exportacion de cebada a través del Export Enhancement
Program (Programa para el aumento de las exportaciones)®!’. La demanda mundial de
cebada es de 20 millones de toneladas anuales. La industria cervecera mexicana ha
adoptado una orientacion de impulso de la produccion nacional, como un convenio de la
Empresa Impulsora Agricola para comprar 350.000 toneladas de cebada para el ciclo

primavera-verano por siete afios a partir del 2003.

México tiene un potencial exportador no aprovechado de la produccion de la
cebada, malta y cerveza. Por lo que si se implementa un proyecto de produccién
nacional de estos productos en conjunto podria influirse positivamente la balanza
comercial. La region de temporal del altiplano de México es buena para la produccién
de cebada. La cadena agroindustrial de la cebada-malta-cerveza utiliza 58.000 unidades
de produccion primarias y puede seguir siendo una importante fuente generadora de

empleo.

Los productos ganaderos y carnicos de bovino.- iniciaron su apertura
comercial en la decada de los ochenta. Este proceso de apertura se agudiza con el
TLCAN. Poco a poco la balanza se ha tornado deficitaria en este sector. El déficit fue de
2 mil millones de dolares en el 2001. En 1988, la importacion de carne se incrementd de
4,5 mil toneladas a 28 mil. En 1989, de manera unilateral se redujeron a cero los

aranceles para este sector por lo que las importaciones estadounidenses y canadienses

316 USDA, United States Department of Agriculture.
37 schwentesius 2004, pag. 142.
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aumentaron llegando a 380 por ciento de 1988-1992%'%. Para este mismo periodo, los
productores estadounidenses recibian subvenciones de 7,2 por ciento de su produccion
en promedio, los productores canadienses 14 por ciento y los de la Unién Europea de 55
por ciento. En cambio al productor mexicano se le imponia un -10,4 por ciento de su

produccion.

En el afio 1992 se volvieron a imponer aranceles al ganado y la carne como
respuesta al impacto de las importaciones de los afios anteriores en la produccién
ganadera mexicana y a solicitud de los productores mexicanos. Pero esta medida se vino
abajo con la puesta en marcha del TLCAN y las importaciones nuevamente quedaron en
arancel cero para Canada y EEUU por lo que a partir de 1994 las importaciones carnicas
crecieron aceleradamente. En 2001, las importaciones de carne se duplicaron en
relacion a 1994 llegando a 1.174 millones de dolares, las exportaciones mexicanas
también aumentaron llegando a ser 25 por ciento mayores, lo que representa la tercera
parte de lo que se importa. Sin embargo, las importaciones siguen aumentando afio a
afio y las exportaciones no, por lo que el déficit del sector sigue en aumento y presenta
un saldo negativo. Para el afio 2001 el déficit llega a 741 millones de dolares, siendo
superior en 262 por ciento comparado con el del afio 1994.

Las importaciones de carne han aumentado en volumen en 188 por ciento del
afo 1994 al 2001. En 1994 se importaron 97.069 toneladas de cortes deshuesados y en
el 2001 fueron 279.343 toneladas. La carne deshuesada con alto valor agregado es el
principal producto de importacion por lo que son desplazados un amplio nimero de
productos en el mercado, con fuertes impactos en la fuerza de trabajo del proceso
productivo carnico. El total de las importaciones de carne en el afio 1994 fue de 118.595
toneladas; en el 2001 fue de 306.381 y la estimacién para 2002 es de 502.000. Ademas
se importaron para el abasto 98.218 cabezas de ganado en 1994 y 146.845 en 2001.
Estas cifras nos muestran que las importaciones de este sector van cada vez en mayor
aumento. Fueron de 13.6 por ciento en 1994, en el 2001 fue de 28 por ciento y para el
2002 se estimd en 40 por ciento.

318 schwentesius, 2004, pag. 153.
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Las exportaciones tenderdn a la baja segin estimaciones debido a las
restricciones por la tuberculosis bovina y la norma de etiquetado, de regla de origen de
la carne y el ganado aprobada por la Ley de Agricultura estadounidense. Schwentesius
destaca en su estudio sobre el sector que se han observado practicas de comercio
desleal. En junio de 1998 la CNG, la AMEG y 23 plantas TIF demandaron por dumping
y después de varios afios se emitio en la OMC una resolucién favorable a México.
Desde entonces al sector se le aplica un arancel, por lo que ha cambiado el comercio ya
que ahora el 75 por ciento de las importaciones provienen de los EEUU y el 15 por
ciento provienen de Canada. También se sefiala que las empresas empacadoras son las
mismas en Canada y en EEUU por lo que se considera que esta entrando la misma carne

sin pagar aranceles via Canada®™®.

El mismo estudio evalla los impactos de la apertura comercial en el sector
carnico e industrias relacionadas en Mexico concluyendo:

En lo referente a la Cadena de la Carne:

1)  Deterioro de los precios, que estan regidos por los precios internacionales,
artificialmente bajos, tanto por la produccién de bajo costo, como por las
subvenciones indirectas que reciben los productores estadounidenses en
cereales y forrajes en general;

2)  Deterioro de los términos de intercambio;

3)  Pérdida de rentabilidad;

4)  Cierre de empresas;

5)  Subutilizacién de rastros y empacadoras y

6)  Pérdida de empleos a lo largo de la cadena

Otras actividades

1) Se contrae el consumo de insumos provenientes de la agricultura y de las
industrias de alimentos balanceados, farmacéutica y veterinaria.

2) Se afecta el sector de peleteria y curtiduria, aumentando la importacion de pieles
y provocando con ello pérdida de divisas.

3) La perdida de divisas por concepto de diferencia entre el valor de las

importaciones y el de las exportaciones, desde que comenzd el TLCAN en el

319 Schwentesius, 2004, pag. 158.
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2001 fue de 2.706 millones de dolares. Ademas de la pérdida fiscal por concepto
de aranceles no cobrados fue de 844 millones de ddlares para el mismo

periodo®?.

4.15 El sector de lacteos

Las importaciones de leche en polvo no son complementarias sino sustitutivas de la
produccion nacional mexicana. Durante los proximos afios los productores de leche
nacionales produciran el 75 (+-5 por ciento) de los requerimientos de leche del pais.
Tanto el déficit lechero como la pobreza generalizada en México obligaran a que se
sigan importando a través de LICONSA fuertes cantidades de leche descremada en
polvo que luego es vendida de forma reconstituida a precios subsidiados a la
poblacion de bajos ingresos. El gobierno de México ha dado incentivos para la
relocalizacion de la produccion lechera, para su concentracion en grandes
explotaciones altamente tecnificadas ubicadas en el norte de Meéxico, en detrimento

de los productores medianos y pequefios de semintensivos y doble proposito.

Cada afo se necesitan 100.000 toneladas de leche para el programa de abasto
social que entran libres de arancel, ya que se tiene un déficit durante 8 meses al afio,
por lo que la industria debe cubrir su demanda con importaciones y requiere
importar también sin arancel. El gobierno nunca ha cobrado los aranceles
correspondientes a las importaciones fuera de cuota de leche en polvo. En el marco
del TLCAN y la OMC también entran 50.000 toneladas en contrabando técnico,
mediante su inclusion en las fracciones arancelarias 1901.90.03 (“preparaciones con
base en productos lacteos con contenidos de solidos superior al 10 por ciento de su
peso”) y la 1901.90.05 son (“preparaciones con solidos lacteos superiores al 50 por

ciento de su peso”)®*

. Segun el estudio de Schwentesius estos productos se
importan como preparaciones alimenticias pero en realidad son leche en polvo, a las

que se les cobra s6lo un 10 por ciento de arancel.

También es importante mencionar que la produccion lechera en México es

marcadamente estacional, por lo que se originan excedentes lecheros que no tienen

%20 Schentesius, 2004, pags. 153-162.
%21 Schwentesius, 2004, pag. 169.
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acomodo comercial inmediato y que se dan en los periodos de mayor precipitacion y
de mayor produccion de forrajes que van de julio a octubre. Las importaciones de
leche en polvo deben ser complementarias y no sustitutivas de produccién nacional.
Las importaciones encubiertas de leche en polvo que menciona Schwentesius como
preparaciones alimenticias con base en productos lacteos han desplomado los
precios del productor que cayeron de $3,0/I a 2,5/l, por lo que la actividad se ha
convertido en irredituable, toda vez ya que los costos de produccion son de 3,0/1 en
promedio. Por todo lo anterior en el periodo de vigencia del TLCAN gran cantidad
de productores lecheros de los Altos de Jalisco han abandonado la actividad. Entre

el 25y 41 por ciento después de abandonarla, han emigrado a los EEUU.

Una tonelada de leche descremada en polvo con la que se reconstituyen 10 000
litros de leche cuyo costo de la leche es de $1,55/1 mas $0,55/1 de la grasa butirica
por litro, mas $0,30 de otros costos del proceso e internacion a los lugares de
consumo. Su suma de que el precio de importacion sin arancel es de $2,40 litro. Si
el precio soporte es de $3,50 litro, la diferencia de 1,10 deberia ser cubierto con un

arancel para con ello estimular la produccién nacional®%.

4.16 Los biocombustibles en México

El uso de los biocombustibles se esta expandiendo desde Brasil, Estados Unidos,
la Unidn Europea y ahora en México. Estos paises piensan sustituir parte de su consumo
de combustibles derivado del petroleo por combustibles basados en productos agricolas
como la cafia de azlcar y el maiz, el sorgo y la remolacha para el etanol y el biodiesel
en base a aceites vegetales. Ahora bien, los mitos en torno al etanol y que todavia no
han sido probados son: se trata de un combustible limpio, reduce la dependencia con el
petréleo, su uso tiene efectos positivos en el ambiente, es de bajo costo de produccion y
tiene una alta eficiencia energética. EI 26 de abril del afio 2007 la Camara de diputados
en México aprobd la ley de Promocién y Desarrollo de Bioenergéticos. La ley se basa
exclusivamente en el etanol y considera erréneamente al maiz y no a la cafia de azlcar

como principal insumo para su produccién®?,

22 gchwentesius, 2004, pag. 179.
323 Incertidumbre en torno a los biocombustibles, en www.etniasdecolombia.org/actualidad
etnica/detalle.asp?cid=5709, consultado el 6 de agosto del 2007.
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La Ley para el Aprovechamiento de Energia Renovable estd sustentada en el
Plan Nacional de Desarrollo y busca diversificar las fuentes de utilizacion de energia en
México. Fue aprobada el 14 de diciembre del afio 2005, para entrar en vigor en el afio
2006. Esta ley busca fomentar las energias renovables para lograr la diversificacion y la
seguridad energética a largo plazo. Esta legislacion fue impulsada en base al
movimiento de cafieros que en el afio 2005 realizaron manifestaciones en la ciudad de
México para exigir que se publicara la Ley de Desarrollo Sustentable de la cafia de

azucar, con el fin de tener alternativas para la produccion de la misma.

En el afio 2005, se habian incluido en el presupuesto 297 millones de pesos para
la construccion de dos plantas de etanol. Pero en el anexo del Programa Especial
Concurrente aparece la palabra maiz entre paréntesis, sefialando que la produccion de
etanol se hara a partir del maiz, y en el afio 2006 aparece nuevamente este concepto sin
sefialar claramente el monto especifico, aunque es calculado en 150 millones de pesos.
La iniciativa de Ley de promocion y Desarrollo de Bioenergéticos se aprobd en la
Camara de Diputados el 7 de febrero del 2006.

En México, después de la aprobacién de la ley de Biocombustibles, se iniciara la
construccion de cuatro biorefinerias. Dos de ellas abasteceran a Petroleos Mexicanos y
el etanol producido se utilizarA como oxigenante de las gasolinas. Las otras dos
producirdn para la exportacion. Se ha insistido en los beneficios que esta produccion
significa para los productores, por lo que se han realizado acuerdos con los productores
mexicanos de maiz amarillo para lograr el abastecimiento de maiz amarillo. México es
un pais petrolero en el que la extraccion de un barril de petroleo cuesta 5 ddlares, la
obtencion de un barril de gasolina cuesta 20 délares y la produccion de un barril de
etanol le cuesta entre 120 y 150 dolares.

El gobierno mexicano se habia planteado la utilizacion de maiz para la
produccion de biocombustibles, siguiendo la estrategia estadounidense, pero el gobierno
de Brasil ha recomendado a México producir etanol en base a la cafia de azucar.
México tiene buenas posibilidades de producir etanol en base a la cafia de azucar,
debido a que tiene zonas con climas propensos para dicha produccion. A su vez esto
ayudaria a los productores cafieros mexicanos tan olvidados. Podria reactivar la

produccion mexicana de cafia de azUcar beneficiandolos.
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El ministro de agricultura de Brasil ofrecié asesoria a México para la produccion
de etanol elaborado con cafia de azucar, recomendando no se obtenga a partir de su
produccion con maiz. Brasil firm6 un acuerdo de colaboracion con México para
apoyarlo ensefiandole las innovaciones tecnoldgicas para la produccion de
biocombustibles. Se esperan también tratados comerciales en los proximos meses entre
Brasil y México. México comprara a Brasil leche en polvo y condensada para destinarla
a programas sociales en México. Brasil ofrece también otros productos como arroz,

soja, carne bovina a la mitad del precio al que México les compra a otros paises®**.

En México se debe partir de que la produccion de biocombustibles no compita
con la produccion de alimentos, ya que el uso de la tierra es basicamente para la
produccion de alimentos para la gran poblacion mexicana, Yy la produccion de
biocombustibles se supedita a que no haya hambre en la poblacion. Se establece un
esquema de subvenciones que beneficie la produccién primaria de los agricultores
mexicanos, tal que estos puedan participar en la produccion de biocombustibles y asi
darle valor agregado a la produccién. En este contexto debe promoverse una politica de
promocion de biocombustibles determinando las mejores fuentes de insumos para su
produccion (aceites usados, biogas, tratamiento de basura, etc.) sin perder de vista la
soberania y la seguridad alimentaria y salud humana animal, y el mejoramiento del

medio ambiente.

El Senado de la Republica modificé la ley de bioenergéticos que fue aprobada la
primera semana de noviembre del 2007. Dicha ley contempla que se puedan utilizar
residuos agroalimentarios como la cascara de aguacate o los sobrantes industriales como
el aceite utilizado para cocinar, pifién, residuos de grasas animales y los rellenos
sanitarios; esto para no depender de la produccién de comestibles. La produccién de
biocombustibles tiene como finalidad que se deje de depender del combustible fésil. En
la actualidad de los 17 insumos que se pueden utilizar para la produccién de
biocombustibles, solo cinco se pueden producir en México: La palma de aceite, sorgo,

la yuca, jatropha y remolacha.

3% Antonio Hernandez, Periédico Milenio, viernes 3 de agosto, México.
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Existe un estudio®®®

que sefiala que la productividad del etanol producido con
maiz debe ser de 10 toneladas por hectarea, mientras que en México la productividad es
tan sélo de 2,8 toneladas por hectarea. De acuerdo con este mismo estudio se pueden
reducir las emisiones de bidxido de carbono que van a la atmésfera en casi 100 millones
de toneladas para 2030. Distintos organismos publicos y privados habian invertido en
ocho plantas productoras, 711 millones de pesos para producir etanol utilizando el maiz
y 404 millones de pesos para la produccién de etanol utilizando cafia de azlcar. El costo
de produccion por litro de etanol es de 4 pesos y ochenta y cuatro centavos. Es mas caro

ya que el etanol producido con la cafia de azUcar es de 4, 40 pesos.

Cuadro 4.6 Proyectos de Plantas de etanol en México (mayo del 2007)

Fuente Vegetal Capacidad Inversion Inicio de | Empresas
instalada (millones de | operaciones
(millones de | pesos)
litros por afo)
Cafia de Azucar 73 200 2008 | Melchor
Monterrosa
Hernandez
Cafia de Azdcar 102 1.375 2007 | Uni-System-
Sindicato
Nacional de
Trabajadores de la
Industria
Azucarera
Cafia de Azlcar 127 550 2008 | SEDER
Tamaulipas
Maiz amarillo 200 550 2008 | SEDER
Tamaulipas
Maiz Amarillo 190 610 2007 | Corporacion
Jalcohol-
CNPAMM
Maiz y Sorgo 75 220 207 | Zucarmex
Maiz 190 550 2008 | Destilmex
Maiz 56 374 2007 | Mexstarch

Fuente: Estrategia politica y econémica de los promotores de etanol 2007 (RMALC); Perspectivas de la
bionenergia en México 2007 (REMBIO) en Periddico Milenio viernes 2 de Noviembre del 2007.

Cuadro 4.7 Costos de produccidon de etanol segun cultivo
(Pesos por litro)

Cafa de miel Pobre 4.4
Cafia de jugo directo 4,73
Cafia miel rica 5,72
Cafia jugo + hidrolisis 6,6
Maiz via seca 4,84
Remolacha 7,59
Yuca 8,69
Sorgo 9,02

Fuente: Estrategia politica y econémica de los promotores de etanol 2007 (RMALC); Perspectivas de la
bionenergia en México 2007 (REMBIO) en Periédico Milenio viernes 2 de Noviembre del 2007.

%25 Estudio “Perspectivas de la bioenergia en México” de la Universidad Auténoma de México.
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Existen también investigaciones en la Universidad de Chapingo sobre
biocombustibles. Esta institucion educativa ha propuesto obtener biodiesel a partir de la
semilla del pifion (jatropha Curcas) que puede crecer en terrenos aridos. También
sobrevive en terrenos muy pobres o salados y necesita muy poco agua, la toxicidad de
las hojas y los frutos del pifion mexicano hacen que la planta sea inmune a hongos e
insectos. Esta es una buena propuesta para México ya que cuenta con 120 millones de
hectareas de terrenos aridos y semiaridos o degradados. Segun dicha investigacion en
estos terrenos el pifion podria producir 282 barriles diarios de biodiesel. Las ventajas de
esta idea derivan en que los motores de autos y camiones que utilizan diesel no
requieren de modificacion alguna, ademas de que la tecnologia para obtener biodiesel a

partir del pifién es muy barata?.

Conclusiones

Dos déecadas de reformas neoliberales conjuntadas con el abandono del campo
por parte del gobierno han dado como resultado el sacrificio del campo mexicano y la
pérdida de la seguridad alimentaria. Por lo que es tiempo de recapacitar y rescatar las
funciones que la agricultura presta a la seguridad alimentaria y al desarrollo econémico
y social de las zonas rurales. El constante descuido de la produccion interna de
alimentos conlleva a riesgos alimentarios y desequilibrios de déficit externos y también

afecta el patron de desarrollo de pais, y principalmente del sector rural.

“La verdadera opcion del futuro consiste en adoptar una nueva estrategia
econdmica que supere tanto los excesos e ineficiencia estructural del modelo sustitutivo
de importaciones como los excesos de la ineficiencia estructural del modelo neoliberal.
Desde luego la estrategia econdémica que reemplace al neoliberalismo debera conciliar
la consecucidn simultanea de los grandes objetivos macroeconomicos (estabilidad de
precios, finanzas publicas sanas, equilibrio externo, y crecimiento econdmico),
cumpliendo simultaneamente los grandes objetivos de desarrollo humano (alimentacion,
salud, vivienda, educacion, capacitacion laboral y equidad social) y afrontando

exitosamente los grandes retos del desarrollo de la planta productiva ...” 3'.

%26 perigdico Milenio, “Propone pifién para generar biodiesel”, lunes 19 de noviembre del 2007.
%27 Schwentesius, 2004, pag. 8.
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México ha seguido una serie de reformas encaminadas a vincular el sector
agropecuario con el mercado. La OMC nos indica que México ha reducido las
intervenciones del gobierno que generaban mayores distorsiones, pero los pagos ligados
a la produccion y los precios siguen contabilizando la mitad de la ayuda que se otorga a
los productores. No obstante México sigue siendo un pais que otorga bajo soporte en

comparacion con el resto de los paises de la OCDE.

Es imprescindible aumentar la productividad del sector, efectuar una mejor
reasignacion de los recursos y rescatar el principio de seguridad alimentaria como
objetivo de nacion, ponerlo al dia y acorde con la realidad nacional y el comercio
internacional. La seguridad alimentaria no debe dejarse a la deriva del comercio
internacional que esta fuertemente distorsionado con subvenciones y apoyos de los
gobiernos y con el comercio de Estado o de gigantescas corporaciones extranjeras hacia
los productos agropecuarios exportados por sus paises, distorsionando los precios y la
asignacion de recursos. Se juega una liberalizacion en un comercio desleal, por lo que
sin inversion y apoyo del gobierno mexicano a sus sectores rurales, es ayudar a

aniquilarlos y fomentar la dependencia alimentaria del pais.

El Banco Mundial®?® ha instado a México a reactivar su sector agroalimentario,
invirtiendo mas en la produccion de alimentos y poniendo en marcha reformas en las
que los agricultores tengan mas participacion en la elaboracion de los programas
agricolas, esto con la finalidad de reducir la pobreza a la mitad para el afio 2015, ya que
el aumento del PIB originado en el sector agricola, es cuatro veces mas eficaz para la
reduccién de la pobreza, que el producido en otros sectores. La agricultura es necesaria
para la reduccion de la pobreza y obtener la seguridad alimentaria, por lo que se
requiere hacer mayores inversiones en ese sector para ayudar a dinamizar los sectores

agricola y rural.

Ante el cambio en el consumo y las reservas a la baja de maiz amarillo para
produccion de etanol en EEUU, podria ello motivar que productores de maiz blanco
estadounidense se sientan incentivados a cambiar a la produccion de maiz amarillo, lo

que puede abrir una oportunidad para que los productores de maiz blanco mexicano

%28 pescador Fernando, Insta el Banco Mundial a reactivar el sector agroalimentario, Periédico Milenio,
sdbado 3 de noviembre, México, 2007.
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exporten sus excedentes del producto a los EEUU ello beneficiaria a ambos paises, y
podrian hacerse acuerdos conjuntos entre las empresas, los agricultores y el gobierno
para promover ese tipo de oportunidades, ya que en tres afios se espera que los EEUU
dejen de exportar el 60 por ciento de los granos al mundo ya que los destinara a la
produccion de etanol. La agricultura por contrato garantizaria a los productores la venta
de su cosecha apenas empiecen a sembrarlas, ello daria seguridad al productor de tener
un ingreso rentable y seria atractivo para el consumidor pecuario pues tendria un abasto
seguro de materia prima. El entorno y los precios record son favorables para la

produccion del maiz

Urge establecer una politica agricola interna que apoye al desarrollo del sector
agropecuario, apoyo al fomento para un Optimo comercio interno de productos
nacionales, impulso al desarrollo tecnoldgico, y productivos del sector agropecuario.
Utilizar las normativas de la OMC y los margenes de maniobra del TLCAN para

salvaguardar la produccion interna de productos agropecuarios.

281



282



Capitulo V
La politica agricola de Brasil: milagro o estrategia exitosa

Brasil ha sido histéricamente un pais productor y exportador de productos agricolas y
es a la fecha una potencia agricola a nivel mundial con un fuerte peso en los mercados
internacionales. Su voz y voto hace eco a nivel mundial y tiene una fuerte influencia
sobre los PED y PMA. También ha logrado el liderazgo en la produccion de
biocombustibles, principalmente en la produccion de etanol utilizando azucar de cafia.
Todo ello nos ha motivado a estudiar la politica agricola de Brasil, intentando responder
a varias cuestiones. Entre ellas, como este pais ha llegado a ser una potencia agricola
exitosa con muy pocas subvenciones, logrando sortear las caidas de precios de los
productos, ain con las diversas crisis financieras que le han aquejado, librando batallas
contra el proteccionismo de los PD, luchando contra la produccién subvencionada que
ha inundado sus mercados. ;Que ha hecho Brasil y que no han hecho los demaés paises
para lograr un politica agricola exitosa? ¢Es Brasil un ejemplo a seguir para el resto del
mundo? ¢Representa el mercado de biocombustibles una salida de apoyo para la
produccion? Son todas ellas cuestiones a las que intentaremos dar respuesta en este

capitulo.

5.1 Aspectos generales de la politica agricola de Brasil

Segun informes de la OCDE, Brasil tiene una poblacién de 180 millones de
habitantes y un PIB de 1300 millones de ddlares, lo que lo hace una de las economias
més grandes del mundo. Es rico en recursos naturales. Su area agricola es superada
solamente por China, Australia y los Estados Unidos de América. Su agricultura
primaria contabiliza el 8 por ciento del PIB, el 30 por ciento de sus exportaciones la
constituyen productos agricolas, por lo que se entiende que la agricultura juega un rol

importante en la economia de esta nacion.

Brasil abandond el sistema de sustitucién de importaciones en la década de los
ochenta, y en los pasados quince afios ha reformado su politica buscando la estabilidad
macroeconomica, realizando reformas estructurales y liberalizando sus mercados. Las
reformas estructurales incluyeron la privatizacién de las empresas del estado, la

desregulacién de los mercados domésticos y el establecimiento de Mercosur. Las
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reformas incluyeron al sector agricola, por lo que en los afios noventa se redujeron los
desembolsos de soporte a precios y crédito subvencionado. Los mercados de la cafia de
azUcar, el trigo y el café fueron reformados. Se eliminaron las licencias de exportacion,

cuotas e impuestos. Todo ello logré una mayor estabilidad para las inversiones.

Un hecho a ser destacado es que Brasil es el pais miembro de la OCDE que otorga
menores subvenciones a sus productores. Sus subvenciones son de tan sélo el 3 por
ciento del promedio de soporte otorgado por la OCDE. La salud de la economia
brasilefia esta inexorablemente ligada al desarrollo de su sector exportador. Esta es una
verdad permanente pues para el pago de sus servicios de deuda externa tienen la
necesidad de generar cuantiosos excedentes del comercio. Es por ello que los hacedores
de politica promueven a toda costa las exportaciones. Brasil historicamente ha estado
marcado por el desarrollo de sus exportaciones.

5.2 Las politicas agricolas y la reforma agraria

En efecto, Brasil ha tenido en su desarrollo varios ciclos de produccion basados en
sus recursos naturales. Ha sido una economia fuertemente orientada a la exportacion
con fases que presenciaron un gran auge azucarero, un auge del oro y los diamantes, un
auge cafetero y un auge cauchero. No debe olvidarse que desde sus primeros tiempos y
hasta 1889 Brasil explotd el capital humano con la esclavitud. Tuvo fuerte dependencia
de un solo cultivo primario hasta principios de los afios sesenta. Durante los primeros
cincuenta afios del siglo XX, su politica econdmica estuvo orientada a la proteccion de

la renta de sus ingresos externos.

La economia brasilefia se ha caracterizado ademas por la gran variacion regional del
ingreso per capita. Si nos remontamos histéricamente nos damos cuenta que el Nordeste
es ahora la region mas pobre, mientras que era la regién mas préospera en siglo XVII. La
concentracion de exportacion de azlcar decayd y paso a una agricultura de subsistencia.
A principios del siglo XIX el sudeste se volvié mas préspero. Sin embargo, aunque
desde 1950 se han reducido las diferencias de ingreso, la brecha sigue siendo grande
entre las regiones, y esto ha alentado la migracién del nordeste a las areas mas

prosperas.
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La desigual distribucion de la tierra data desde el periodo colonial, ya que se
distribuyd en grandes propiedades (“capitanias hereditarias”). En el Nordeste los
esclavos sembraban grandes extensiones de tierra con cafia de azucar, y la acumulacién
de capital y la concentracion del poder econémico y politico la tenian los terratenientes
de esta zona. Las leyes preservaron los derechos sobre la propiedad de esta forma hasta
el afio 1963. En ese afio el Estatuto del Trabajador Rural extendié a los trabajadores
rurales los beneficios que protegian legalmente a los trabajadores urbanos. Pero hubo
dificultades porque esta legislacion suprimié la relacion tradicional terrateniente-
campesino. Con tal reforma el campesino perdia el derecho a casa y una pequefia
parcela del terreno del terrateniente para cultivar sus propios cultivos o sus cabezas de
ganado. Todo esto generd un rapido proceso de proletarizacion y de migracion a las
ciudades o bien los campesinos se convertian en jornaleros, lo que agravaba la cuestion

social del campo.

La produccion de algodon permitié una transicion benévola al uso rentable de la
tierra, la mano de obra y la infraestructura que antes se dedicaba a la produccién del
café. La expansion de la produccién del algodén redujo la crisis cafetalera, ain sin
apoyos del gobierno para el sector algodonero. Entre 1925 y 1929 el sector cafetalero
representaba el 72 por ciento de las exportaciones de Brasil y el algodon el 2 por ciento.
En el periodo de 1923-1939 se desarrollaron®® semillas mejoradas de algodén de fibra
larga que transformé la calidad del algodén brasilefio. También se desarrollaron®®
semillas mejoradas de trigo de excelente calidad que se exportaron a Argentina, ya que

ahi se encuentran las mejores condiciones del mundo para el cultivo de este cereal.

Desafortunadamente la apertura de nuevas extensiones de tierra y las subvenciones
del gobierno han favorecido la desigualdad entre los productores. Nunca el gobierno ha
atacado los problemas de la concentracion de la tierra y la desigualdad en las zonas
rurales. Esto debido a que muchos afios se protegio, se apoyd y defendio a los grandes
productores cafetaleros. Pero a partir de 1929 ceso el apoyo para los cafetaleros, ya que
como suele registrarse en otros casos, los apoyos provocaron la fuerte expansion de los

territorios cafetaleros que producian por encima de la demanda. Por ello fue preciso

329 Realizadas por el Instituto Agronémico de Campinas.
%0 Desarrollados en las estaciones agronémicas de Rio Grande do Sul.
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establecer politicas para ajustar la oferta a la demanda sin afectar a los productores y las

instituciones bancarias.

Para 1947 el sector del algoddn significaba el 47 por ciento de las exportaciones del
pais y el café 19 por ciento. Y a finales de la Segunda Guerra Mundial, el sector
algodonero representaba la quinta parte de la produccion agricola siendo entonces el
principal cultivo en Brasil®*. En el periodo de 1945-1965 cambiaron las politicas del
gobierno, aunque el algodén y el café siguieron beneficiandose de la mayor atencién del
gobierno. Se establecieron subvenciones para importar insumos y maquinaria; en 1951
se llevo a la practica un nuevo soporte de precios minimos, en la compra garantizada del
café y eventualmente el algodon. Se otorgd un mayor crédito a la produccion agricola,
principalmente al sector cafetalero. Sin embargo, s6lo pocos cultivos incrementaron su
productividad y las medidas del gobierno no tuvieron efectos significativos en la
produccion agricola de los afios cincuenta. Lo que si tuvo una fuerte influencia fue el
mejoramiento de la red carretera que generé migracion, proveyendo la mano de obra
necesaria en la frontera movil***> y, ademas, un incremento extraordinario en la
superficie cultivada con un crecimiento de 3,2 por ciento anual pasando de 19,1
millones de hectareas en 1950 a 49,2 millones en 1980%%,

A partir de 1950 se logr6 un fuerte desempefio derivado de su estado fronterizo, lo
que hizo crecer su superficie de cultivo de 19 millones de hectareas en 1950 a 49
millones en 1980, lo que representa una tasa de crecimiento del 3,2 por ciento anual,
muy elevada en comparacion con la tasa de crecimiento de 1,9 por ciento de México y
la virtual estabilidad de Estados Unidos y la Union Europea. Ademas Brasil tiene la
ventaja de no tener que gastar en obras de riego. Los recursos naturales brasilefios se
han utilizado bien para impulsar su crecimiento, sin llegar a tener el papel dominante.
Desde mediados de los afios sesenta, la politica oficial brasilefia ha mostrado una gran
flexibilidad para la diversificacion a nuevas lineas de productos como la soja y el jugo

de naranja.

331 Madisson, 1993, pag. 82
%32 parana, Mato Grosso, Goiés y Maranhao.
%33 Maddison, 1993, pag. 83.
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El gobierno no aprovecho la construccion de carreteras para proveer una distribucion
mas igualitaria de la tierra, de modo que las grandes propiedades de 10.000 hectareas o
mas del Centro-Oeste, que suponian el 26 por ciento de la superficie total aumentaron a
30 por ciento en 1970. La Reforma Agraria de 1964 fue modesta pues sélo 5000
familias fueron reubicadas en los primeros seis afios por el Instituto Brasilefio de la
Reforma Agraria (IBRA). Dicho instituto habia sido creado para crear asentamientos en
tierras pablicas. Y los recursos destinados al Instituto Nacional de Colonizacion para la
Reforma Agraria (INCRA) sucesor del IBRA cred asentamientos a lo largo de la
carretera transamazonica con resultados que dejan mucho que desear. Los recursos
financieros dedicados al Plan de Nacional de la Reforma Agraria en 1985 sefiala que los

efectos seran lentos y menores a las metas objetivo®*.

En comparacion con muchos PED, la produccién agricola brasilefia ha tenido un
desempefio muy bueno. El ajuste estructural de la agricultura brasilefia que cambié en
funcién de la demanda y las necesidades del mercado, provoco la diversificacion de las
exportaciones, y fuertes modificaciones de la produccion. El crecimiento agricola
brasilefio ha sido mayor que en otros PED. La productividad agricola por persona ha
crecido sustancialmente en cifras superior a la productividad de la industria. Esto ha

sido a causa de la siembra en grandes extensiones de tierra®®.

Cuadro 5.1 Participacién de algunos productos primarios destacados en el total de las

exportaciones en el periodo de 1821-1983. (Porcentajes)

Periodo Algodén Azlcar Café Caucho Cacao

1821-1823 25,8 23,1 18,7 0,0 n.d.
1871-1873 16,6 12,3 50,2 0,0 n.d.
1901-1903 2,6 24 44,7 22,5 2,5
1927-1929 2,0 0,5 71,1 2,0 3,8
1949-1951 10,0 0,3 60,5 0,2 4.8
1983 2,3 1,8 10,6 0,0 1,4

Fuente: Para 1821-1873, Leff, 1982, vol.2, p. 9; 1901-1951, IBGE, 1960
En Maddison, 1993, pag. 65.

334 Maddisson, 1993 pag. 84-85.
335 Maddison, 1993, pag. 82.

; 1983, IBGE, Anuario estadistico, 1984.
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Como muestra el cuadro 5.1, algo que ha caracterizado a la economia de Brasil es su
cambiante patron de exportaciones. A pesar de la alta inflacion, el tipo de cambio se
mantuvo competitivo desde los afios sesenta motivando las exportaciones y
transformandolas. Por ejemplo, en 1950 el café representaba el 64 por ciento del total
de las exportaciones y paso al 9 por ciento en 1985. Algunas exportaciones agricolas de
suma importancia como el jugo de naranja y los productos de soja muestran la
flexibilidad de la agricultura de Brasil. “Esta capacidad de respuesta ante los nuevos
desafios es fuente de gran vigor y refleja una mentalidad de “poder hacerlo”, muy
diferente a la actitud defensiva de los intereses cafeteros antes dominantes”>.

En el afio 1973 Brasil emprendié un programa para la inversion en tecnologia
agricola. Asi fueron creadas bajo la supervision del Ministerio de Agricultura dos
empresas. Una fue la Empresa Brasilefia para la Asistencia Técnica a la Extension Rural
(Embrater) y la otra la Empresa Brasilefia de Investigacion Agricola (Embrapa)
conocida por su fuerte politica para el desarrollo de recursos humanos con acuerdos con
las universidades nacionales y extranjeras. Se otorgaron grandes recursos®®’ a
instituciones como el Instituto del Azacar y el Alcohol (IAA), la Comision Ejecutiva
para la Planeacion del Cultivo del Cacao (CEPLAC) y el Instituto Brasilefio del café
(IBC). Estas instituciones proveen investigacion y extension en sus sectores. Para 1980
el gasto en investigacion equivalia a cerca del 1 por ciento del valor agregado

338

agricola Desafortunadamente los programas de extension sélo alcanzan a una

fraccion de los productores rurales de las zonas mas desarrolladas.

A partir de 1975 se puso en marcha el programa de sustitucion del petréleo, lo que
genero un fuerte aumento de la produccién de cafia de azucar destinada a la produccién
de alcohol, que de 79,7 millones de toneladas en 1970 pasé a 245,9 millones de
toneladas en 1985. Este programa y el del cultivo de soja desplazaron los cultivos
alimenticios destinados al mercado interno, por lo que las producciones de fréjol, arroz
y mandioca crecieron muy modestamente durante ese decenio. A pesar del aumento del
crédito rural de los afios setenta la forma de distribucion del crédito hizo que algunos

cultivos importantes se quedaran rezagados. Asimismo, la intervencion del gobierno en

%36 Maddison, 1983, pag. 65.
%37 Estos recursos fueron obtenidos en gran medida con los impuestos pagados por los cultivadores.
%38 Banco Mundial, 1982, pag. 68 en Maddison, 1993, pag. 85.
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el mercado detallista, la fijacion de precios, las importaciones, y la venta de los

inventarios colaboraron con la desorganizacién de la produccion 3.

Cuadro 5.2 Produccidn de los principales cultivos, afios seleccionados 1950-1985
(Miles de toneladas)

Cultivo 1950 1960 1970 1980 1985

Frijol 1248 1730 2211 1968 2547
Cacao 453 163 197 319 419
Café 1071 4169 1509 2122 3753
Maiz 6 023 8671 14 216 20372 22017
Algodon 774 1609 1955 1676 2836
Mandioca 12 532 17 613 29 464 23 465 23072
Arroz 3217 4794 7553 9775 9019
Soja T7a 206 1508 15155 18 278
Cafia de 32670 56 926 79 752 148 650 245904

azlcar
Trigo 532 713 1844 2702 4247

Fuente: FIBGE, Anuario estadistico en Maddison, 1993, pag. 87.

En el afio 1985 retomo el poder el gobierno civil tras veinte afios de régimen militar.
El cambio gano la confianza del publico y de la comunidad internacional, la aceptacion
la balanza comercial positiva con un superavit comercial de 13.000 millones de ddlares
en 1984 y 12 400 millones en 1985 sirvieron de base solida para las negociaciones con
acreedores del extranjero en 1985. Sin embargo el auge creciente provoc6 una fuerte
inflacién, lo cual tuvo fuertes repercusiones en los costos de eficiencia por la distorsion
de las tasas reales de interés, los tipos de cambio reales y los términos de intercambio,
asi como los costos de bienestar. En 1987 el gobierno suspendid el pago de los intereses
de la deuda con funestas consecuencias. Sin embargo en los ultimos tiempos Brasil se
involucrd en un exitoso proceso de crecimiento y redujo la brecha que lo separaba de
los PD.

Su estrategia de crecimiento logré que la inversién creciera desde el 12 por ciento del
PIB en 1950 a 23 por ciento en 1980, periodo caracterizado por grandes entradas de
capital extranjero y un fuerte ahorro nacional. No hay que perder de vista que durante

cinco siglos Brasil ha tenido una agricultura de gran escala, orientada hacia la

%% Maddison, 1993, pag. 86y 87.
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exportacion. Las grandes reservas de tierras se explotaron como parte del proceso de
crecimiento. La superficie cosechada aumento en 30 millones de hectareas entre 1950 y
1980%°,

La CEPAL afirma que en Brasil algunas politicas marcarian el periodo de 1985-
1990, presentando situaciones como la apertura econdémica, la estabilizacion de precios
y el desmantelamiento de las instituciones de apoyo a la agricultura. La segunda mitad
de los afios ochenta se caracteriz6 por la apertura y la desarticulacion de las politicas y
de las instituciones de parte del Estado lo que continud en los afios noventa. Aunado a
ello la falta de financiamiento para el sector agropecuario, la estabilizacién de precios se
ha dado de forma poco constante y ello ha determinado las decisiones de inversién y

reestructuracion productiva del sector®*.

5.3 Las zonas agricolas de Brasil

Brasil es el principal productor agricola latinoamericano pues en cuestion de recursos
estd bien dotado. Con una superficie de 8,5 millones de kilometros cuadrados que
abarca zonas tropicales, subtropicales y templadas, con abundante lluvia y sol, Brasil
puede cultivar practicamente cualquier tipo de producto®®. La tipologia de utilizacién
del suelo de Brasil se compone por praderas artificiales que ocupan un 29,4 por ciento
de la superficie total de tierra excluyendo a las tierras no utilizadas, con 177
microregiones, con un area agropastoril de 153 millones de hectareas; tiene 26,3 por
ciento de bosques con 36 millones de hectareas y 23,1 de praderas naturales. Los
cultivos abarcan 27 millones de hectareas, ocupan el 12,3 por ciento de la superficie
total, de los cuales el 2,2 por ciento son cultivos permanentes. EXxisten tierras
productivas no utilizadas por lo menos hace cuatro afios y que antes tenian praderas,

bosques o cultivos; tienen una superficie de 16 millones de hectareas.

Maddison indica que la agricultura brasilefia tuvo una acelerada expansion desde los
afios cincuenta con una fuerte expansiéon de la superficie de cultivos y praderas. La
superficie agricola utilizada crecié un 15 por ciento a lo largo de la década 1975-1985
(12,1 millones de hectareas). En el afio 1996 las praderas artificiales ocupaban el 29,4

340 Maddison, 1993, pags. 59-60.
%1 CEPAL, 1999, pag. 124-125.
342 Maddison, 1993, pag. 69.
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por ciento de la superficie total®*.Sin embargo la CEPAL nos dice que no obstante
desde el censo de 1996 se ha podido observar una disminucion del 4.8 por ciento de la
superficie total (17 millones de hectareas)***. Esto puede deberse que a partir de 1987 se
dieron importantes cambios en la politica macroecondmica y en las politicas sectoriales
teniendo fuertes impactos en la agricultura brasilefia. Entre ellos han de destacarse:

1.- El final del crédito subsidiado pues en 1986 tenia una tasa de interés de -33,3 por
ciento que pasé a 7 por ciento en 1987 y 11 por ciento a partir de 1993. Los préstamos
cayeron de 30.000 millones en 1979 a 6.500 a principios de los afios noventa;

2.- Cambios en la politica de precios de garantia a partir del afio 1987;

3.- La introduccion de las reglas de intervencion y la apertura comercial,
acompariado de un fuerte crecimiento de las importaciones y de los avances en la
implementacién del Mercado Comun del Sur (MERCOSUR) y

4.- Extincion y reestructuracion de las instituciones publicas, principalmente las del
sector rural.

Los cuatro estados brasilefios que tienen una ocupacién del 80 por ciento de su
territorio con explotaciones agricolas son Parand, Rio Grande do Sul, Goids y Mato
Grosso do Sul. Ello ha significado un cambio importante, pues en 1985 eran once
estados los que tenian dicha ocupacion. Ceard, Rio Grande do Norte, Paraiba, Alagoas,
Sergipe, Espirito Santo y Sao Paulo bajaron al 70 por ciento de ocupacion agricola. En
el sudeste y nordeste de Brasil las superficies explotadas en 1996 no alcanzaban los
valores de explotaciones sembradas en 1975. Un documento de la CEPAL sostiene que
los aumentos de la productividad con la intensificacion de la produccion podrian
explicar la reduccion del area cultivada. Sus efectos implican la utilizacion de
tecnologias que no son accesibles a los pequefios productores, por lo que se altera de
forma significativa la utilizacion de los factores productivos®®.

En gréafico adjunto y a efectos de mejor comparacion se muestra el mapa 5.1 de

Brasil:

343 Estan excluidas las tierras no utilizadas
34 CEPAL, 1999, pag.19.
5 CEPAL, 1999, pag. 99
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En el periodo de 1975-1980 las explotaciones agricolas aumentaron en cantidad
desde 4,99 a 5,16 millones. En 1985 fue de 5,80 millones, esto es un incremento del 12
por ciento en cinco afios. Pero el censo del 1996 revela una fuerte disminucion de las

explotaciones, reducidas a 4,86 millones, menos que las registradas en 1975 y para 1980
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se tuvo una pérdida de un millon de explotaciones, lo que significa una reduccién de
16,2 por ciento*. Las explotaciones del pais se dividen en tres grandes grupos: menos
de 10 hectareas con el 49,7 por ciento de las explotaciones; de 10 a menos de 100
hectareas representando el 39,6 por ciento y de mas de 100 hectareas con el 10,7 por
ciento®’. Existe una yuxtaposicion en el pais de niveles de desarrollo diferenciados

considerados una combinacién de Bélgica y la India.

Para el periodo 1985-1996, Brasil, en general, tuvo una pérdida de 10 millones de
hectéreas cultivables en la mayor parte de cultivos permanentes. Las causas directas del
descenso de las tierras cultivadas se deben a la ruptura de la entonces politica agricola
brasilefia, debido a la necesidad de reducir el déficit publico, y a la suspension de un
gran namero de programas de apoyo para el sector agricola. Paralelamente a la retirada
del gobierno del sector agricola se dio la apertura al mercado internacional. Esto
ocasiond el descenso de la produccién de productos como el algodén, lo que ha tenido
fuertes repercusiones para Brasil, que hasta 1992 exportaba 900 000 toneladas anuales,
pero cayd un 50 por ciento después de la apertura generalizada. También el acuerdo de
MERCOSUR tuvo impactos negativos en ciertas regiones y para algunos productos.
Todo esto provoco el éxodo de miles de agricultores de diversas areas productivas. Por
ejemplo, los productores de arroz de Rio Grande do Sul emigraron a Uruguay y

Argentina donde habia condiciones mas favorables para producir.

La region nordeste y la norte cuentan con una agricultura de menos desarrollo.
Existen ganaderia y agricultura intensiva en el llamado triangulo mineiro y el oeste
paulista, con un amplio uso de asistencia técnica, medicamentos, pastizales, cultivos
como soja, maiz, café y cafia de azucar. Finalmente existen regiones agricolas de primer
mundo: el tridngulo nordeste de San Paulo, donde se cultivan naranjas, la faja occidental
de Santa Catarina donde se combinan la ganaderia mediana y pequefia combinando con
cultivos de soja y de maiz, al noroeste de Rio Grande do Sul también se dan cultivos

complementarios de soja y maiz.

Existen estudios de la CEPAL sobre la modernizacion agricola de Brasil cuyos

indicadores muestran valores para dos situaciones opuestas. Una es la intensidad del uso

346 CEPAL, 1999, pags. 39-45.
7 CEPAL 1999, pag. 45.
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de insumos en las regiones del sur, sudeste y centro-oeste y la otra es la diversidad
segun el tamafo de los predios. El control de plagas esta difundido en el 66 por ciento
de las explotaciones en promedio, pero las pequefias explotaciones del norte (inferiores
a 10 hectareas) se encuentran por debajo del valor promedio para todo el pais y las
regiones del sur de entre 10 y 1000 hectéreas cuentan con valores superiores al 90 por
ciento. Los fertilizantes son empleados en mayor medida entre las explotaciones de
entre 10 y 100 hectareas de la region sur con 82,5 por ciento. Los datos coinciden para
las regiones de Rio grande do Sul y Santa Catarina con produccién mixta (cultivos y
produccion pecuaria) o productos cultivados anualmente como tabaco, cebolla, maiz,
soja y fréjol. Las explotaciones del centro-oeste, lideradas por el Distrito Federal asi
como los establecimientos de més de 10.000 hectéreas del nordeste muestran un uso

mas intensivo de fertilizantes que las del resto del pais.

La asistencia técnica sdlo se practica de forma intensiva en el centro-sur del pais. En
general, las pequefias explotaciones tienen dificultad para acceder a este servicio, a
excepcion de las que se ubican en la region sur. Las pequefias explotaciones de hasta 10
hectareas situadas en el sudeste y centro-oeste y las explotaciones del nordeste y centro-
oeste de hasta 1000 hectéreas registran sélo el 20 por ciento de asistencia técnica. El
riego depende tanto de las condiciones naturales como de los recursos disponibles. Los
pequefios productores de hortalizas del Distrito Federal declaran haber utilizado riego.
Pero las concentraciones mas altas del uso del riego se dan en el sudeste. El nordeste
desde Ceara hasta Alagoas y en la region sur principalmente Rio Grande do Sul, donde

se produce arroz, alcanzan una tasa mayor al 25 por ciento®®.

5.4 Los cambios en la produccion y la productividad

Entre el periodo 1980-1985 los productos que aportaron mayores incrementos de
productividad fisica, cuantificada como rendimiento medio de la produccion
(toneladas/hectareas) fueron el trigo con 66,14 por ciento, el café con 62,33 por ciento,
el arroz con 22,42 por ciento, el tabaco con 20,42 por ciento y el mani con 19,59 por
ciento. El gobierno otorgd fuertes apoyos para estos productos en creditos y precios

minimos, entre otros.

348 CEPAL, 1999, pags. 53-93
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En el periodo 1985-1996 caracterizado por una menor intervencion del gobierno en
la agricultura y por la apertura econdémica dada a partir de 1989, los productos que
tuvieron mayores incrementos de su productividad fueron la uva de mesa con 45,38 por
ciento, la soja en grano con 28,28 por ciento, el fréjol con 33,93 por ciento, el maiz con
62,98 por ciento y el arroz con un 55,63 por ciento de rendimientos. En este mismo
periodo algunos productos disminuyeron significativamente las tasas de crecimiento de
la productividad. Asi, durante el periodo 1980-1985 el trigo tuvo un rendimiento de s6lo
5,6 por ciento, el café de 11,6 por ciento, debido a que dejaron de beneficiarse de las
politicas de soporte del gobierno entre 1985-1995. El cacao producto de exportacion
perdi6 cerca de un 42 por ciento de su rendimiento medio y el platano -23,6 por ciento.

Ambos productos fueron los mas afectados en su rendimiento medio®®.

En el periodo de 1985-1995 hubo un descenso en la productividad de la canasta
basica. En 1995 la productividad de la canasta basica era del 97 por ciento de la canasta
del 1985. Se elabord una segunda canasta, subconjunto de la primera y que contenia
fréjol, maiz, arroz, soja, algodén. De acuerdo con el Levantamiento Sistematico de la
Produccion Agricola (LSPA) del IBGE la productividad de la canasta (20 productos
principales) tuvo un pequefio aumento del 6 por ciento. Sin embargo, los datos del
censo muestran lo contrario con una pérdida de productividad de la misma canasta del 3
por ciento. Esta contradiccion se debe a que el aumento de la productividad de la
canasta uno fue debido al buen desempefio productivo de algunos productos especificos,
especialmente los de la canasta dos (maiz, fréjol, arroz, algodon, soja) cuya alta
productividad compensa la pérdida productiva del cacao, platano, mani y naranjas. En el
analisis de la productividad de los veinte cultivos de la canasta basica, para el periodo
1985-1996 se muestra un estancamiento. Sin embargo hay sus excepciones, ya que los
productos como el fréjol, maiz, arroz, soja y algoddén tuvieron aumentos en su

productividad del orden del 46 por ciento como media.

La apertura comercial tuvo impactos sobre la productividad de los 20 productos de
estudio, pero estos impactos no fueron homogéneos. En los casos del maiz, soja, fréjol y

arroz se aprovecharon los precios méas bajos de los insumos del mercado externo, lo que

9 CEPAL, 1999. pag. 100-101.

295



provocd el abaratamiento de costos y el aumento de la productividad, pero este
beneficio fue sélo para los productos que utilizan este tipo de insumos. Los productores
de otros productos se descapitalizaron como consecuencia de la competencia desleal de
los productos agricolas extranjeros. La apertura comercial influyé significativamente en
otros aspectos, ya que origind la caida del valor de la produccién agricola de Brasil y
provocO la caida de los precios, disminuyendo la cantidad producida de algunos
cultivos. El indice de Laspeyres calculado para el periodo 1985-1995 mostré una caida
de la cantidad producida del orden del 4 por ciento y una caida en el precio del 53 por
ciento y desestructurd la politica proteccionista repercutiendo negativamente para
algunos productos cuya produccion tenia una fuerte dependencia de los apoyos

gubernamentales®*°.

La mayoria de los productos permanentes sufrieron una caida en su produccién a
excepcion de las naranjas. Los cultivos como la soja, la cafia de azlcar, entre otros,
disminuyeron fuertemente su produccion debido a la fuerte caida de precios del
mercado en el periodo 1985-1995. Sin embargo para el mismo periodo, el sector
ganadero incrementd su productividad en 21 por ciento y aumentd la superficie de
praderas plantadas en la region centro-oeste.

Otro fendmeno que se ha dado en el periodo de 1985-1995 es la alta desocupacion de
la gente del campo. A este respecto el analisis de la CEPAL habla de una disminucion
del 23 por ciento (5,4 millones de personas) que quedaron desocupadas de los
establecimientos agricolas. Los establecimientos de 100 000 hectareas y mas redujeron
40 por ciento de su personal ocupado. Todo esto fue causado por la modernizacion,
mecanizacién y la utilizacidn de productos quimicos en el campo que excluy6 a muchos
pequefios y medianos productores de la actividad agricola. La poblacion rural brasilefia
habia disminuido en un 10 por ciento entre 1980-1991. No obstante, el crecimiento de la
poblacion total fue de 21,38 para el mismo periodo. Entre 1985-1996, la poblacion
activa agricola disminuyé de 23,4 millones de personas a 17,9 millones, lo que significa
una pérdida anual de 2,39 por ciento, aunque existen casos aislados que registran un

crecimiento de la poblacién agricola ocupada, principalmente en el norte®*,

350 CEPALL, 1999, pags. 100 y 101.
%1 CEPAL, 1999, pags. 109-122.9p
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5.5 El éxito de la politica agricola de Brasil y sus ventajas comparativas

Ya habiamos mencionado que el sector agroalimentario representa una parte
importante del PIB y el empleo y que aporta alrededor del 8 por ciento del PIB. Sin
embargo, esta parte es solamente la mitad de lo que fue el sector agricola como parte del
PIB de hace 40 afios. La contribucion de la agricultura a la produccién nacional ha

declinado como incremento al ingreso per capita. (Ver tabla 5.2)

Brasil tiene ventajas comparativas en el sector agricola derivadas de sus condiciones
naturales favorables. Las granjas proveen los insumos primarios a la produccion
industrial de alimentos. Si se contabiliza la industria de alimentos, entonces la parte
combinada del sector aumenta el doble en su participacion en el PIB. La agriculturay la
industria alimentaria tienen una importancia estratégica como parte del PIB por dos
razones. La primera es que ambos sectores estan orientados a la exportacion,
suponiendo mas del cuarenta por ciento del total de las exportaciones brasilefias. La
segunda razon es porque la agricultura es una fuente de empleo considerablemente
importante, mas como generadora de fuentes de trabajo que como productora. Esto
significa que el trabajo agricola es menos productivo en la agricultura que en otros

sectores®?,

%52 Brooks, 2004, pag, 152.

297



Cuadro 5.3 Importancia de la agricultura y los agronegocios en Brasil, México y EE. UU.

Brasil Méxicol EE.UU.1

PIB per cépita 2 600 6 300 36 200
(USD), 2002

PIB per capita 8,0 5,4 1,4
(USD PPP), 2002

Parte del PIB
(2:3,4,5)

Agricultura

Parte  del PIB 0,1 0,2
(2.3.4,5)

Pesca

Parte del PIB (23, 6,0 51 10,9
4,5)

Alimentos, bebidas
y tabaco

Total 14,1 10,7 12,3

Parte de las 24,0 2,3 7,6

exportaciones (3 4, 5)
Productos agricolas
no procesados

Parte de las 17,2 2,3 4,3
exportaciones (3,4,5)

Productos agricolas

procesados

Parte de las 0,5
exportaciones (3,4,5)
Productos de la

pesca
Total 41,7 4,6 11,9
Exportaciones 1 27 10

totales/PIB (porcentaje)

2002
agricultura primaria 20 3

como parte de la fuerza
de trabajo, 1999
(porcentaje) 6

Fuentes: 1 OECD; 2 CIA factbook; 3 Instituto Nacional de Estadistica y Censos (2000,4 Instituto
Brasileiro de Geografia e Estadistica (2000); 5 SAGARPA México; 6 Indicadores del Banco Mundial. En
Brooks , 2004, pag 151.

La OCDE asocia el reciente boom agricola de Brasil al cambio de direccién en la
composicion del comercio, el cual dio un giro de los productos tropicales tradicionales
como el café y el jugo de naranja hacia productos como la soja, azucar, carnes, pollo y
cerdo. La mayor parte de la produccién agricola de Brasil esta destinada a su mercado
doméstico. La parte de la produccion agricola exportada tuvo un promedio del 25 por
ciento y un aumento hasta 30 por ciento en el afio 2004. El crecimiento agricola ha sido
atribuido al mejoramiento de la productividad y a los menores precios de los insumos
importados, con fuertes incrementos en el area agricola como factor reciente. Aungue la

politica agricola brasilefia fue liberalizada, los productores brasilefios que exportan son
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afectados por las altas tarifas de los mercados, ya que existe una escala tarifaria
favorable para muchos productos importantes para Brasil, pero también existe un trato
desfavorable provocado por algunos elevados derechos arancelarios en paises de

exportacion.

A nivel domeéstico el crecimiento del sector agricola esta fuertemente marcado por las
mejoras en la infraestructura, los cambios en el sistema crediticio principalmente en el
tratamiento de los impagos y una simplificacion en la politica fiscal. También la OCDE
recomienda mejoras y cambios efectivos en la politica social. Aunque la pobreza en
Brasil ha disminuido, el esfuerzo no ha sido suficiente ya que la pobreza que persiste en
las zonas rurales se ha agravado principalmente en el norte y noreste. La OCDE hace un
Ilamado para facilitar la diversificacién del ingreso, la explotacion de las oportunidades
no agricolas, hacer inversiones a nivel individual como educacion y salud, fortalecer el
desarrollo rural y la infraestructura, asi como establecer metas para mejoramiento de

los hogares y los expertos agricolas.

Este pais tiene todavia un gran potencial de expansion para incrementar el volumen y
la productividad agricola asi como la tierra laborable. Existen oportunidades no
explotadas para la creacion de productos de alto valor afiadido. La agricultura y su
asociacion con la industria representan una buena parte de la actividad econdémica de
Brasil, a niveles mucho mas altos que en otros paises de similar desarrollo. Pero a pesar
del aumento de la produccion, la mano de obra ocupada ha descendido en el sector
agricola. Brasil ha tenido sectores agricolas exitosos ligados a importantes industrias de
agro negocios, y estas industrias tienen un rol importante en el futuro desarrollo

economico del pais.

Brooks y Lucatelli nos dicen que la habilidad de la industria agroalimentaria para
competir y generar ingresos por exportaciones dependera del tipo de competencia y las
caracteristicas del mercado y de los impedimentos o facilidades de un comercio
competitivo. La agricultura primaria es a veces tomada como una forma primitiva de
industria con productos mas o0 menos homogéneos y productores individuales sin poder

de mercado. Bajo esas circunstancias, la habilidad de los productores para competir
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depende de los costos, y de la habilidad de ofertar la cantidad y calidad adecuada en el

momento justo®>,

El sector de manufacturas alimenticias es un mercado tipicamente fragmentado,
dominado por algunas empresas y compariias monopdlicas. El sector alimentario sigue
creciendo a nivel mundial con un pequefio niUmero de empresas manufactureras que
operan globalmente. Se ha fortalecido la dominancia de los supermercados y también se
han generado alianzas verticales y horizontales en la industria alimentaria. La clave en
la competencia en dicha industria es la diferenciacion. Asi, miles de productos son
introducidos de esta manera a los mercados cada afio. La diferenciacion es en las dos
dimensiones: vertical (calidad) y horizontal (variedad). Las estrategias de diferenciacion

son la respuesta a las demandas cambiantes de los consumidores.

Brooks y Lucatelli afirman que en suma las ventajas comparativas en la produccion
agricola y los bajos costos de produccion no garantizan la competitividad. Lo mas
importante también en la cadena agroalimentaria es la interaccion entre productores
agricolas y comercializadores (pueden ser compafiias multinacionales o nacionales de
agronegocios, comparfiias de importacioén y exportacién, compafias de productores o
cooperativas). La interaccion entre todos estos elementos es la que determina la

competitividad internacional®**.

En Brasil la orientacion hacia la exportacion del sector agricola tiene una
importancia crucial a nivel macroecondémico, pues a nivel de la balanza de pagos, las
importaciones pueden equilibrarse con mayores exportaciones. Las exportaciones
tradicionales pueden constituir una mejora para el desarrollo siempre y cuando se tenga
la habilidad para generar suficientes ingresos para sostener tales exportaciones a largo
plazo. En cada pais la aportacion al total de las exportaciones por parte del sector

agricola y de negocios alimenticios va variando sustancialmente.

En informaciones de la OCDE*®, hemos podido observar que las exportaciones de

bienes y servicios son del 15 por ciento para Brasil con respecto a sus exportaciones

%3 Brooks y Lucatelli, 2004, pag. 149.
%% Brooks and Lucatelli, 2004, pag. 150.
%55 OCDE 2000 en Brooks, 2004, pag. 153.
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totales. En el 2001 la depreciacion de su tasa de cambio fue de 11 por ciento, que fue la
mas baja que los estandares internacionales, (en México fueron de 32 por ciento, en
Francia de 27 por ciento, en Alemania de 31 por ciento). Varios factores explican estas
diferencias, Brasil tiene una poblacién de 182 millones y un mercado doméstico muy
grande, pero es altamente dependiente de sus exportaciones primarias y en cuanto a su
comercio internacional, un factor que debe destacarse es la lejania de Brasil con los
mercados internacionales con los cuales efectla sus intercambios. Este es el caso de los
Estados Unidos y la Union Europea. Ello le genera altos costos de transporte y, por lo
tanto, una barrera natural al comercio, particularmente para la produccion de bajo valor
agregado. Las barreras formales en el caso de los productos agricolas son de la mayor
importancia, con tarifas de un 60 por ciento en promedio a nivel global, comparado con

el 5 por ciento de los productos industriales.

La importancia de la agricultura en el empleo es crucial. En Brasil las granjas de
menos de 10 hectareas contabilizan la mitad de las propiedades y son solamente el 2 por
ciento de toda el area agricola. En el otro extremo tenemos granjas que exceden las
1000 hectareas y que representan el uno por ciento de todas las propiedades
contabilizando las dos terceras partes del area total. En este pais la agricultura de
subsistencia y de semisubsistencia conviven con la de pequefia escala y con granjas
agricolas de capital intensivo que se benefician de economias de escala y de ventajas
comerciales, en coordinacion de los compradores asi como créditos, beneficios que no

tienen las otras granjas productivas®®.

Segun informacion proporcionada por Brooks, en Brasil han predominado las
exportaciones de productos primarios agricolas. Asi el haba de soja y el café han
representado el 30 por ciento de sus exportaciones totales. En los productos procesados,
el jugo de naranja y la carne han sido los productos mas importantes. Sus produccién
principal es el café con 14 por ciento, productos de soja 7 por ciento, azUcar de cafia 5
por ciento, jugo de naranja 6 por ciento, carne 8 por ciento, otros productos agricolas 5
por ciento, pieles y textiles 9 por ciento, papel, 10 por ciento, otros agronegocios 19 por

ciento®’.

%56 Brooks, 2004 en pag. 154.
%7 De INDEC, IBGE, INE, en Brooks, 2004, pag. 157.
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Todo pais tiene ventajas comparativas derivadas de su dotacion de recursos naturales
y Brasil tiene ventajas comparativas en algunas actividades agricolas debidas a sus
condiciones de recursos naturales. Brooks nos sefiala que dichas condiciones marcan el
potencial agricola de la productividad de la tierra aunadas a otros factores que también
son importantes. Las ventajas comparativas no son estaticas sino dinamicas debido a
que pueden ampliarse con nuevas tierras agricolas como se ha hecho Ultimamente en
Brasil o disminuir terrenos agricolas a favor de la urbanizacion como se ha hecho en
paises como México. Las ventajas comparativas son endogenas y tienen importantes
implicaciones de politica. Las inversiones para mejorar la productividad pueden lograr
que un pais aproveche mejor sus recursos naturales. En el sector agricola la inversion en
investigacion y desarrollo puede lograr mejoras en la productividad. También la
inversion en capital humano e infraestructura pueden fortalecer las ventajas

comparativas afiadiendo valor a la produccién primaria®®,

Brasil cuenta con 419 millones de hectareas de tierra de las cuales 250 millones son
de tierra agricola. Mucha de la tierra brasilefia estd dedicada a grandes pastizales, 92
millones de hectareas son de cosechas permanentes, comparadas con 179 millones de
hectareas en los EE UU. Brasil tiene la posibilidad de convertir pasturas permanentes en
tierra de cultivo y de reforzar su potencial con 90 millones mas de tierra arable al

convertir las sabanas en el Centro-Oeste del pais en tierras de rotacion de cultivos y

pastos.
Cuadro 5.4 Patrones de uso de la tierra en Brasil y los EEUU (en millones de hectareas)
Brasil Estados Unidos
Area total 854,7 962,9
Area agricola 250,2 4183
Pastura 185,0 239,3
Tierra de cultivo 65,2 179,0
Tierra arable 53,2 177,0
Cosechas permanentes 12,0 2,0

Fuente: UN-FAO, FAOSTATS en Brooks, 200, pag. 159

Brasil es el mayor productor mundial de citricos, jugo de naranja, azlcar de cafia,
café, maiz, arroz y carne; es el segundo productor de fréjol de soja, y ocupa el tercer
puesto en pollo y tabaco. Este pais tiene un clima muy variado, que le permite
diversificar su produccidn agricola desde la de clima templado a la tropical. Los estados

%8 Brooks, 2004, pag. 158.
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del sur de Parand y Rio Grande do Sul tienen suelos de los més ricos del mundo como
areas agricolas y son convenientes para la produccion de arroz, fréjol de soja,
horticultura, café y produccién de animales. El area del Centro-Oeste de Cerrado es méas
tropical y las areas de pastos estan siendo convertidas a tierras de cultivo, con fréjol de
soja, maiz, y rotacion de pastos. La explotacion comercial de estas tierras ha generado
produccion de gran escala. En el area del Nordeste de Cerrado se producen frutas y
productos agricolas de granjas tradicionales con infraestructura muy pobre, sin créditos
y con recursos naturales pobres, los cuales tienen principalmente produccion no

competitiva de arroz y maiz para consumo local®>®.

Es importante sefialar que los productores agricolas de otros PED, entre ellos Brasil,
tienen costos de oportunidad mas bajos que los productores de paises con produccién de
gran escala y que obtienen fuertes soportes y proteccion por parte de sus gobiernos. La
baja proteccion en algunos paises revela en qué actividades dichos paises tienen
ventajas comparativas, ya que en muchos casos sus costos de produccion son bajos en
términos absolutos. En el caso de Brasil sus costos fijos son bajos, debido a los bajos
costos de la tierra y a su abundancia de recursos naturales. Pero los costos variables
como fertilizantes, maquinaria, y los intereses del capital son relativamente altos, como
consecuencia de su bajo desarrollo o de su inestabilidad macroecondmica. Para la
produccion en volumen, el problema mas fuerte es el transporte, tanto a nivel interno
como a nivel externo. Como ejemplo tenemos a los productores de soja de la region de
Cerrado que pagaron un valor estimado de 45 délares estadounidenses por tonelada de
soja transportada al puerto mas cercano, cuando los precios de tonelada de soja eran de
175 dolares en el afio 2001. Si los costos de transporte no bajan, la posicién competitiva

de los productores sudamericanos se vera comprometida®®°.

Para Brasil el rendimiento de sus cosechas es generalmente menor al obtenido por
paises como Australia, Canada y Estados Unidos, cuyos costos de produccion bajos y
alta productividad aumentan su competitividad. Existen sectores productivos en Brasil
que alcanzan la productividad estadounidense que utilizan insumos quimicos y semillas
mejoradas. La cosecha de soja brasilefia excedidé en el afio 2001 la productividad

estadounidense, como consecuencia de la investigacion y los factores climaticos. La

%% Brooks, 2004, pag. 160-161.
%0 Brooks, 2004, pag. 163.
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produccidn agricola brasilefia se ha diversificado enfocandose méas a los productos
tropicales y dejando a un lado los de clima templado. Estos cambios en la produccién

necesitan nuevas investigaciones y los beneficios llevara tiempo en llegar.

Cuadro 5.5 Posicién de Brasil en los mercados mundiales de productos agricolas y alimentarios

Pais Producto 1970 | rango | 1980 rango | 1990 | rango | 1999 | rango | 2000 | rango
Brasil Café, verde 30,8 1 20,6 1 15,8 2 22,9 1 18,5 1
Jugo de 31,6 2 65,6 1 76,1 1 81,2 1 75,1 1
naranja
concentrado
Pastel de 8,5 2 34,3 2 30,3 1 25,2 2 24,3 2
soja
Naranjas 0,7 18 1,0 15 1,0 15 11 16 0,9 16
Café 0,0 37 0,0 45 0,0 41 0,1 35 0,2 30
tostado
Fréjol de 2,1 3 55 3 15,5 2 20,8 2 23,8 2
soja
Aceite de 0,2 15 21,1 2 18,7 2 17,8 2 13,5 2
soja
Tabaco 1,6 14 3,7 6 34 7 4,3 5 3.8 5
Carne vy 0,5 19 1,4 16 4,3 10 4.8 7
ternera con
hueso
Preparacio 5,8 3 24,9 2 14,5 2 32,4 1 27,0 1
nes de carnes
Azlcar 5,0 5 8,8 3 4,0 6 18,9 1 13,5 1
pura

Fuente: FAOSTAT, FISHTAT Plus en Brooks, 2004, pag. 162.

Los costos de reproduccién en cuanto a la tierra y el trabajo en Brasil son mas bajos
que en el resto de los paises industrializados de la OCDE; pero al mismo tiempo otros
costos de produccion como el transporte y el crédito son mas altos, principalmente para
los medianos y pequefios productores brasilefios. Las grandes economias de escala no
son afectadas por esta situacion debido a que cuentan con créditos internacionales y

acceso especializado de transporte.

El desarrollo de la infraestructura brasilefia esta reduciendo sus desventajas
comparativas. Los estados del sur de Brasil actualmente estan mejor conectados con los
puertos de Parand, Santa Catarina y Rio Grande do Sul. Se siguen haciendo
investigaciones para intentar reducir los costos incluyendo en la zona del Amazonas.
En el caso de la soja tenemos el ejemplo del proyecto del corredor de la zona nordeste
de Brasil, que reduciria los costos de produccién de 45 a 15 ddlares la tonelada, lo que
crearia un circulo virtuoso en inversion agricola y desarrollo asi como en

infraestructura.
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Cuadro 5.6 Geografia e infraestructura comparativa de América y de Europa, 2000

Unidad Brasil México Estados Unioén
Unidos Europea
Densidad Personas 19,9 50,0 29,2 118,3
de poblacion por kilémetro
cuadrado
Area  de Millones de 8,5 2,0 9,4 32
terreno kilémetros
cuadrados
Total de Km. 1724 924 323977 6 348 227 3920 659
carreteras®
Porcentaje Por ciento 9,5 29,7 58,8 96,2
de carreteras
pavimentadas
Vias Km. 163 868 96 221 3732757 3771674
rapidas
pavimentadas
Densidad Km./km2 0,02 0,05 0,40 1,17

de la via rapida
pavimentada

Total de Km. 30612 26 612 230 674 153 801
caminos de
ferrocarril?

Densidad 10 0,036 0,136 0,246 0,475
de caminos de | km./km2
ferrocarril

Vias Km. 50 000 n.d. 41935 29 818
navegables

Densidad Km./km2 0,0058 n.d. 0,0045 0,0092
de las vias
navegables

Fuente: Banco Mundial, indicadores de desarrollo mundiales, 2002, Federacion Internacional de
Carreteras, Estadisticas Mundiales de Carreteras 2001; Unién Internacional de Caminos de Hierro,
Estadistica Ferroviaria 2000; Union Europea, Transporte en Imagenes, 2000; Imagenes de transporte de
Norteamérica (2000); Oficina de Transportes de EEUU (www.bts.gov). En Brooks, 2004, pag. 166.

Notas: n.d. no disponible.

1. incluye las carreteras menos y mayores (excluye las carreteras privadas en Austria (est. 100 000
km.) y 700 000 km. carreteras rurales en Francia).

2. Los datos para Brasil y México incluyen el total de caminos. En los EEUU y la Unién Europea
incluye sélo las lineas trabajadas (datos adicionales: EEUU: total de caminos 284 818 km.).

3. Densidad de la Unién Europea.

Habiamos mencionado que desde los afios noventa Brasil tiene una orientacion de
mercado mas abierta. Actualmente aplica una moderada proteccion en frontera para sus
productos agricolas y una limitada intervencion de sus mercados domésticos. Las tarifas
a la importacién son utilizadas para proveer asistencia social para el desarrollo
principalmente para el Nordeste de Brasil. La proteccion se extiende a los sectores en
los que el pais es importador neto, y los precios domésticos pueden ser mantenidos a
niveles del mercado mundial sin intervenciones de sostén de precios a nivel doméstico.
Brasil tiene soportes de precios sblo para ciertas regiones que se ponen en

funcionamiento segun el nivel de los precios domésticos. Las tarifas maximas de Brasil
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son del 55 por ciento a nivel internacional. Y en su comercio con Mercosur las tarifas
méaximas son del 20 por ciento para cualquier producto de ese mercado comun. La parte
de productos procesados brasilefios exportados por Brasil a la zona de Mercosur se

incrementd de 2 por ciento en 1990 a 10 por ciento en el afio 2000%*.

Las iniciativas a nivel de desarrollo rural y del sector agricola comprenden dos clases
de medidas. La primera consiste en medidas que mejoran la eficiencia sectorial e
intentan mejorar la competitividad. Se han dado iniciativas de crédito rural, pero se han
tenido problemas para establecer sistemas efectivos de préstamos para la investigacion,
la extension y las areas rurales. La segunda en politicas generales que fomentan metas
agricolas, asi como medidas para mejorar la educacidn, la investigacion y la
infraestructura. También se han hecho inversiones en el sector del transporte e
infraestructuras para beneficiar al sector exportador. Se han hecho esfuerzos en el sector
formal e informal para la promocion de las exportaciones, tales como mejores

comunicaciones internas.

Existen otras medidas de politica brasilefias para promover las exportaciones desde
1996 como operar tasas diferenciadas de impuestos que cargan menos impuestos a los
productos procesados que a los productos primarios y otras formas de incentivos con
pagos o exenciones de impuestos para promover las exportaciones. Bajo el sistema de
impuestos brasilefio llamado ICMS, cada uno de los veintisiete estados impone sus
propios impuestos, lo que significa que los productores de Mato Grosso que envian su
produccion a Sao Paulo para procesar y exportar tienen que pagar el doble. EI primer
impuesto es reembolsable, pero tarda en retornar. Lo mismo ocurre con el 3,65 por
ciento de los impuestos federales (COFINS). Y las tasas oficiales no siempre son

aplicadas al 12 por ciento®.

5.6 El Comercio Internacional
Las relaciones comerciales a nivel internacional han sido importantes para Brasil

desde el periodo colonial, ya que desde esa época Brasil era un exportador de productos

primarios, con restricciones para la produccion de manufacturas y sus puertos estaban

%1 Brooks, 2004, pags. 165-173.
%2 Brokks, 2004, pags. 169-170.
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cerrados a todos los barcos que no fuesen portugueses o ingleses. Después de su
independencia en 1822 estas restricciones desaparecieron pero Brasil tenia las barreras
arancelarias de las mas altas del mundo, para obtener recaudaciones fiscales. Para 1900
la tasa de los bienes de consumo llegaba al 50 por ciento y para algunos productos hasta
el 80 por ciento. El arancel para los bienes de capital y materiales industriales era muy
bajo 0 no pagaban arancel. Brasil se convirtié para entonces en un fuerte productor de

telas de algodon.

La primera guerra mundial cortd los abastos externos, se derrumbd el valor de las
exportaciones y provoco controles a las importaciones para racionar las divisas. Para ese
entonces los choques del exterior obligaron a Brasil a convertirse a la politica de
sustitucion de importaciones. Y al finalizar la segunda guerra mundial en el afio de
1946-47 las importaciones eran libres, pero como el tipo de cambio estaba
sobrevaluado, el fuerte aumento de las importaciones agotd las reservas y se volvio a las
antiguas politicas de racionamiento de divisas hasta 1950. En los dos decenios
posteriores a 1964 se incrementaron mucho las exportaciones tanto agricolas como
industriales. Se otorgaron cuantiosas subvenciones a las industrias nacientes. Cuando se
dieron los dos choques petroleros, empeoraron los términos del intercambio, se
incrementd la competencia con varias devaluaciones y el gobierno se endeudd
fuertemente. Dado que la economia de Brasil es lo suficientemente grande y tiene un
grado apreciable de competencia, resulta dificil saber el grado que ha tenido la
proteccion en realidad. En general se ha evaluado de forma benigna el proteccionismo
dirigista de Brasil. Bergsman (1970), Fishlow (1972b) y el Banco Mundial (1983) han
sefialado como exitosa la transformacion desde una estructura manufacturera en 1929 y
una elevada concentracion en un cultivo de exportacion a una exportacion més refinada

en 1980 con la produccién de nuevos productos de exportacion>.

%63 Maddison, 1993, pag. 80.
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Cuadro 5.7 Destinos de las principales exportaciones agricolas de Brasil, 1998-2000
(Porcentaje total de exportaciones)

Brasil
Canada 1,9
Estados Unidos 10,1
Meéxico 0,6
Japon 6,1
Union Europea 41,2
Otros paises de la OCDE 3,9
Argentina 31
Chile 0,7
Otros paises de América 4,7
Resto del Mundo 27,8

Fuente: CEPII, CHELEM, database.

Los mercados de alto ingreso tradicionales son de suma importancia para Brasil. Para
entender la evolucion de la demanda extranjera, presentamos a continuacion dos tablas
en las que mostramos las exportaciones totales de alimentos agricolas de Brasil respecto
al resto del mundo. Debemos tomar en cuenta que algunos mercados se visualizan
menos importantes, precisamente porque su proteccion es alta. La Unidn Europea es el
mercado principal de las exportaciones de alimentos agricolas brasilefios. Brasil es muy
dependiente del mercado europeo y desafortunadamente para Brasil las exportaciones
han caido de 50 por ciento en 1990-92 a 42 por ciento en 1998-2000. El fréjol de soja es
el principal producto de exportacion brasilefio. Otras categorias importantes son el
azlcar, alimento para animales, bebidas (café) y carne (de res y pollo). Se han
desarrollado nuevos productos de exportacién principalmente los tropicales, con
relativamente bajo valor afladido y unos pocos productos procesados.

El reciente boom agricola de Brasil tiene que ver con el cambio de direccién en la
composicion del comercio. Este dio un giro desde los productos tropicales tradicionales
como el café y el jugo de naranja hacia productos como la soja, azlcar, carnes, pollo y
cerdo. La mayor parte de la produccién agricola de Brasil esta destinada a su mercado
doméstico. La parte de la produccion agricola exportada tuvo un promedio del 25 por

ciento y un aumento hasta 30 por ciento en el afio 2004,

%4 OCDE, 2005, pags. 11-13.
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Cuadro 5.8 Principales categorias de Productos de Brasil, 1998-2000
(Porcentaje de las exportaciones totales)

Brasil
Cereales 0,2
Otros productos agricolas elegibles 35,7
N. elegible de productos agricolas 7,2
Cereales 0,3
Grasas 3.9
Carne 9,4
Carne procesada 3,0
Frutas procesadas 3,7
Azlcar 13,2
Alimentos de animal 11,6
Bebidas 10,6
Tabaco manufacturado 1,2

Fuente: CEPII-CHELEM, database.

Entre otros problemas que enfrenta Brasil y que afectan su comercio estan las
deficiencias de infraestructura. Estos se han convertido en un problema de cuello de
botella para el desarrollo agricola. Brasil esta lejos de sus principales mercados y
enfrenta sistemas logisticos internos poco desarrollados. Sélo el 10 por ciento de los
caminos esta pavimentado. Ello afecta a los costos de los productores agricolas y de los
exportadores brasilefios ya que una gran parte de las exportaciones alimentarias tiende a

ser al por mayor.

El comercio agricola brasilefio ha cambiado, aunque sigue siendo muy importante el
mercado de la UE. Sigue creciendo el comercio con los demas paises de la UE, pero el
mayor crecimiento se ha dado con paises no miembros de la OCDE principalmente los
mercados de China y Rusia.

5.7 El Mercosur y Brasil

Es importante resaltar los aspectos mas importantes de Mercosur, ya que Brasil
pertenece a este bloque de integracion de varios paises del cono sur de América.
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Lerman cita que en el Tratado de Asuncion se dieron los siguientes 6rganos de gobierno
para el Mercosur®®:

1.- Consejo Mercado Comun (CMC) esta a cargo de la orientacion politica y el
cumplimiento de sus objetivos; se retine a nivel presidencial con ministros de economia
y cancilleres de cada pais.

2.-Grupo Mercado Comun (GMC) organo ejecutivo del Acuerdo, constituido por
representantes ministeriales (economia, banco central, relaciones exteriores)
coordinados por la cancilleria de cada pais.

3.-Secretaria administrativa (SAM) del mercado Comdn. Su sede estd en
Montevideo, a cargo de un director electo para un ciclo de dos afios.

4.- Comision de Comercio de Mercosur (CCM) vela por la aplicacion de los intereses
de la politica comercial comun, intramercosur y con terceros paises.

5.- Foro Consultivo Econdmico y Social (FCES) constituye el 6rgano que representa
los 6rganos sociales y econdmicos. Tiene una funcion consultiva y da recomendaciones

que deben ser atendidas por el GMC.

El Mercosur tuvo un fuerte dinamismo hasta 1998-1999 cuando se produjo la crisis
brasilefia, ya que el comercio intraregional tuvo una expansién de 176 por ciento cuando
paso de 3.639 millones de ddlares en 1990 a 10.057 millones en 1993. Para 1997 los
intercambios comerciales tuvieron un aumento adicional del 102 por ciento pasando a
20.583 millones de délares. En el afio 1995 Argentina representaba el segundo socio
comercial de Brasil, después de Estados Unidos, ya que recibia el 9 por ciento de las
exportaciones brasilefias. Con la aceptacion de Chile y Bolivia como paises asociados,
el PIB del Mercosur era de 1.178 millardos de dolares y un mercado potencial de 200
millones de consumidores para el afio 1997. Las exportaciones intramercosur
aumentaron 102 por ciento pero las exportaciones hacia fuera fueron de tan sélo 38,7
por ciento. En primer lugar se exportaba a la Unién Europea, en segundo lugar a EE
UU vy en tercer lugar el mismo Mercosur en el afio 1996.

Las importaciones en el periodo 1993-1998 han provenido de la UE en primer lugar,
seguido de Mercosur y EEUU EIl intercambio de Mercosur con la UE es muy
importante para el primero, pero no asi para este ultimo, ya que Mercosur supone solo el

1,1 por ciento del comercio total de la UE para 1999. La jerarquia de preferencias en el

%5 |_erman 2002, pag. 105 en Soria 2005, pag. 208.
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comercio de la UE es para el intracomunitario (los propios miembros de la UE) en

primer lugar y Mercosur no tiene fuerte influencia en el comercio de la UE.

El intercambio entre México y Mercosur ha sido pequefio y deficitario para México.
En el periodo de 1993-2002 Mercosur aumentd sus exportaciones a México en un 45
por ciento y México disminuyé sus exportaciones al Mercosur en el mismo porcentaje.
México y Mercosur tuvieron dificultades en sus relaciones desde que México entré al
TLCAN. Ahora bien en julio del afio 2004 el presidente Fox solicitd al adhesion de
Meéxico a la integracion de Mercosur, pero fue admitido s6lo en calidad de observador.

El comercio de Mercosur ha sido afectada por diferentes crisis, la primera fue la
crisis brasilefia de 1999 que provocd la caida de 26 por ciento del comercio
intramercosur. Se tomaron medidas para el relanzamiento de Mercosur, pero no fueron
suficientes y el 2001 se dio una caida del 11,6 por ciento en el intercambio de comercio
de sus miembros. Para 2002 hubo nuevamente un desplome del comercio del 34 por
ciento. En cuanto a las importaciones, Mercosur se abastecio en un 27,7 por ciento de la
UE, 21 por ciento de EEUU y 31,4 por ciento del resto del mundo y sélo un 19,9 por
ciento del propio Mercosur. Los miembros siguen dependiendo fuertemente de las
importaciones de insumos de produccion y bienes de capital europeos y

estadounidenses.

Se atribuyen varias causas a la crisis de Mercosur. Entre ellas, la evolucion dispareja
de sus miembros, dos de los cuales tienen economias muy grandes. También a la
evolucion de sus regimenes cambiarios, ya que Brasil tuvo un tipo de cambio flotante
desde 1999 y Argentina un tipo de cambio fijo hasta 2002. También las diferencias
entre los objetivos y estrategias de Argentina y Brasil con respecto a su comercio
exterior, la débil institucionalidad de su integracion. El relanzamiento de Mercosur en el
afio 2000 no alcanzé sus objetivos debido a la crisis argentina del 2001 y los problemas
econdmicos de Brasil, pero en febrero del 2002 los paises miembros se han
comprometido a dar fortaleza a los compromisos. Se planted la creacion de un
parlamento de Mercosur, para fortalecer las estructuras institucional, politica y juridica
y ampliar las posibilidades de la ampliacion al resto de América del Sur. En marzo del

2003 se decidid hacer obligatoria la aplicacion directa de la normativa de Mercosur a los
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ordenamientos juridicos de los miembros, lo que exige la adecuacion de los derechos

internos a los contenidos del Acuerdo.

5.8 El crédito y los impuestos al sector agricola

A través del Banco de Brasil y desde el afio 1937 hubo créditos disponibles para los
agricultores brasilefios. En el afio 1965 se otorgo6 financiamiento como eje principal de
la politica agricola a través del Sistema Nacional de Crédito Rural (SNCR) y el valor
del crédito fue de 27,4 por ciento en 1965 y se dispar6 a 65,3 por ciento en 1970. Entre
1957 y 1959 se destiné el 40 por ciento del crédito rural al café, después bajo a tan s6lo
10 por ciento del crédito en 1966-68, ya que se buscaba la diversificacion y se dedicé la
mayor parte del crédito al financiamiento del arroz (27 por ciento), maiz (19 por ciento)

y algoddn (13 por ciento)*®.

Con los problemas de inflacion las tasas de interés fijas se convirtieron en tasas
negativas en términos reales para los préstamos agricolas y el Banco de Brasil
continuaba siendo el principal prestamista. Entonces se exigia a los bancos comerciales
que el 10 por ciento de sus depositos a corto plazo se dedicara a créditos del campo. Fue
asi como el crédito se convirtié en el principal incentivo para la produccién agricola.
Las sucesivas devaluaciones de finales de los afios sesenta mejoraron la rentabilidad de
las exportaciones agricolas brasilefias y se establecié una mejor relacion de los costos y
los precios de los cultivos. Las diferencias de productividad y rentabilidad de los
diferentes cultivos repercutieron en un cambio radical en la estructura de la produccién
de los afios setenta, convirtiéndose la soja en el principal cultivo de exportacion y

generador de divisas™’.

De igual forma se cred un seguro rural, Proagro, ligado estrechamente al crédito
rural en el afio 1975. Dicho crédito rural se aplicaba s6lo a una parte de la produccion
mediante financiacién del SNCR, ya que las empresas privadas consideraban que no
podia haber un sistema que cubriera los riesgos de todos los productores, pues ello no

era viable financieramente, ya que era demasiado costoso para el productor o se

%6 Maddison, 1993, pag. 86.
%7 Maddison, 1993, pag 86.
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consideraba una pérdida segura para el asegurador. El Proagro implicaba una

transferencia neta de los prestatarios siempre que ocurriera una pérdida.

Un aspecto importante del sistema crediticio brasilefio ha sido la asistencia técnica.
Los agricultores debian justificar la ejecucion de sus proyectos y defender su
justificacién agronémica para poder solicitar los créditos®®®. Esta situacién promovié el
adelanto técnico entre los beneficiarios del crédito rural. Ello les obligaba a mantenerse
informados de los adelantos técnicos y las investigaciones agronémicas. Todo lo
anterior, aunado a la creacion de la Embrapa en el afio 1973, asi como la creacion de
centros de investigacion y la promocién y el aumento de nuevos investigadores de alto
nivel, crearon avances sustanciales en cuanto a conocimientos agronémicos. Después de
1980 se redujo el crédito rural, principal incentivo para la agricultura en vista de la

necesidad del control de la expansion monetaria.

Las facilidades de créditos son importantes para los productores del sector agricola,
ya gue de ello dependen las facilidades de exportacién de los productores y los negocios
agricolas. Si no encuentran facilidades para obtener créditos en los mercados
internacionales, entonces se ven obligados a pedir préstamos domésticos a tasas de
interés mas altas. Los que tienen mayores problemas son los negocios agricolas
competitivos medianos y pequefios, que se ven obligados a tomar préstamos domésticos
caros y que en primer lugar tienen problemas para demostrar ser sujetos de crédito.
También existen problemas de informacion asimétrica entre prestatarios y prestamistas,

y la viabilidad de los créditos es afectada por las condiciones macroecondémicas.

Para muchos agricultores el acceso al crédito significa una fuerte restriccion. Las
empresas agroalimenticias reciben sus pagos en moneda extranjera lo que les ayuda a la
hora de acceder a los créditos. De hecho en muchas ocasiones estas mismas empresas
hacen sus propios préstamos a sus oferentes agricolas, otorgan créditos o financian
insumos directamente. Las mayores dificultades son para los productores que s6lo
pueden solicitar préstamos en el mercado domestico y las altas tasas de interés de los
bancos comerciales hacen el crédito prohibitivo. Las subvenciones al crédito general se

dirigen hacia las inversiones no agricolas menos riesgosas.

%8 Esta situacion fue criticada por los pequefios productores, ya que lo consideraban un impedimento para
ellos hacia el crédito rural.
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Las politicas de impuestos tienen fuertes efectos en los productores. EI impuesto del
tipo ICMS (valor afiadido) brasilefio, genera que 26 estados impongan su propio sistema
impositivo y exenciones. Ello hace el sistema impositivo mas complejo y genera

problemas para los productores.

5.9 El programa de los precios minimos

El apoyo a los precios de los productos agricolas brasilefios data de 1943 mediante la
creacion de la Comision de Financiamiento a la Produccion (CFP) que en los afos
ochenta se transformo en la Compafiia de Financiamiento de la Produccion. Durante la
mitad de los afios ochenta la principal accion gubernamental en el sector agricola fue la
compra y venta de productos primarios, Se fijaron precios minimos que provocaron
grandes compras gubernamentales. Pero ello tuvo efectos colaterales como la presion de
los agregados monetarios y altos costos de administracion y almacenamiento. Esto hizo

que el gobierno se viera en la necesidad de revisar la politica de precios minimos.

La Politica de Garantia de Precios Minimos (PGPM) otorga al productor proteccién
y garantia contra las caidas bruscas de precios que puedan afectar su ingreso. El
programa de precios minimos cubre 42 productos primarios. Sin embargo, excluye
productos como el café, la cafia de azlcar, el trigo y el cacao que en conjunto
representan el 25 por ciento del valor total de la produccion agricola. La PGPM se
otorga a traves de dos instrumentos: uno, los Empréstitos del Gobierno Federal (EGF) y
otro las Adquisiciones del Gobierno Federal (AGF). Los EGF no son un instrumento
que pueda ser utilizado por los pequefios productores sino que es utilizado por los
productores que llegan al mercado. Los préstamos estan disponibles para productores y
cooperativas, procesadores, industriales y exportadores. Los EGF ofrecen dos
programas de préstamos: uno es con opcién de venta del gobierno que requiere una
clasificacion oficial del producto y su almacenamiento en una bodega aprobada. El
propietario del préstamo puede obtener un préstamo del 100 por ciento basado en el
precio minimo. Cuando el gobierno compra el producto, absorbe sus costos de
almacenamiento, clasificacion, etcétera. El segundo programa es sin opcién de venta

para el gobierno, requiere el almacenamiento en el predio y se cubre un préstamo del 80
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por ciento del valor de la cosecha. Los beneficios son generados por los créditos

subvencionados mas que por los precios minimos **°.

5.10 Las subvenciones agricolas

La mas importante de estas subvenciones es la otorgada al trigo, cuyos apoyos
buscaban autosuficiencia, la reduccién de la inflacion y la disminucion relativa de los
precios de los alimentos para la poblacion urbana. El gobierno era el Unico comprador
de la produccion nacional y de las importaciones y fijaba también el precio al menudeo.
A los agricultores brasilefios se les pagaba un precio superior al del mercado, y a los
molineros les vendia el gobierno por debajo del costo. En 1979 la subvencién llegé a
1.000 millones de dolares. Més tarde el gobierno intentd reducirlo y terminar con dicho

programa.

El gobierno brasilefio fija los precios de la leche al menudeo y paga a los
distribuidores de leche una subvencion equivalente al 10 por ciento del precio fijado al
menudeo. Se canalizaba leche a la produccion de leche en polvo, queso, mantequilla y
otros productos lacteos cuyos precios no estaban controlados. También para la carne de
res se fijan precios maximos al menudeo, y en 1975 se inici0 un programa para
almacenar carne congelada y sacarla al mercado fuera de estacion y evitar con ello las

subidas estacionales de precios®”°.

5.11 Los niveles de soporte y proteccion en los mercados claves

Brasil tiene ventajas comparativas en el sector agricola. Como sabemos éste es
un sector altamente protegido a nivel mundial, sector que estad también seriamente
distorsionado debido al fuerte soporte que se otorga y a las altas barreras a la entrada,
principalmente en los PD. Esto le representa a Brasil un impedimento para acceder
directamente a sus mercados mas importantes; y, ademas, como sabemos, esos altos
niveles de soporte para el sector agricola en los mercados de los PD minan
negativamente la competitividad de terceros paises, principalmente de los PED (ver

cuadro 5,8). La proteccion de los principales mercados y las subvenciones a la

%% Maddison, 1993, pag. 88-89.
370 Maddison, 1993, pag, 89-90.
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exportacion minan las ventajas comparativas de los productores competitivos cuya

produccion no esta subvencionada.

Los niveles de ESP indicados por la OCDE para los Estados Unidos, la Union
Europea y Japon son sumamente altos y ademas estos paises siguen teniendo fuertes
restricciones a la entrada de productos agricolas de otros paises a sus mercados. Lo que
causa mas dafio y mayores distorsiones son las subvenciones a la exportacion y las
medidas de soporte a la produccién y el uso de insumos, asi como el sostén de precios.
Brasil es exportador de la mayor parte de los productos protegidos y la proteccién y
soporte que otorgan los PED son mucho mas modestos, mucho menores que el
promedio de la OCDE vy esto se aplica para el caso de Brasil. EI Fondo Monetario
Internacional ha calculado que si fueran removidos los soportes y la proteccion en el
mundo, repercutiria en el aumento de los ingresos reales en 0,31 por ciento del PIB para
Brasil y el 0,45 por ciento del PIB del resto de América Latina*"".

Brasil tiene una politica agricola que provee poco soporte a sus agricultores. El
soporte al productor medido por la ESP es del 3 por ciento del valor total de las
recepciones de los granjeros en 2003-2004. Esta tasa es comparable a la de Nueva
Zelanda (2%) y Australia (4%), Los niveles mas altos de soportes son principalmente
para el trigo, maiz, arroz, asi como el algodon, con un rango que va entre el 6 y el 17

por ciento.

El soporte a los agricultores contabiliza tres cuartas partes de todo el soporte a la
agricultura, la otra cuarta parte es para los servicios del sector en general, como
extension, investigacion, infraestructura, y desarrollo rural. Los servicios de interés
general del sector, como las inversiones a largo plazo han venido declinando con el
tiempo, cediendo su lugar a los créditos subvencionados. Cerca de la mitad de estos
créditos son el resultado del débito acumulado en el periodo de inestabilidad

macroecondmica de 1980-1990.

%71 Brooks, 2004, pag. 175.
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Cuadro 5.9 Restricciones externas a la competencia internacional

Exportador Mercados Competidores Restriccion
principales
Cereales Argentina Brasil, Unién UE, EEUU vy Altas tarifas en
Europea y Japon exportadores  del | los mercados
grupo de Cairns principales, altos
niveles de soporte
de los paises de la
OCDE no
miembros del
grupo de Cairns
Soja y sus Argentina UE, Japon, EEUU Tarifas
derivados Brasil EEUU China, escaladas,

Corea, Tailandia principalmente
para el aceite de
soja. Colocacién
de una cuota en el
caso de China.

Azlcar Brasil EEUU, Rusia, Paises  ACP, Colocacion de

Argentina, Cuba tarifas que

Colombia, favorecen a otros

Venezuela, Japon, exportadores, altas

China, Corea tasas tarifarias

Jugo de Brasil EEUU, EEUU Alta escala de
Naranja Canada, UE, tarifas

Japon, Corea,

México, China y

Australia

Café Brasil EEUU, China, Colombia, Escala de

Canada, UE, | Vietnam, Kenya tarifas

Japon, Chile

Carne y Piel Argentina us, EEUU, EEUU Barreras no
Brasil Japon, China, tarifarias (SPS)
Hong Kong,
Arabia Saudita
Pollo y carne Brasil Japon y Arabia UE Subvenciones
de cerdo Saudita
Vegetales vy Argentina, UE y EEUU Cuotas de
frutas templadas Brasil y Chile MERCOSUR tarifas (TRQ)
desfavorables
Frutas Brasil Otros Paises de Paises  ACP, Altas tarifas,
tropicales Latinoamérica no | Ecuador (platanos) | tratamiento de
miembros de la NMF opuesta a las

OCDE preferencias

Vino Chile Japon, EEUU Noruega y Caso de anti-
Reino Unido dumping en los

EEUU
Tabaco y Brasil EEUU, EEUU Tarifas y
cigarrillos Canada, UE, soportes en los

Jap6n, Rusia vy mercados

Mercosur principales,
Colocacion de una
cuota en la UE

Fuente: Brooks, 2004, pags. 177-178.
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La OCDE®*? afirma que el nivel menor de soporte al productor refleja la
transformacion radical de la economia brasilefia en los ultimos quince afios. El
abandono de la politica de sustitucion de importaciones fue uno de los factores para el
crecimiento rapido de la agricultura. En los afios 90 los stocks de ganado aumentaron
rdpidamente y mas recientemente ha habido un aumento considerable en la produccion
de habas de soja, derivado de los altos precios y una baja tasa de cambio. El crecimiento
agricola ha sido atribuido al mejoramiento de la productividad a los menores precios de
los insumos importados, con fuertes incrementos en el &rea agricola como factor

reciente.

La politica agricola brasilefia fue liberalizada, pero los productores brasilefios que
exportan son afectados por las altas tarifas de lo mercados, ya que existe una escala
tarifaria para muchos productos importantes para Brasil. También existe un trato
desfavorable por las cuotas- tarifarias.

Brasil es miembro del grupo de Cairns de paises exportadores de productos agricolas.
Dicha coalicién de paises exportadores actia a favor de una mayor apertura del
comercio internacional de los mercados agricolas. Brasil es también un miembro
importante e influyente en la OMC y su postura es la misma que muchos de los paises
exportadores competitivos que tienen un especial interés en los sistemas no

discriminatorios y en la reduccion del proteccionismo por parte de los PD.

Brasil provee poco soporte a su sector agricola y el soporte que otorga lo hace en
forma de crédito agricola preferencial. El soporte total brasilefio medido por la OCDE
nos da una ESP en promedio de 2,7 millones de dblares y medido en forma de
porcentaje promedio nos da un 3 por ciento del grueso de las recepciones para el afio
2002-2004, que hace un total de 0.5 por ciento del PIB. El costo de su soporte brasilefio
es relativamente bajo y muy parecido al de Australia que es de 0,3 por ciento del PIB y
es del 2 por ciento del grueso de las recepciones de los granjeros y de Nueva Zelanda
que es del 0,4 por ciento del PIB y del 4 por ciento del grueso de las recepciones de los
granjeros en el mismo periodo 2002-2004, estas tasas de soporte estan muy alejadas al

promedio de la OCDE que fue del 30 por ciento para las mismas fechas.

%72 OCDE, Brasil, 2005, pég. 8.
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El soporte méas alto es para los productos que tienen mayor competencia de las
importaciones como el trigo, el maiz, el arroz y el algodon. Estos productos reciben una
proteccion en frontera minima, por ello son compensados y el valor de la asistencia es
equivalente a la tarifa corriente extra del Mercosur. El soporte al productor es pagado
por los contribuyentes y esta asociado al crédito preferencial del sector. El sistema
oficial de crédito de Brasil que contabiliza el 28 por ciento de los prestatarios agricolas
confiere especial atencion al sector agricola, administra los recursos crediticios y
controla las tasas de interés. Este sistema sirve para contrarrestar las altas tasas de
interés en el mercado y otorgar soporte al ingreso de los pobres rurales. En la practica
muchos bancos exigen la compra de un seguro como condicion para recibir créditos con

tasas de interés reducidas.

Brasil emplea varios mecanismos para dar soporte a los precios como
intervencion en las compras y préstamos por producto, pero aun con ello, esto no genera
distorsiones en el mercado, ya que el precio de mercado ha tenido una tendencia cercana
a cero distorsiones en los ultimos afios. EIl soporte de precios pretende reducir la
inestabilidad de precios, por lo que provee una subvencion limitada a los productores
quienes estan considerados en desventaja debido a que sus costos aumentan por la falta
de desarrollo de la infraestructura o por la depresion de sus ingresos. Las politicas de
soporte estan calculadas para proveer apoyo a los productores viables de ser rentables
en un futuro. Las medidas de soporte buscan retardar el ajuste para los productores que
podian quedar fuera de la produccion agricola. En la evaluacién a Brasil hecha por la
OCDE®" se nos dice que el soporte proveido a los productores sigue en aumento en
forma de créditos subvencionados, y la inversidn en servicios generales ha venido a ser
menos importante. Sin embargo algunas areas importantes han sido la investigacion,
extension en la que Brasil ha invertido mucho, asi como en entrenamiento y desarrollo

de la infraestructura rural.

5.12 Las reformas y sus impactos

La economia de Brasil ha tenido importantes reformas, lo que ha generado
inversiones mas estables y ha estimulado el crecimiento agricola. Su economia es ahora

mucho mas fuerte, pero recordemos que toda economia es vulnerable a los choques
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externos. Con las reformas los productores de exportacion se beneficiaron de la
reduccion de impuestos a las exportaciones y la eliminacion de las restricciones
cuantitativas a las exportaciones. La mejora en la produccion agricola brasilefia es
atribuida por la OCDE al mejoramiento de la productividad, a los precios mas bajos de

los insumos y al incremento en el &rea cultivada.

Una razdn de estas mejoras es que los precios de la produccion han caido mas
lentamente que los precios de los insumos a los largo de los afios noventa. Por ello ha
sido importante la apertura a la importacion de insumos principalmente maquinaria.
Ello ha contribuido a la mejora en la productividad con un 40 por ciento de mejora de la
productividad total de los factores calculado por la OCDE®*™ entre 1990 y 2004. La
productividad de los productos de importacion mejoré ain mas que la de los productos
de exportacion. De hecho algunos productos que eran de importacién se han convertido
en productos de exportacion neta como el maiz y el algodén. Las cosechas han
mejorado sustancialmente debido a la mejora en la investigacion agricola realizada para
las zonas climaticas del centro- oeste de Brasil, obteniéndose un 77 por ciento de
mejora de la productividad entre 1990 y 2004. Aln con estos cambios positivos, las
altas tasas de interés han continuado siendo un problema para muchos granjeros lo que

ha afectado la productividad.

La produccidn agricola ha continuado creciendo aun con la caida de los precios
reales de la mayor parte de los productos agricolas. Los precios reales cayeron desde
mediados de 1980 y hasta el final de 1990. En 1999-2000 los precios reales de la
mayoria de los productos fueron de menos del 40 por ciento de sus niveles promedio
entre 1980 y 1985. La produccion ganadera fue todavia mas perjudicada con caidas mas
pronunciadas. La relajacion de los controles de cambio en 1999, y la depreciacion de la
moneda fortalecid los precios de los productos agricolas en los Gltimos afios, efecto que

a la fecha ya se ha disipado.

Con la desregulacion de los mercados y la liberalizacion, se generé una
contraccion de la produccion de algunas cosechas en los afios noventa. Ello se debid a

que parte de la produccién fue reemplazada con productos de importacion, y que los

7 OCDE 2005, pég. 19.
374 OCDE Brasil 2005, pag.12.
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productores ahora debian competir con las importaciones. Los productos de exportacion
competitivos lograron mayor crecimiento en su produccion. Esta crecio aceleradamente
desde 1993 hasta 1999, principalmente la soja y el maiz. En la produccién animal el
mayor crecimiento fue para el pollo, la carne de buey que pasé de 10 por ciento a 20 por
ciento para la exportacion entre 2000 y 2004.

La OCDE®" afirma que recientemente la mejora en la productividad agricola ha
sido mejor que la movilizacién de los nuevos factores. Ello ha fortalecido el crecimiento
del sector agricola brasilefio. Ha habido aumentos en el area plantada del Centro oeste y
reducciones en el Sur y Sureste de Brasil. Entre 2000/01 y 2003/04 el area plantada
crecio de 52 a 61 millones de hectareas, con un crecimiento del 50 por ciento sélo para
la produccién de soja. La rapida expansion de este producto se ha dado en el centro
oeste lo que ha fortalecido un balance productivo mas equilibrado en el sector agricola
de la region. También las mejoras en infraestructura han sido positivas y han
fortalecido sobre todo las economias de escala. Un impacto negativo de todo esto es que
el aumento de la produccion de soja y el aumento de la demanda de pasturas para el
ganado representan una seria amenaza para la selva amazonica. Desde 1990 Brasil ha
perdido un area forestal del tamafio de Reino Unido. Los productores de gran escala son

los responsables de la mayor parte de la deforestacion.

La mayor parte de la produccion brasilefia sirve al mercado doméstico. La
produccion que se exporta es de un promedio del 25 por ciento llegando al 30 por ciento
en el afio 2004.Esto es similar a los EEUU que también tienen un mercado doméstico
muy amplio. Canada exporta el 40 por ciento de su produccién, y Australia exporta dos
tercios de su produccion. Por el lado de la oferta, el éxito de la produccion brasilefia se
enfrenta a precios debilitados, una alta tasa de cambio y la exposicién a cuellos de
botella en la infraestructura; del lado de la demanda hay un potencial para que los
pobres de Brasil consuman mas productos con elasticidades-renta altas como carne,

frutas y vegetales.

3"° OCDE Brasil 2005, pag.13.
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5.13 Los impactos en los niveles de pobreza

El crecimiento del ingreso per capita ha sido de 29 por ciento entre 1999 y 2000,
lo que ha logrado una buena influencia en la reduccion de la pobreza que pasé de 40 a
32 por ciento y la pobreza extrema de 20 a 15 por ciento. EI 80 por ciento de la
poblacion brasilefia vive en areas rurales por lo que la pobreza urbana es mayor que la
rural. En los afios noventa los ingresos rurales aumentaron mas que los urbanos (32 por
ciento contra 23 por ciento), lo que logro que se redujera la pobreza de 72 a 61 por
ciento para el afio 2000 y la pobreza extrema cay0 de 45 a 36 por ciento en el mismo
periodo. Pero la OCDE afirma que el crecimiento del ingreso rural no es atribuible al
crecimiento del ingreso agricola que fue de 2 por ciento entre 1999 y 2000, comparado
con el aumento de 38 por ciento del ingreso no agricola. El ingreso agricola se ha
caracterizado por tener una mayor concentracion en los hogares ricos y ha hecho una
muy pequefia contribucién a la reduccién de la pobreza. De hecho se ha deteriorado la
situacion del 20 por ciento de los hogares rurales®”® que estan muy cerca de la linea de
pobreza extrema®’. Los niveles promedio de pobreza enmascaran importantes
variaciones entre regiones. El crecimiento del ingreso en el centro oeste ha ayudado a
reducir la pobreza pero la desigualdad sigue creciendo. En el noreste la pobreza se ha
reducido en menor proporcion y ha aumentado en el norte en donde la pobreza rural ha

aumentado.

Los cambios estructurales a nivel de granjas estan relacionados con el desarrollo
de la cadena alimentaria. El crecimiento de las ventas al menudeo estd fuertemente
influenciado por los grandes supermercados. Muchos pequefios productores no cumplen
con los estandares de produccion requeridos y tienen mucha dificultad para vender sus
productos. Muchos productores tienen también restricciones para acceder al crédito y

por ello se ven fuertemente afectados a la hora de producir.

El empleo agricola brasilefio cayd en 14 por ciento entre 1992/93 y 2001/2002,
lo que indica los fuertes ajustes en el mercado laboral, dado que el ingreso se ha
mantenido mas o menos constante para el mismo periodo. Y mas del 60 por ciento de la

poblacion rural tiene un ingreso cercano a la linea de pobreza extrema o la mitad del

376 Mas de un tercio de los hogares rurales.
377 La linea de pobreza esta en 1,33 délares por persona al dia y la linea de pobreza extrema es de 0,67
dolares por persona al dia. OCDE, 2005, pag. 15.
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sueldo minimo. La desigualdad del ingreso ha crecido en las areas rurales y en la tltima
década los mas pobres han venido a ser méas pobres. La pobreza rural estd fuertemente

concentrada en el norte y noreste de Brasil.

La OCDE®® nos dice que las tasas de pobreza estan influenciadas por dos
fuerzas de competencia: en primer lugar, el crecimiento econémico a nivel nacional
ayuda a aumentar los ingresos y genera una demanda ligada para toda la economia. En
segundo lugar los cambios estructurales significan una amenaza para los productores
pobres quienes progresivamente son menos capaces de competir. Ya que Brasil tiene
baja proteccién tarifaria, el mayor cambio para los productores menos competitivos no
viene con la liberalizacién sino mas bien de un cambio estructural en el pais ya que los
productores de pequefia escala tienen experiencia en las reducciones de precios a largo
plazo pero no tienen parte de los bajos costos. Brasil es fuertemente competitivo en la
produccion de algunos productos agricolas entre ellos el maiz y los lacteos que son muy
importantes para los productores de pequerfia escala por lo que seria bueno un desarrollo
de esos sectores siempre y cuando no suponga una fuerte presion a los pequefios

productores.

La clave puede ser apoyos de extension para mejorar la preparacion y la
experiencia de los productores de forma que les ayude a ser mas competitivos. La
OCDE reconoce que en el largo plazo y en el futuro para los productores de
semisubsistencia sera necesario ayudarles a una mayor diversificacion y la explotacion

de oportunidades no agricolas.

5.14 Los beneficios futuros de las reformas de politica

Brasil seria uno de los principales beneficiados con la remocion del
proteccionismo y las reformas de los paises de la OCDE. La OCDE ha estimado que un
recorte del 50 por ciento en las tarifas y las subvenciones a la exportacion globales y
para todos los sectores junto con el 50 por ciento de reduccion del soporte doméstico a
la agricultura en los paises de la OCDE generarian una ganancia de 1,7 millones de
dolares a Brasil, lo que representa el 0,3 por ciento del PIB. De estas ganancias, el 59

por ciento vendria de la reduccién de las tarifas de los paises de la OCDE para los

38 OCDE, Brasil, 2005, pag. 23
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productos agricolas. Esto es debido a que gran parte de las exportaciones brasilefias van

a estos paises. En primer lugar a la UE cuya proteccion a su mercado agricola es

relativamente alta. Ademas, los paises de la OCDE otorgan los mayores soportes, lo que

mina la competitividad de terceros mercados, entre ellos Brasil.

Entre las dificultades de Brasil para acceder a los mercados agricolas se encuentran:

1)

2)

3)

4)

Altas tarifas en los mercados claves principalmente el azucar, pollo, jugo de
naranja, carne de res y carne de cerdo y tabaco.

La escala tarifaria de acuerdo con el grado de procesamiento principalmente
para el sector de la soja, asi como de alimentos procesados y del café.

Régimen discriminatorio de importacion, como contingentes y sistemas de
preferencia que tipicamente no favorecen a Brasil. Este tipo de mecanismos para
controlar las importaciones es utilizado para productos como el azlcar, carne y
sector del algodon, y son aplicados principalmente por aquellos paises cuyos
mercados son muy importantes para Brasil, como la UE, EEUU, China y Rusia.
Medidas no tarifarias como las regulaciones sanitarias y fitosanitarias, que
independientemente de su legitimidad, impiden el acceso a los mercados. Este
tipo de medidas afectan principalmente a productos como la carne debido a que
Brasil ha padecido en algunas regiones problemas de infecciones de fiebre

aftosa.

Las reformas acompafiadas de reducciones al soporte agricola de los paises de la

OCDE representan repercusiones para los diferentes grupos de hogares:

Para los productores del comercio agricola ligados a los mercados de
exportacion se espera que obtengan beneficios derivados de los altos precios
internacionales. Para los sectores de importacion las perdidas potenciales no
significan una amenaza. Estos sectores actualmente ya han sido abiertos a las

importaciones de bajo costo de Mercosur como por ejemplo el trigo argentino.
También se esperan beneficios para las familias de agricultores no comerciales

debido a que se encuentran integrados en el mercado y son consumidores de

productos agricolas.
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- Este tipo de hogares se espera obtengan beneficios de pagos de salarios mas
altos lo que podria contrarrestar las pérdidas de los consumidores por los precios

mas altos de los productos agricolas.

- Ganancias salariales para los empleados agricolas. Estos serian los mas
beneficiados de la expansion comercial y de las exportaciones, debidos méas a un
incremento en el empleo que a un incremento en los salarios, dadas la tasa de

desempleo y de empleo informal en Brasil.

Si se diera el escenario de reforma antes descrito, los ingresos reales aumentarian
entre el 2 'y 4 por ciento para los productores agricolas, alrededor de un 3 por ciento para
los empleados agricolas y de 1 por ciento para los hogares urbanos. Como podemos
observar, las ganancias de los productores son mayores que las de los hogares y se
espera que crezca la desigualdad entre los productores. Las ganancias para los
empleados agricolas y los hogares urbanos que contabilizan el 80 por ciento de la
poblacion, implican que la desigualdad del ingreso tendra un efecto neutral y que las

ganancias en los ingresos tengan una modesta reduccion en la incidencia de pobreza®”®.
5.15 Proteccidn y acceso en los mercados por producto

El boom agricola brasilefio esta conducido primero por la soja y los productos de soja, y
soportado por otros productos como el azucar, pollo y carne de cerdo. Y en los ultimos
afios se ha fortalecido la exportacion de maiz y algodon brasilefios, con la ventaja de
que pueden ser rotados con la produccién de soja. En los dltimos afios hubo un giro en
la composicion de las exportaciones, dejando atras la produccién de frutas tropicales,
como el jugo de naranja y el café y cambiando hacia la produccion de soja, azucar,

carnes, principalmente pollo y carne de cerdo.

Haba de soja y subproductos.- La soja es un producto clave para la exportacion de
Brasil. Exporta el 50 por ciento de la soja sin moler, y entra libre de impuestos a sus
principales mercados compradores como son la UE, Japon y los EE. UU. La harina de

soja entra libre de impuestos en la UE y Jap6n y tiene una tarifa aproximada del 2,4 por

3 OCDE, 2005, péags. 19-21.
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ciento, esto es, 4,5 dolares por tonelada en los EE. UU. El aceite de soja tiene una tarifa
de 6,4 por ciento en la UE, 19 por ciento en los EE. UU. y de aproximadamente 20 por
ciento, 10,9 yen/kg en Japon. Los mercados mas dinamicos son China y Corea y ambos
operan con cuotas tarifarias. Los productores de la UE y EE. UU. reciben fuertes

soportes para su produccion®.

Frutas y vegetales.- Representan una parte importante en las exportaciones de Brasil.

Se calcula®®!

que las tarifas obligatorias promedio de los paises de la OCDE para las
diferentes categorias de vegetales tanto frescos como procesados varia entre 47 y 87 por
ciento. El rango comparable para varias categorias de frutas y nueces es entre el 25y 36
por ciento. Un gran nimero de paises aplican sistemas de cuotas tarifarias. La UE aplica
una cuota tarifaria del 5 por ciento en vegetales y de 6 por ciento en frutas y nueces,
comparada con la sobrecuota de 56 por ciento para vegetales y 42 por ciento para

nueces. Los productores brasilefios pagan altas tasas de entrada.

Café.- Brasil es el mayor productor de café del mundo, aunque su produccion se ha
estancado desde la Segunda Guerra Mundial, y sus exportaciones han declinado
paulatinamente desde 1950. Y sus costos de produccion se han desfavorecido debido a
la alta productividad de Vietnam que se ha consolidado como el mayor exportador y que
obtiene tres veces mayor produccion que Brasil (11,6 kg por hectarea contra 34,3 kg por
hectarea en Vietnam). Las presiones competitivas se han visto reforzadas con la
proteccion al comercio. Aunque las tarifas a la exportacion del café son bajas, existe un
escalamiento tarifario, por ejemplo, el café instantaneo paga impuestos mucho mas altos
que los granos de café. La mayor parte del comercio del café se hace en base a acuerdos
comerciales de los cuales Brasil no obtiene beneficio alguno. Los exportadores
brasilefios pagan una tarifa de 7,5 por ciento para entrar al mercado estadounidense,
comparado con el 0 por ciento de los paises ACP y el 2 por ciento que pagan los paises
GSP. Los EEUU proveen tarifas especiales y extensiones de tarifas a Ecuador,
Colombia, Per( bajo la iniciativa antidrogas. También existe en Canada un programa
similar de exencion de tarifas para Colombia, Ecuador y México.

%0 Brokks, 2004, pag. 179.
%1 Calculos hechos por el Departamento de Agricultura de los EE. UU. usando la base de datos de
Acceso a los Mercados Agricolas.
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Azucar.- Brasil es el productor de aztcar de més bajo costo. Desafortunadamente el
azUcar es un producto con una alta proteccion en los mercados, lo que impide que los
productores brasilefios aprovechen sus ventajas comparativas y es también un sector de
los mas distorsionados en el comercio internacional. EI problema mas fuerte para los
productores brasilefios son los altos soportes a la produccion que otorgan la Unién
Europea y los EEUU que provocan precios tres veces mas altos en sus paises que el
precio de los mercados mundiales. En el caso de la UE, los altos soportes lo

convirtieron en exportador neto®*?,

Jugo de Naranja.- La mayor parte de las exportaciones de jugo brasilefio van a la
UE pagando una tarifa del 15 por ciento. Los EEUU han impuesto tarifas mucho maés
altas y tarifas prohibitivas para las naranjas frescas. En respuesta a estas tarifas los
productores brasilefios han invertido en Florida apropiandose del 40 por ciento de la
capacidad productiva del Estado. Es importante mencionar que la demanda doméstica es
altamente creciente y existen posibilidades para expandir la exportacion en un 10 por

ciento.

Carne.- Las exportaciones de carne, pollo y cerdo son importantes para Brasil. Este
sector tiene altas barreras a la entrada y fuertes subvenciones de los PD. Los
productores de carne brasilefios tienen prohibida la entrada a los mercados de la UE,
Japdn y los EEUU alegando la presencia de enfermedades. También sucede lo mismo
para la carne de cerdo que tiene prohibida la entrada debido a la fiebre del cerdo. El
pollo tiene la entrada prohibida a los EEUU alegando fiebre de Newcastle. Brasil se ha
opuesto a ello alegando que estos paises utilizan estas medidas como proteccion a sus
mercados. Existe también una alta escala de tarifas para productos carnicos procesados

en los principales mercados.

Tabaco y cigarrillos.- La exportaciones brasilefias de tabaco estan limitadas por
fuertes tarifas para el tabaco en la mayoria de los mercados y los productos derivados
del tabaco tienen altas barreras a la entrada.

%82 Aunque esta situacién empieza a cambiar, debido a que se ha reformado el sistema de soportes para el
azUcar europeo. Para mas informacion ver el capitulo 2 de esta tesis.
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5.16 EIl Plan del Alcohol o etanol y el impacto de los biocombustibles

En el afio 1975 se establecio el programa llamado Programa Nacional del Alcohol
(Proalcohol) con la finalidad de sustituir parcialmente a la gasolina. Los incentivos
otorgados a la produccion asi como los bajos precios del azlcar hicieron que se
sextuplicara la produccion del alcohol entre 1975 y 1979. Para el afio 1980 se fijo el
siguiente programa Proalcohol para 1985 con una meta de produccién de 10.700
millones de litros, de los que 9.200 millones sustituirian la produccion de gasolina y
1.500 se destinarian para insumos quimicos. Pero para 1985 se supero la cifra total
llegando a producir 11.800 millones de litros. También durante este periodo se
desarrollé una nueva tecnologia de automdviles impulsados solamente con alcohol. En
la actualidad méas del 80 por ciento de la flota de automdviles de pasajeros se mueven
con alcohol. El resultado del plan Proalcohol fue un éxito y en términos de sustitucion
de energeéticos se logro un ahorro de 120.000 barriles diarios de petroleo importado. Ha
sido, empero, fuertemente criticado por su costo financiero, su costo de oportunidad en
términos de produccion de alimentos y su costo ecolégico. En el periodo de 1978-1982
se estima que las subvenciones crediticias llegaron a 1.900 millones de délares®®.

Brasil es el primer productor mundial de biocombustibles. Para su produccion de
etanol utiliza la cafia de azucar. Brasil ha sido pionero en la produccion de
biocombustibles, ya que desde el afio 1970 establecié un Programa Nacional de
Combustible de Alcohol llamado mas cominmente Proalcohol. Gracias a este programa
se ha promovido la produccion de alcohol para fines combustibles principalmente para
uso en los transportes. En el afio 1990 se liberalizaron los precios del alcohol hidratado
con lo que el programa Proalcohol fue definitivamente eliminado. Sin embargo, el
gobierno brasilefio continta otorgando incentivos a la produccion de biocombustibles
en forma de soportes y créditos, combinados con regulacion de los mercados y
exenciones de impuestos. Existe un impuesto de 20 por ciento para las importaciones de
etanol. Las regulaciones de mercado se hacen para el etanol mezclado con gasolina 20-
25%4 por ciento utilizado para los transportes. Se otorgan créditos para compras de
etanol y menores impuestos en el consumo de etanol para promover la sustitucion por
gasolina. Se ha aprobado una ley en la que se establecen metas obligadas para

produccion de biodiesel del 2 por ciento, lo que representa 800 millones de litros por

3 Borges et al. 1985, pag. 115a en Maddison, 1993, pag. 90.
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afio para finales del 2007, 5 por ciento, 2 millares de litros por afio para 2013, y un 20
por ciento, 12 millares de litros por afio, para 2020. También se han establecido
programas de apoyo para las familias con créditos para producir aceite de castor

utilizado para la produccién de biodiesel*®.

El etanol es una fuente de energia producida a base de la fermentacion del azucar de
las plantas. En los Estados Unidos se produce basicamente del maiz, en Latinoamérica
de la cafia de azucar. Brasil es el primer productor y consumidor mundial de etanol. El
gobierno brasilefio cre6 un programa para aumentar la produccion de alcohol de cafia de
azucar en el afio 1970 como respuesta a la crisis del petroleo de los afios setenta. El
alcohol de cafa se utilizd para sustituir la gasolina y el programa tuvo éxito. El etanol
fue producido en grandes volumenes y es utilizado de forma pura y como aditivo para la
gasolina.

Se ha anunciado que con el fin de proteger el medio ambiente, el gobierno de Brasil
reservara areas especificas para la produccion de biocombustibles y garantizar la
produccion de alimentos. Esto ha surgido como respuesta a los temores generalizados
de que el incremento de la produccion de cafia de azUcar para la elaboracion de etanol,

desplace los cultivos de productos basicos como la soja en la zona del Amazonas>®.
5.17 Impactos e implicaciones de los biocombustibles para los mercados agricolas

La OCDE ha elaborado analisis examinando los impactos que estan generando los
biocombustibles en los mercados agricolas. En primer lugar se espera que la produccion
agricola se incremente menos que en la década pasada y que aumente la demanda de
consumo y el comercio de los productos agricolas, debido a las importaciones esperadas
de productos agricolas por parte de los PEDINA y el aumento de exportaciones de bajo
costo de los paises exportadores. También se espera el aumento del comercio agricola
sur-sur entre PED. Los biocombustibles representan una parte significativa y una fuente

creciente de demanda de productos agricolas, principalmente de cereales, azicar de

%84 Con una variacion permitida de +/- 1 por ciento.

%5 OCDE, 2006, Agricultural Market Impacts of Future Growth in the Production of Biofuels pég. 19.
%86 Reuters, Brasil reservaré areas para biocombustibles, noticia del miércoles 26 de septiembre del 2007,
Periddico Milenio.

329



cafia, azUcar de remolacha para producir etanol como sustituto de la gasolina derivada

del petroleo y de aceites vegetales que son utilizados para producir biodiesel.

En el analisis se consideraron tres escenarios: el primero asume de forma exdgena la
produccidn de biocombustibles y la demanda de cosechas al nivel del afio 2004. En este
escenario constante no se asumen cambios con respecto a los biocombustibles y es
utilizado como escenario base para comparar los otros escenarios. EI segundo escenario
(escenario politicas-meta) toma en cuenta el crecimiento de las cantidades de
biocombustibles junto con las metas oficiales dadas en linea con los precios de los
productos agricolas. El tercer escenario (escenario de altos precios) ajusta los costos de
la produccion agricola a los precios de los combustibles y la energia. Asume los precios
del petréleo al precio constante de $60 ddlares por barril dado en el afio 2005,
comparado con el segundo escenario. Se espera que los altos precios del petréleo
impacten fuertemente los precios de los productos agricolas de dos formas diferentes:
En la primera, los costos de la produccion agricola se incrementarian con los altos
costos de la energia, generando un aumento en los precios de la cosechas y haciendo la
produccion de biocombustibles mas costosa. En la segunda, los precios domésticos de
los combustibles basados en el petrleo aumentaran, lo que provocard una mayor
demanda por biocombustibles, por lo que fue necesario que efectuaran el analisis de este
escenario en dos partes: En la primera parte el impacto de los altos precios del petréleo
en los mercados agricolas fue discutido, ignorando los cambios en los precios del el
transporte doméstico de combustibles. En la segunda parte se analizan los impactos en
los altos precios de la gasolina y el diesel de petroleo en la produccion de etanol y

biodiesel y las implicaciones en los mercados agricolas.

El primer escenario, llamado escenario constante nos muestra desarrollos hipotéticos
sin cambios en la demanda u oferta de los productos agricolas y considerando el
aumento de la produccion en Brasil y los EE. UU. En cuanto a los EE. UU. se espera
crecimiento en la produccion de etanol que requerira 14 millones de toneladas de granos
de corsa para el 2014. Si la produccién no creciera entonces la cosecha de corsa seria
menor en un 4 por ciento (10 millones de toneladas) lo que daria como resultado un
aumento de las exportaciones estadounidenses de corsa de 11 por ciento (7,6 millones
de toneladas). Con una menor produccién de biodiesel, los EEUU doblarian sus
exportaciones para 2014. Se estima que los precios de los aceites vegetales se
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incrementaran en 0.7 por ciento para 2014, pero los mercados de ganado seran afectados
muy poco, a excepcion del mercado del cerdo el mas afectado. Existen proyecciones de

que los mercados de semillas de oleaginosas seran alterados de alguna forma.

En el mismo escenario existen mayores implicaciones para el mercado de la cafia de
azucar de Brasil con una reduccion de la produccién de cafia de azucar de 7 por ciento
para 2014, y un aumento de las exportaciones en 54 por ciento al final del periodo, lo
que representaria 13 millones de toneladas (8 por ciento de la produccion de azlcar
mundial). Todo ello tendria fuertes impactos en los precios a la baja (un 37 por ciento

menos). De hecho el precio caeria a niveles nunca antes vistos.

El segundo escenario (escenario de politicas—meta) tomado en cuenta el aumento en
la produccion de etanol acompafiado de metas de politica. Este escenario tiene fuertes
impactos en los mercados agricolas. La produccién de biocombustibles en Brasil y
EEUU representara una mayor utilizacion de cosechas de cereales y azlcar de cafa. Se
requerirdn cosechas adicionales de remolacha azucarera, granos y semillas de
oleaginosas para cubrir el aumento de la produccion de biocombustibles en Canada y la
Unién Europea. En la UE se prevén aumentos para las cosechas de trigo y corsa
utilizados para producir etanol, equivalentes a 24 millones de toneladas entre 2004-
2014, el nueve por ciento o mas de las proyecciones de uso de granos. También se
utilizaran 19 millones de toneladas de remolacha azucarera para aumentar la produccion
de etanol, que representan el 17 por ciento de la proyeccion proyectada de la UE. Para la
produccion de biodiesel aumentara la demanda de aceite vegetal en méas de 7 millones
de toneladas lo que equivale al 49 por ciento del consumo proyectado. Los aceites
vegetales incluyen aceites derivados de la soya, semillas de girasol y de colza y aceite
de palma. Se espera que la UE triplique sus importaciones de aceite vegetal y sus

exportaciones de trigo caeran 41 por ciento.

En Canada la produccion del aceite utilizado para etanol aumentara en més de 5
millones de toneladas, representando el 15 por ciento del cereal utilizado para 2014 a
nivel doméstico y la produccion de biodiesel aumentara en 4 por ciento el consumo de
aceites vegetales y se reduciran las exportaciones de trigo en 13 por ciento y la colza en
34 por ciento en 2014. Obviamente con todo lo anterior nos damos cuenta de que el
aumento en la produccion de biocombustibles impacta la demanda de las cosechas
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agricolas utilizadas para su elaboracion, cambiando fuertemente los patrones de
comercio de éstos y aumentando sustancialmente los precios mundiales. Principalmente
se vera afectado el mercado de los aceites vegetales debido a las fuertes importaciones
de la UE que causardn un aumento de 697 dodlares la tonelada para 2014. Un 15 por
ciento més debido al aumento de la produccion de biocombustibles. De igual forma el
aumento de la demanda de azucar para la produccion de etanol de la UE aumentara los
precios mundiales, en un 60 por ciento mas que el escenario constante. Los precios de
los granos aumentaran a nivel mundial llegando a $167 dodlares por tonelada. Esto
debido al aumento de la produccién de etanol en la UE y Canada, esto es, 4 por ciento

mas que en el escenario constante.

En cuanto al combustible que puede ser reemplazado por etanol y biodiesel para los
transportes de la UE, aumentara de 1 por ciento en 2004 a 5,2 por ciento en 2010y 5,5
por ciento en 2014. En los EEUU el aumento sera de 1,6 por ciento en 2004 a 2,2 por
ciento en 2014 y en Canada sera de 0,3 por ciento en 2004 a 3.0 por ciento en 2010.
Para Brasil el aumento sera de 22 por ciento en 2004 a 26 por ciento en 2010. Todo esto
muestra que debido a la demanda adicional de produccion agricola para su utilizacion
en biocombustibles, repercutird en fuertes impactos en los mercados domésticos e
internacionales de productos agricolas y los que mas impactos tendran seran el azlcar y
los aceites vegetales. Los mercados del ganado tendrian efectos menores a excepcion de

los que utilizan granos como el maiz o aceites vegetales.

Tercer escenario de altos precios del petréleo, con un precio sostenido de 60 por
ciento el barril de crudo. Con los altos precios del petréleo se afectan los mercados
mundiales de los productos agricolas de dos formas. En primer lugar se elevan los
costos de produccion de los productos agricolas por lo que se puede dar menos
produccion y los precios aumentarian; en segundo lugar esto crearia mayores incentivos
para producir mas biocombustibles. Esto crearia una mayor demanda de los productos
agricolas, ligados a la produccion de biocombustibles, lo que impactaria a la alza los
precios de los biocombustibles. Notamos que los costos de produccion de cosechas
agricolas dependen fuertemente de la energia utilizada, de pesticidas, quimicos y
fertilizantes. Las implicaciones directas de los altos costos de produccion en la
agricultura se estimaron en 30 por ciento para 2005 y en 76 por ciento para el 2014, lo
que resultaria en una reduccion de la produccion agricola y de la oferta.
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Existen datos para un pais desarrollado como los EEUU y un pais en desarrollo como
Argentina, en los que la parte de la energia que participa en los costos de produccién es
de 25 por ciento para los EEUU y de 43 por ciento para Argentina. La parte de la
energia de 25 % y 43 por ciento en los costos de produccidn puede ser tomada en cuenta
como un ejemplo generalizable para los PD y PED. El caso de los EE UU es tomado en
cuenta para todos los miembros de la OCDE vy el caso de Argentina para todos los no
miembros. Las respuestas de la oferta y en consecuencia los cambios en los precios son
causados por los aumentos en los costos de produccion de las cosechas. El escenario de
altos precios de la energia afecta los costos de toda la produccion agricola. Comparado
con el escenario de politica-meta, los precios mundiales de las cosechas serian 10 por
ciento mas altos para el trigo y 17 por ciento para las semillas de oleaginosas al final del
periodo de simulacion. Como consecuencia de los altos precios de los productos
agricolas, también se incrementarian los costos de los biocombustibles. Sin tomar en
cuenta cambios en los precios de los biocombustibles, la produccion de etanol declinaria
8 por ciento y del biodiesel 6 por ciento para el afio 2014 en comparacion con el

escenario de politica-meta®’.

En cuanto a las implicaciones indirectas del escenario de altos precios de los
combustibles derivados del petroleo, sabemos que ello incentiva fuertemente la
produccion de biocombustibles ain con los altos precios de las cosechas. Sin asumir
cambios en el soporte de las politicas de los gobiernos, se espera que la produccion de
etanol a nivel global se incremente en 8,1 por ciento para 2014 en comparacion al
escenario de politica-meta, esta produccién estaria liderada por Brasil y EE. UU. La
produccion de biodiesel, estaria dominada por la Unién Europea y tendria un aumento
de 16 por ciento para el mismo afio. Todo esto tomando en cuenta las capacidades de
produccion nacionales y las tasas de mejoramiento de la produccion como parte de los
costos de produccion netos y los precios de los combustibles derivados del petroleo, y
teniendo en cuenta el 1 por ciento de elasticidad de la produccion para el etanol y el
biodiesel con respecto a la parte promedio de los costos de produccion netos relativos,
asumiendo un descenso en los precios de combustibles derivados de petr6leo. Con los
altos precios de las cosechas y con una disminucion de los precios del petroleo, se

esperaria que la produccion de biocombustibles disminuyera en el escenario de politica-

%87 OCDE, 2006, Agricultural Market Impacts of Future Growth in the Production of Biofuels pags. 20-27
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meta, pero el mejoramiento de los incentivos de produccion derivado de los altos

precios del petroleo incrementaria las tasas de uso.

Existen Unicamente datos de capacidad de produccion para la UE. Para la produccion
del etanol existe una capacidad del 80 por ciento en Francia, 96 por ciento en Suecia.
No existen datos para Polonia (la produccién de etanol declin6 de 66 kt en 2002 a 36 kt
en 2004, lo que sugiere que parte de la capacidad permanecié sin usarse en el ultimo
afo). Para el biodiesel, Alemania tuvo una capacidad del 95 por ciento para el afio 2004,
entre 57 y 76 por ciento, para Francia, Italia, Austria y Gran Bretafia y menos del 20 por
ciento para Espafia y Suecia, 43 por ciento para la Republica Checa, 159 por ciento para

Dinamarca>®,

La creciente produccion de biocombustibles estimularia los precios de los productos
agricolas, pero dicha produccién tendria un bajo impacto para los productos que no
estan ligados directamente a su utilizacion. Los precios del azucar se beneficiaran en un
alza del 4,2 por ciento debido a la produccién de etanol de Brasil. También ocurrira lo
mismo para los precios de los aceites vegetales para la produccion de biodiesel que sera
de un aumento de 4,4 por ciento, si los precios de la gasolina y el diesel permanecen
constantes. La mayor produccion de biocombustibles incrementara el consumo de estos
para los transportes. En la UE-15 ese aumento sera de de 6 por ciento para 2014, en
comparacion con el 55 por ciento del escenario de politica-meta, en Polonia el
reemplazo de gasolina por biodiesel serd de 2,3 para 2014. Esta parte sera mas baja en
un 2,6 por ciento en EE. UU.y 3,0 por ciento en Canada en el 2014, comparado con el

1,9 por ciento de el escenario de politica-meta.

Para los PED que dependen de las importaciones de alimentos y petroleo es
importante que se tomen decisiones conforme a las condiciones domésticas de cada
pais, recursos humanos, clima, capital, tierra agricola, todo ello para decidir en cuanto al
reemplazo de petréleo importado por produccion doméstica de biodiesel al igual que
decidir como van a manejar la tierra y demas recursos para la produccion de alimentos.
Puede usarse la tierra que esta inutilizada para la produccion de cosechas de productos

agricolas utilizados para los biocombustibles y asi no tener que disponer de tierra

%88 E| Autor sugiere que los datos sean tomados con cuidado. European Biodiesel Board 2005 en Ibidem
pag. 52.
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utilizada para produccion de alimentos. Sobre todo sera importante la produccion de
biocombustibles si la cuenta por importaciones de petroleo excede los costos de

importacion de alimentos.

Serd muy dificil para los paises importadores netos de alimentos reemplazar la
produccion de alimentos por produccion de biocombustibles, lo que los hard mas
dependientes de las importaciones de alimentos, y haria que la poblacién sufriera
hambre. Los PED que decidan producir biocombustibles necesitaran del apoyo de los
PD para dicha produccion. Existe un andlisis del impacto del desarrollo de los
biocombustibles en los mercados agricolas a partir de los cereales, el azlcar y el aceite
vegetal utilizados para la produccion de etanol y biodiesel en funcion de sus costos de
produccion relativos. En el largo plazo la modernas tecnologias para producir etanol
utilizarén la celulosa y la lineo-celulosa o los combustibles sintéticos de biomasa. Todo
ello cambiaria la oferta de biocombustibles y se espera que los haga econémicos y con
costos de produccion maés viables que con la produccion de cafia de azdcar. Con el
desarrollo de la tecnologia en el largo plazo se espera que se reduzca la competencia
entre los biocombustibles y la produccion de alimentos y se generen menos impactos en

los mercados agricolas.

Los costos de produccion de biocombustibles son muy diversos entre paises y entre
cosechas. En el estudio se afirma que el etanol brasilefio proveniente del azucar de cafia
es competitivo, pero los demas sistemas de produccién estan muy lejos de serlo. De
hecho Brasil es competitivo y viable en la produccién de etanol cuando los precios del
barril de petrdleo estan en 39 doblares, precio que prevalecio en el afio 2004 que es el
periodo base utilizado en el mismo estudio. Los costos de produccion para los EEUU
Canada y sugieren que la produccion de biocombustibles sin soporte del gobierno puede
ser viable so6lo con precios muy altos del barril de petréleo. El etanol estadounidense
sera viable arriba del precio de 44 doélares del barril de petroleo, precio méas bajo que el
del afio 2005°%.

Para la realizacion del estudio, los costos de produccion de todos los paises estan

basados en los costos de produccion de un solo pais, asumiéndose la misma tecnologia y

%9 Existen otras estimaciones que hablan de entre 65 y 145 délares.
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tomando en cuenta las cosechas regionales y los precios de la energia. Igualmente los
costos de produccion de los biocombustibles han sido calculados para precios del
petréleo del afio 2004, ajustados a un balance neto de precios de petréleo con costos de
produccion netos de los biocombustibles. La UE ha sido tratada como un bloque
regional, por lo que no fueron tomadas en cuenta las diferencias de productividad en la
produccion de biocombustibles entre paises. Los altos precios del petroleo hacen que la
produccion de los biocombustibles pueda ser lucrativa sin soportes del gobierno, pero
existen variables importantes que determinan la comparacion entre paises y cosechas y
variables que incluyen las politicas agricolas y politicas de comercio de cada pais, la

oferta y la demanda y los precios domésticos de las cosechas.

Estas mismas variables han influido para encontrar resultados en cuanto a lo que se
requiere de &rea plantada para cubrir la utilizacion de biocombustibles en el sistema de
transportes. EE. UU., Canad4, y la UE-15 requieren entre el 30 y 70 por ciento de area
plantada para cubrir sus requerimientos de consumo de biocombustibles para el 10 por
ciento de sus transportes. Sin asumir cambios en la tecnologia utilizada en la produccién
y en las cosechas, en ausencia de comercio internacional y el uso marginal de tierra
inactiva, con las condiciones antes mencionadas, se requiere el 3 por ciento de las
cosechas de Brasil, tomando en cuenta que el consumo per capita es relativamente bajo
de este pais*®. Dichas condiciones, costos de produccién y area plantada requerida dan
a Brasil una competitividad que no es igualada por ningun otro pais. Existen otros
paises con climas tropicales y subtropicales favorables que podrian adquirir ventajas en

los costos de produccion, como la India, China y otros paises de América Latina.

La demanda y el mercado de productos agricolas seran afectados sustancialmente.
También se espera que EE. UU., Canada y Brasil reduzcan sus exportaciones de
produccion agricola e incrementen sus importaciones. Se esperan fuertes impactos para
los precios mundiales del azlcar, con aumentos hasta del 60 por ciento para 2014
asumiendo una situacion sin cambios en los niveles corrientes de biocombustibles. Se
esperan alzas de precios de 4 por ciento para los cereales y 20 por ciento para los aceites

vegetales para el mismo afio.

%% Este Gltimo factor es tomado en cuenta para Polonia con area relativamente baja de 6 por ciento.
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Para el estudio se asume una linea-base tope fundamental del precio del petréleo que
es la del afo 2005 de 60 dolares por barril y asumiendo que los altos precios del
petréleo estimularan la produccion de biocombustibles y que no habra cambios en la
politicas®®’. Los resultados de este anélisis sugieren que los impactos que generan los
altos precios del petréleo en los mercados agricolas tendrian consecuencias en sus
costos de produccion mucho mayores que los efectos de el aumento de la demanda de
productos agricolas derivada del consumo para biocombustibles. Se han asumido
también costos de produccién iguales para todas las cosechas excluyéndose los efectos
entre productos y las diferentes intensidades de utilizacion de los insumos en general y
los insumos de energia en particular. Se han ignorado los avances potenciales de los

biocombustibles avanzados.

El soporte otorgado por los gobiernos tanto a la produccion como al consumo de
biocombustibles ha sido importante para el desarrollo de este mercado y su produccion,
ya que la produccion de biocombustibles es méas cara que los precios sin impuestos de la
gasolina y el diesel, (esto, desde luego, dependiendo de los precios del petréleo). Las
implicaciones medioambientales y la sostenibilidad de los biocombustibles estan sujetos
a un fuerte debate. Existen otros productos que pueden ser utilizados para la produccion
de etanol como la patata y la cassava, ricos en almidon. También para la produccion de
biodiesel se pueden utilizar semillas de girasol, soja, aceite de palma, aceite de colza.
También existen cuestionamientos sobre la potencial contribucién de los

biocombustibles en el desarrollo econdmico de los PED y PD.

Los biocombustibles tienen caracteristicas como fuentes de energia renovables libres
de carbono por lo que estan libres de gases de efecto invernadero. Sin embargo, los
cultivos destinados a los biocombustibles ocupan tierras que podrian utilizarse para la
produccion de alimentos. También existen estimaciones de que el producir energia de
biocombustibles requiere mayor energia fosil, por cada unidad de energia gastada en
energia fosil, el retorno es de 0,778 de energia de metanol de maiz; 0,636 unidades de
etanol de madera y 534 unidades de biodiesel de soja*** y que no reducen

sustancialmente los gases de efecto invernadero. En el Senado de EE.UU. se

1 E| grado en que se incremente la produccién de biocombustibles depende de pardmetros que atin no
son observables.
%92 Resultados de David Pimentel y Tad Patzek en San Vicente Tello, 2007, pég. 5.
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presentaron evidencias de la combustion de etanol contiene formaldehido y acetilico
que son cancerigenos y también que al aumentar el uso de etanol puede aumentar el

nivel ambiental de peroxiacetinitrato.

En términos econémicos Pimentel y Paztek mostraron que casi el 50 por ciento de
costo de produccion de etanol es para maiz, como insumo a $0,28/litro, es decir, el litro
de etanol cuesta mucho mas del precio al que se vende en el mercado, esto gracias a los
subvenciones estadounidenses que son de 3.000 millones al afio. Sin estas subvenciones
la produccion de etanol estadounidense no podria darse. Y las subvenciones a la
produccion de maiz que han suplido los precios del maiz en el mercado han aumentado
hasta en un 50 por ciento entre los afios de 1995 y 2004. Estos mismos autores predicen
la concentracion de maiz en grandes fincas operadas por grandes empresas agricolas por
lo que los pequefios agricultores estadounidenses se veran en la necesidad de alquilar
sus tierras a los grandes productores. En EEUU crecera exponencialmente la demanda
de maiz amarillo a partir del 2008 para la produccion de etanol y sustituir al petroleo y

su dependencia®®,

La postura de OXFAM es de preocupacion porque las grandes plantaciones a gran
escala pueden desplazar a los pequefios productores, tanto por la deforestacion y por el
aumento del precio de los alimentos basicos. En los paises de Asia y Africa ya se
planean cosechas para surtir la demanda de biocombustibles de la UE. Esto genera el
temor de que el 60 por ciento de los indigenas pueda ser desplazado por las grandes

explotaciones.

La posicion de la FAO (Organizacién para la Alimentacion y la Agricultura de la
ONU) es que los biocombustibles seran beneficiosos sdlo si establecen “un marco de
inversion y de acceso al crédito que permita a los mas pobres satisfacer la demanda
energética interna” pero esto no sera suficiente sin la reduccion de las subvenciones y
el mayor acceso a los mercados de los PD. Pues se podrian acarrear conflictos sociales
debido al comercio desleal.

%% san Vicente Tello, 2007, pag. 5.
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Conclusiones

Brasil ha sido histéricamente un pais productor y exportador de productos agricolas y es
de destacarse que se ha logrado con pocas subvenciones y las distorsiones al comercio
que genera son practicamente nulas, volviendo a nuestra hip6tesis central nos hemos
dado cuenta que no son necesarias subvenciones desleales®* para el éxito agricola de un
pais. Como hemos podido ver a lo largo del capitulo, esto se ha logrado gracias a
politicas agricolas adecuadas, en primer lugar que se ha otorgado un fuerte impulso al
sector agropecuario y en segundo lugar que este pais ha sabido aprovechar y explotar
sus ventajas comparativas en el sector agropecuario. Brasil se ha convertido en una
potencia agricola a nivel mundial con un fuerte peso en los mercados internacionales y
su voz hace eco a nivel mundial y tiene una fuerte influencia sobre los PED y PMA.
También ha logrado el liderazgo en la produccion de biocombustibles, principalmente

en la produccidn de etanol utilizando azdcar de cafa.

En los dltimos quince afios Brasil ha logrado su estabilidad macroeconémica y ha
reformado exitosamente su politica agricola, haciendo reformas estructurales y
liberalizando sus mercados. Hemos visto que el cambio en la direccién del comercio y
la diversificacion, asi como el aumento en la productividad han logrado un sustancial
éxito en el comercio agricola brasilefio. Sin embargo sus productos de exportacion y su
comercializacién se ven afectados por las altas tarifas y las subvenciones otorgadas en
otros paises y al trato desfavorable al comercio de muchos productos brasilefios, por lo

que la liberalizacion del comercio mundial seria altamente benéfica para Brasil.

Las reformas y la apertura comercial de los Ultimos quince afios tuvieron fuertes
impactos positivos en la productividad de algunos productos, gener6 desocupacion en el
sector agricola, debido al aumento en la mecanizacién y modernizacién, por lo que
fueron expulsados de la produccion agricola productores medianos y pequefios y en
algunas zonas se ha generado mayor pobreza. Sin embargo el aumento en su nivel de
exportacion si puede implicar una mejora en su desarrollo y podrian generar suficientes
ingresos con los que podria generar programas de reduccién de la pobreza y

reorientacion productiva para los perdedores en el comercio agricola.

%% |_lamamos subvenciones desleales a las que sf distorsionan el comercio.
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Los beneficios del comercio no han sido homogéneos. La asociacion de grandes
productores y practicas modernas en Brasil esta establecida s6lo para algunas regiones
del pais como el norte y el nordeste. Las grandes explotaciones son las que utilizan de
forma maés acentuada la asistencia técnica y el riego. El uso de fertilizantes y el control
de plagas son utilizados por las explotaciones medianas de entre 10 y 100 hectareas de
la regidn sur, en las explotaciones de entre 100 y 1000 hectareas de la region sudeste y
por las explotaciones de entre 1000 y 10.000 hectareas de la region centro-oeste. El
Distrito Federal siempre tiene un comportamiento diferenciado al resto del pais debido a
su situacion privilegiada, a su bajo numero de explotaciones y a su tipo de

especializacion productiva®®.

La apertura comercial tuvo impactos sobre la productividad de los 20 productos de
estudio, pero estos impactos no fueron homogéneos. En los casos del maiz, soja, fréjol y
arroz se aprovecharon los precios méas bajos de los insumos del mercado externo, lo que
provocO el abaratamiento de costos y el aumento de la productividad, pero este
beneficio fue sélo para los productos que utilizan este tipo de insumos. Los productores
de otros productos se descapitalizaron como consecuencia de la competencia desleal de
los productos agricolas extranjeros. La apertura comercial influyé significativamente en
otros aspectos, ya que origind la caida del valor de la produccién agricola de Brasil y
provocO la caida de los precios, disminuyendo la cantidad producida de algunos
cultivos. El indice de Laspeyres calculado para el periodo 1985-1995 mostré una caida
de la cantidad producida del orden del 4 por ciento y una caida en el precio del 53 por
ciento y desestructurd la politica proteccionista repercutiendo negativamente para
algunos productos cuya produccion tenia una fuerte dependencia de los apoyos

gubernamentales®*®,

Otro fendmeno que se ha dado en el periodo de 1985-1995 es la alta desocupacion de
la gente del campo. A este respecto el analisis de la CEPAL habla de una disminucion
del 23 por ciento (5,4 millones de personas) que quedaron desocupadas de los
establecimientos agricolas. Los establecimientos de 100 000 hectareas y mas redujeron

40 por ciento de su personal ocupado. Todo esto fue causado por la modernizacion,

3% CEPAL, 1999, pags. 94-95
3% CEPAL, 1999, p4gs. 100 y 101.
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mecanizacién y la utilizacién de productos quimicos en el campo que excluy6 a muchos
pequefios y medianos productores de la actividad agricola. La poblacion rural brasilefia
habia disminuido en un 10 por ciento entre 1980-1991. No obstante, el crecimiento de la
poblacion total fue de 21,38 para el mismo periodo. Entre 1985-1996, la poblacion
activa agricola disminuyé de 23,4 millones de personas a 17,9 millones, lo que significa
una pérdida anual de 2,39 por ciento, aunque existen casos aislados que registran un

crecimiento de la poblacién agricola ocupada, principalmente en el norte®*’.

Entre otros problemas que enfrenta Brasil y que afectan su comercio estan las
deficiencias de infraestructura. Estos se han convertido en un problema de cuello de
botella para el desarrollo agricola. Brasil esta lejos de sus principales mercados y
enfrenta sistemas logisticos internos poco desarrollados. Sélo el 10 por ciento de los
caminos esta pavimentado. Ello afecta a los costos de los productores agricolas y de los
exportadores brasilefios ya que una gran parte de las exportaciones alimentarias tiende a

ser al por mayor.

El reciente boom agricola de Brasil tiene que ver con el cambio de direccion en la
composicion del comercio. Este dio un giro desde los productos tropicales tradicionales
como el café y el jugo de naranja hacia productos como la soja, azucar, carnes, pollo y
cerdo. La mayor parte de la produccién agricola de Brasil esta destinada a su mercado
doméstico. La parte de la produccion agricola exportada tuvo un promedio del 25 por
ciento y un aumento hasta 30 por ciento en el afio 2004%. El comercio agricola
brasilefio ha cambiado, aunque sigue siendo muy importante el mercado de la UE. Sigue
creciendo el comercio con los demas paises de la UE, pero el mayor crecimiento se ha
dado con paises no miembros de la OCDE principalmente los mercados de China y

Rusia.

La OCDE®*® afirma que el nivel menor de soporte al productor refleja la
transformacion radical de la economia brasilefia en los ultimos quince afos. El
abandono de la politica de sustitucién de importaciones fue uno de los factores para el

crecimiento répido de la agricultura. En los afios 90 los stocks de ganado aumentaron

7 CEPAL, 1999, pags. 109-122.9p
%8 OCDE, 2005, pags. 11-13.
%9 OCDE, Brasil, 2005, pég. 8.
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rdpidamente y mas recientemente ha habido un aumento considerable en la produccion
de habas de soja, derivado de los altos precios y una baja tasa de cambio. El crecimiento
agricola ha sido atribuido al mejoramiento de la productividad a los menores precios de
los insumos importados, con fuertes incrementos en el &rea agricola como factor

reciente.
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Conclusiones Generales

Esta investigacion muestra que las subvenciones distorsionan el mercado
internacional, y ademas en referencia a la cuestion de la hipdtesis central esta se acepta
ya que El otorgamiento de subvenciones a la agricultura produce efectos negativos en
la politica agricola de un pais y queda demostrado el objetivo de la hipétesis, que las
subvenciones a la agricultura no son necesarias para el éxito de una politica agricola.
Apoyandonos también en fuentes de la OCDE y la OMC constatamos que los mercados
agricolas mundiales estdn fuertemente distorsionados. Hemos podido observar cémo
los altos niveles de soporte agricola afectan en dos dimensiones a una economia: de
forma directa a la distribucion del ingreso al interior del pais que otorga las
subvenciones, generando ganadores y perdedores en su comercio doméstico, y de forma
indirecta, afecta la distribucion del ingreso en el resto del mundo, generando ganadores

y perdedores en el comercio mundial.

La teoria nos ensefia que las subvenciones pueden distorsionar el comercio si
otorgan una ventaja competitiva artificial a los productores y exportadores o a los
sectores que compiten con las importaciones. Esto debido a que los gobiernos otorgan
subvenciones que guardan poca relacion con el sentido de la eficiencia y, en este caso,
el analisis del bienestar que puede aportar la teoria resulta de poca utilidad en ese
sentido. Sin embargo el anlisis es mas (til en el sentido de mostrar los costos que
conlleva el perseguir determinados objetivos de politica y puede mostrar otras formas
menos costosas de alcanzarlos. En muchas ocasiones los gobiernos desconocen los
aspectos técnicos de lo que se ha de subvencionar, en qué cuantia y por cuanto tiempo,
pero y sus decisiones no suelen ser las mas acertadas. También algo que resulta dificil
es la identificacion correcta de los beneficiarios de las subvenciones, algo que esta
probado en la préctica que es muy dificil de conseguir, pues generalmente suelen salir

beneficiados quienes mas tienen.

En este sentido, Estados Unidos y la Union Europea con sus distintos sistemas
de subvenciones han afectado el sistema de bienestar de su propia poblacion y la
competencia de los paises en desarrollo. Para entender este proceso nos hemos servido
diferentes teorias del comercio para explicar mediante diferentes modelos los efectos

perversos de las subvenciones desleales.
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Brander (1995) explica como las subvenciones actiian como un instrumento para
desplazar los beneficios. Este modelo podria explicar lo que ha sucedido en el sector
agricola mundial, las altas subvenciones de los paises desarrollados han desplazado la
produccion agricola de muchos PED y PMA, ya que sus productores no han podido
competir con la produccion subvencionada. Como sabemos, las subvenciones siguen
teniendo efectos negativos y son rechazadas en funcion de tres aspectos, por cuestiones
relacionadas a su aplicacion, ya que no siempre se otorgan a quien mas las necesita,
segundo al proceso politico por el que se conceden las subvenciones, y tercero, por las
consecuencias internacionales de las subvenciones, en el sector agricola, los efectos de

la produccion subvencionada en los mercados mundiales, es muy importante.

Es muy dificil determinar en que casos es socialmente conveniente la
intervencion del gobierno. La informacion no siempre se tiene por lo que se puede tener
un error al intervenir a destiempo o no fijar bien los objetivos de la intervencion. Todo
ello se denomina fallas de gobierno, que a veces son mas fuertes que las mismas fallas
del mercado, por lo que pueden agrandar el problema en lugar de atenuarlo. En las
sociedades democréticas las presiones electorales generan presiones y pueden influir, en
pro del otorgamiento de subvenciones a ciertos sectores de la economia en detrimento
del interés general. Incluso si en un programa de subvencion se identificaran
correctamente el sector de la produccion y los beneficiarios, no existen garantias de que
la subvencién genere el efecto econdmico previsto. Existe también el extremo de la
“transferencia total” en cuyo caso se utiliza la subvencion para obtener una ventaja
competitiva. En este caso la medida en que cambiaran los precios depende de la
capacidad de una empresa para influir en los precios mundiales. El caso del sector
agricola de los EEUU y la UE, sus subvenciones podrian estar siendo utilizadas para
otorgar ventajas competitivas a algunos productores de su sector agricola y si influyen
fuertemente los precios mundiales dado su peso en el comercio mundial del sector

agricola.

Existe la cuestion de si las subvenciones se utilizan de manera adecuada y se
decide de forma optima con que rapidez deben retirarse. Las conclusiones de diversos
estudios nos dicen que existe relacion entre la concesion de subvenciones y la influencia
politica de los beneficiarios. Los grupos de productores con gran capacidad para

organizarse, pueden utilizar las contribuciones para una campafia para tratar de influir
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en las decisiones de los titulares de los cargos politicos. Y como los costos de los
programas de subvenciones estan tan repartidos entre los contribuyentes y los

consumidores, para ellos no es tan urgente agruparse para oponerse al programa.

La magnitud de los efectos de distorsion debidas a las subvenciones depende de
si la parte del comercio del pais es lo suficientemente grande para afectar el comercio y
los precios mundiales. Si su parte del comercio no es lo suficientemente grande puede
influir en las cantidades, pero no en los precios. También sabemos que las subvenciones
a la exportacion que son puestas en el mercado mundial entran a terceros paises

desplazando a los productores nacionales, ain mas cuando son afectados los precios.

La informacion sobre subvenciones es dificil de obtener, porque los gobiernos no
facilitan la informacion referente. Las instituciones que nos proporcionan informacién
utilizan diferentes definiciones y sistemas de clasificacion y estas son dificiles de
conciliar y comparar. Los datos que hacen comparaciones entre paises se dan para un
nivel limitado de subsectores y en un nivel muy agregado. La informacion
proporcionada por la OMC no se ajusta a definiciones estadisticas claras y consistentes
y los informes de la politica comercial de los diferentes paises es meramente
descriptiva. Las dos principales fuentes de informacion sobre subvenciones al sector
agricola son las notificaciones hechas por los miembros de la OMC al Comité de
Agricultura y la base de datos sobre agricultura de la OCDE, particularmente su
Estimacion de Ayuda a los Productores (EAP). La mayor parte de las subvenciones son
otorgadas por los miembros de la OCDE vy los datos que otorga esta institucion son
importantes porque son mas actualizados y disponibles, mientras que en la OMC
algunos paises que otorgan subvenciones han incumplido con sus notificaciones, los EE

UU y la UE notificaron sus subvenciones agricolas por Gltima vez en el afio 2002.

La Ronda de Uruguay de la OMC introdujo importantes cambios en materia de

de subvenciones. Aparte de que se introdujo una definicion de subvencion®®. Se

401
dO

establecid el concepto de especificidad™", este concepto es importante, ya que a formas

de especificidad como supeditacion al uso de productos nacionales se les aplica la

0 Contribucion financiera por parte del gobierno, que otorga un beneficio al receptor.
01 E| apartado c) del parrafo 1 del articulo 2 establece los pardmetros para determinar los casos en que las
subvenciones que no son explicitamente especificas son especificas de facto. En OMC, 2006a, pag. 218.
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disciplina de prohibicion. Sin embargo, las subvenciones no especificas quedan fuera de
la normativa de subvenciones de la OMC*®. Esto debido a que se considera que las
subvenciones distorsionan mas el comercio cuando maés especificas son. En términos
economicos, cuando mas concentrada esté una subvencion, mas concentrado seré su
efecto en los precios. Sin embargo se considera que los gobiernos desean seleccionar
con mayor precision a los beneficiarios de las subvenciones, para corregir las
disfunciones del mercado. Esto puede parecer una contradiccién, pero los criterios de
seleccién y especificidad no son idénticos. Se pueden seleccionar los beneficiarios en

base a criterios neutrales y estos programas no se considerarian especificos.

El Acuerdo de Agricultura propone un objetivo a largo plazo de reducir
progresivamente la ayuda y la proteccion a la agricultura, ello con la finalidad de
corregir las distorsiones en los mercados agricolas mundiales. EI proceso de reforma se
dio para tres pilares: el acceso a los mercados, la ayuda interna y las subvenciones a la
exportacion. En la OMC se distingue la ayuda causante de distorsion del comercio que
se encuentra incluida en la MGA (compartimento ambar) y esta sujeta a compromisos

de reduccion y la que causa un menor grado de distorsion.

Existen otras medidas que no estan sujetas a compromisos de reduccion esta son, las
Medidas del compartimento verde y las Medidas del compartimento azul. Los pagos
a estos dos compartimentos han causado polémica en las negociaciones de la OMC;
algunos miembros argumentan que dichos apoyos si distorsionan el comercio. Y eso
representa un problema dado que esas ayudas de esos compartimentos, no estan sujetas

a compromisos de reduccion.

Desde un principio, en el marco del Acuerdo de Subvenciones y Medidas
Compensatorias, se hizo la diferenciacion en la aplicacion de las normas a los productos
primarios (incluidos los productos agricolas) y los no primarios. Las asimetrias en las
normativas sobre subvenciones de productos primarios y no primarios, reflejan los
intereses de los principales contratantes del GATT en esa época y han sido motivo de

controversia desde entonces.

%2 | os textos juridicos reflejan que las subvenciones entre més especificas son, més distorsionan el
comercio. Se considera especificidad cuando el acceso a una subvencion esta limitada a un grupo
especifico de beneficiarios.
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Los productos primarios®® nunca han sido objeto de prohibicién de
subvenciones a la exportacion, sino mas bien se les han aplicado disciplinas con efectos
comerciales. En el Acuerdo de Agricultura sélo se prohiben, en virtud del parrafo 3 del
articulo 3y del articulo 8, las subvenciones a la exportacion que estan por encima de los
niveles de compromiso de cantidades y desembolsos presupuestarios marcados en cada
lista de los miembros. A partir de las negociaciones de Doha, los gobiernos han
intentado declarar ilegales las subvenciones a la exportacion de los productos agricolas,
con la propuesta de que deben desaparecer para el afio 2013, pero las negociaciones aln
continGan. La asimetria, empero, sobre subvenciones de productos agricolas y no

agricolas se ha mantenido hasta el dia de hoy.

Expusimos en esta tesis el ejemplo de Brasil que impugné varias medidas del
apoyo otorgado al Algodon Americano upland. Los Estados Unidos habian notificado
pagos dentro de su programa de pagos directos y anteriormente pagos en virtud del
contrato de produccion flexible como pagos desconectados pertenecientes al
compartimento verde. El programa de pagos directos se habia establecido bajo la Ley de
Seguridad Agricola e Inversion Rural 2002 de los Estados Unidos. Esta ayuda se otorga
a los productores de nueve productos basicos, entre ellos, el mencionado algodon
americano. ElI Grupo Especial de la OMC resolvio que la ayuda en el marco de los
pagos directos y el contrato de produccion flexible estaba relacionado con el tipo y el
volumen de la produccién basandose en un afio posterior al periodo base. Por lo que se
concluyd que los pagos directos y los del contrato de produccién flexible, no eran en
verdad pagos desconectados, por lo que no eran en realidad medidas del compartimento
verde. Sin embargo, el grupo especial no encontré que estas medidas produjeran un
perjuicio grave a los intereses de Brasil. Efectivamente lo dificil es siempre probar el
perjuicio grave en terceros paises, esto ya representa una contradicciéon y una potencial

facilidad para que otros paises otorguen apoyos disfrazados.

Es importante mostrar estos casos porque dichas impugnaciones ilustran la
magnitud de la ayuda disfrazada otorgada por algunos miembros de la OMC. Otra
medida de los Estados Unidos que fue impugnada fue la de los pagos al usuario para la

comercializacion (fase 2) del algodén. En este programa se otorgan préstamos

%3 | os productos primarios estaban definidos como todo producto agricola, forestal o de la pesca y
cualquier mineral. Sea en su forma natural o transformada. Seccién B del articulo XVI del GATT.
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especiales para la comercializacion del algodén americano upland. Se otorgan
certificados de comercializacion o pagos en efectivo a los usuarios internos y los
exportadores de este tipo de algodén cuando se reunian las condiciones, como la
superacion de los niveles de referencia del precio del algodén estadounidense. Los
Estados Unidos habian comunicado los apoyos al programa como de medida interna a
productos especificos del compartimento ambar. Pero no se informaba en las listas
ningln compromiso sobre las subvenciones a la exportacién del algodon americano
upland, y Brasil argumentaba que los pagos eran en verdad subvenciones a la
exportacion que estaban prohibidas.

El Grupo Especial que resolvio la diferencia coincidid con Brasil y se pudo
comprobar que efectivamente los pagos correspondientes a la fase 2 a los exportadores
eran efectivamente subvenciones a la exportacion, ya que se encontraba supeditada a las
condiciones de exportacion. Se pudo probar que los pagos de la fase 2 realizados a los
usuarios internos constituian en realidad a pagos por sustitucion de las importaciones
prohibida por el Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas Compensatorias. A todo esto
el Congreso de los Estados Unidos ha promulgado una legislacion para eliminar los
pagos de la fase 2, pero atin no se ha promulgado como Ley***. Expusimos los ejemplos
anteriores ya que los resultados obtenidos por el Grupo de Solucion de diferencias de la
OMC nos ha ayudado a afirmar: El otorgamiento de subvenciones repercute en formas
de distorsion y falseamiento del comercio a nivel interno y externo de las economias de
los Paises Desarrollados. Lo anterior conlleva a un comercio agricola desleal con los
paises en desarrollo, ocasionando que muchos de los productores de los PED no
puedan competir con la produccion agricola subvencionada de los paises
desarrollados.

Las notificaciones que hacen los paises a la OMC son obligatorias conforme al
Acuerdo sobre Subvenciones y Medidas compensatorias y abarcan las subvenciones
industriales y agricolas. Pero existen numerosas deficiencias, en primer lugar, porque no
todos los miembros cumplen con sus obligaciones de notificar en los intervalos
previstos y generalmente la informacion proporcionada no siempre es completa y

muchas veces contiene poca informacion cuantitativa con respecto a subvenciones.

0% OMC. 2006%, pags. 143-145
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Desde 1995 no todos los miembros han hecho notificaciones. Para el periodo que va de
1998 a 2002 con respecto a los Estados Unidos (EEUU), el valor medio anual notificado
en el periodo cuatrienal es de 16.300 millones de ddlares, cifra que es de la mitad del
valor comunicado en las cuentas nacionales (NACC) que es de 41.500 millones de
dolares de subvenciones federales solamente. Las notificaciones de Japon indican 4.200
millones de ddlares de subvenciones, mientras que en las cuentas nacionales aparece la
cifra de 34.300 millones de ddlares. La Union Europea UE (15) notifico 96.300

millones de dolares y los datos del NACC son de 109.000 millones de dolares.

Las subvenciones son uno de los numerosos instrumentos de politica que
plantean cuestiones complejas y que estan sujetos a las normas multilaterales de
comercio del GATT y de la OMC. Las subvenciones se pueden definir de muy
diferentes maneras y tienen objetivos muy variados y pueden influir fuertemente en los
flujos de comercio, ya que otorgan ventaja cuando son otorgadas a determinados
productores en detrimento de otros. Hace ya varias décadas Houthakker mencionaba la
dificultad de definir el concepto de subvencidn, lo que sigue sucediendo hoy en dia.
Esta dificultad ha generado lagunas juridicas en las disciplinas multilaterales del
comercio agricola. Por lo que algunas subvenciones que distorsionan el comercio
quedan fuera de las definiciones y no son incluidas en las normativas, ni son sujetas a

reduccién alguna.

Suelen proporcionarse subvenciones en aras de la seguridad nacional, problemas de
patrimonio y diversidad cultural o problemas no comerciales, con objetivos como la
identidad de una nacidn, pueden tener un foco sectorial especifico. Dichos objetivos van
mas alld de la maximizacion econdémica, no obstante pueden tener repercusiones
importantes en la eficiencia econémica. La produccion alimentaria y energética son
sectores que son fuertemente considerados como de seguridad nacional. El nivel real de
seguridad deseado depende de una decisién de politica que excede con mucho el
analisis econdmico, sin embargo éste es util para calcular los costos econdmicos
relativos de promover la produccién nacional con fines de seguridad, no de acumulacion
de existencias, de la diversificacion de fuentes exteriores de suministro y de la inversién

en produccién extranjera en los sectores interesados*®”.

%5 OMC, 2006a, pag. xxxiii.
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La OMC ha examinado ampliamente los problemas no comerciales relacionados
con la agricultura y las razones que supuestamente se han utilizado para la concesion de
subvenciones en aras de aumentar la produccion de productos basicos. Los gobiernos
utilizan las subvenciones como un objetivo declarado de apoyo al sector agricola en su
forma de seguridad alimentaria. La mayor parte de los Paises Desarrollados (PD) tiene
el objetivo de la seguridad alimentaria como seguridad nacional y utiliza este objetivo
para otorgar subvenciones. En estos casos el soporte para la produccién de alimentos
ante el riesgo de guerras, crisis de precios o desastres naturales y principalmente
aduciendo que mantener la capacidad nacional de producir alimentos es un seguro
contra la crisis social. Un pais ha de tener la capacidad de producir para satisfacer su
propia demanda de alimentos y garantizar alimentos suficientes a todos sus ciudadanos.
Desafortunadamente esto puede ser un problema para los Paises en Desarrollo (PED)
gue no pueden producir, importar y distribuir alimentos para toda su poblacion.

Los soportes de precios, las ayudas y las subvenciones generan cambios en la oferta
y la demanda relativas al mismo tiempo, generando mayores incentivos en los
productores para producir un bien, los mercados domesticos no tienen la capacidad de
absorber la sobreoferta generada. Los EEUU como la UE se han visto obligados a
proporcionar grandes desembolsos subvencionando sus exportaciones. Estas
subvenciones han abierto grandes brechas en los precios domeésticos de los bienes
producidos internamente y los precios de los bienes exportados y puestos en los
mercados mundiales. La sobreoferta al ser puesta en los mercados mundiales genera la
baja pronunciada de precios de los productos agricolas, generando guerras de precios
como en las que ya se han visto inmersas la UE y los EEUU Estas bajas de precios
generan a nivel mundial quiebras generalizadas de productores en los paises que reciben
los productos subvencionados. Debido a que los productos agricolas traen consigo una
acumulacion de subvenciones, subvenciones para su produccion, subvenciones para su

exportacién y ademas fuertes soportes de precios.

Estados Unidos y la Union Europea son las economias ricas del mundo, con altos
niveles de ingresos y fuerte estabilidad macroecondmica, sus sectores agricolas estan
altamente protegidos y sus productores dependen de los fuertes soportes otorgados por

los gobiernos. El aislamiento de sus mercados agricolas y el sistema de precios de
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soporte de los EEUU aplicados desde la ley agricola de 1933 y establecidos desde 1957
en la Politica Agricola Comun de la Comunidad y posteriormente Unidn Europea, asi
como las fuertes inversiones en tecnologia y desarrollo de sus sectores agricolas les ha
permitido a ambos convertirse en potencias agricolas mundiales. El sistema de precios
ha combinado una politica comercial fuertemente proteccionista con pagos fiscales
indirectos o directos. Estos paises han incentivado la oferta interna y han protegido a sus
productores nacionales frente a las oscilaciones de los precios internacionales. Los
sistemas de precios de soporte 0 de garantia siguen vigentes en la actualidad y estan
presentes en la Farm Security and Rural Investment Act de 2002 de los EEUU
estableciendo precios objetivo para varios productos como el maiz, trigo, cebada, soja,
algodon, sorgo, etc. De forma que con esta ley los productores estadounidenses estan

protegidos obteniendo un ingreso minimo hasta 2007.

La Unién Europea cumplié con la PAC sus primeros objetivos incrementando su
productividad agricola, garantizé su abastecimiento alimentario; paso de ser importa-
dora neta a ser exportadora neta de alimentos. Pero la continuidad de las ayudas,
subvenciones y soportes de precios otorgados distorsiond fuertemente sus mercados
domeésticos y generd sobreoferta en la produccion, por lo que desde el afio 1985 se vio
obligada a desembolsar grandes cantidades de dinero para subvencionar sus
exportaciones. Los precios de los productos agropecuarios europeos no estan basados en
las leyes de la oferta y la demanda del mercado, sino que son fijados artificialmente al
inicio de cada camparia comercial. La PAC garantiza altos precios para sus productores
agropecuarios para protegerlos de los cambios y caidas de precios. Los precios europeos
pagados a los productores son mucho mas altos que los precios del mercado mundial,
por lo que para evitar la inundacién masiva de productos agricolas importados a su
territorio protegio sus fronteras con altas tarifas, que neutralizan la diferencia entre los

precios europeos Y los precios agropecuarios mundiales.

En el inicio, la razon de los pagos compensatorios habia sido permitir, por un cierto
periodo de tiempo, la adaptacion de las explotaciones a la baja de precios de garantia,
pero el problema radica en que las politicas pensadas para un periodo de tiempo,
contintan otorgandose, generando dependencia; ademas que el monto de las ayudas es
otorgado en funcidn a criterios de superficie, nimero de cabezas de ganado y niveles de

produccion anterior, criterios que fomentan la concentracién de las ayudas. Los costos
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netos de las subvenciones son excesivos para los contribuyentes y consumidores
europeos, costos que estdn muy por encima de los beneficios que obtienen los
productores. Solo en el afio 2002 la PAC cost6 a los contribuyentes europeos casi 50
millardos de euros, esto sin incluir los costos indirectos a los consumidores de

alimentos.

Las ayudas, el soporte de precios y las subvenciones han generado un alto grado
de dependencia en los productores europeos que las reciben. Estas ayudas y
subvenciones son de alrededor del 36 por ciento del valor de la produccion de las
granjas. A este respecto el informe Mac Sharry y el estudio de Chatelier coinciden y
reconocen que el 80 por ciento de las ayudas estd concentrado en tan solo el 20 por
ciento de las explotaciones, todas ellas son las de mayor dimension y produccion. Esto
por supuesto afecta y va en detrimento del resto de los productores agropecuarios
europeos y no favorece la competitividad en los mercados domésticos, por lo que en
toda la UE coexiste una agricultura intensiva, competitiva, poco o nada subvencionada
frente a otra agricultura extensiva, poco competitiva, fuertemente subvencionada y que
depende de las subvenciones y ayudas. La politica agricola europea pretendié emerger
como un sector econdémico, multifuncional, durable, competitivo, pero le falté una
variante clave “ser equitativa” para todos los productores del territorio europeo, grandes

medianos y pequenfos.

Es importante resaltar que la UE continda realizando reformas a su politica
agricola en un intento por reducir las distorsiones a nivel interno de sus mercados,
adecuarla a las normas de las organizaciones internacionales de la OMC y también
intenta la reduccion de la carga que suponen las ayudas agricolas para la economia de la
Union, carga que se sigue acrecentando con la ampliacion de la UE. No obstante, siguen
existiendo tres factores que en conjunto contintan afectando la competencia de los
productos agricolas de la UE en los mercados mundiales y siguen generando excedentes
de determinados productos; éstos son: la alta proteccion arancelaria, la continuidad de
las ayudas internas a la agricultura y el reducido grado de liberalizacion de los
productos agricolas. En el afio 2002 el apoyo a los productores agricolas todavia

representaba el 36 por ciento del los ingresos de las explotaciones.
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Los Estados Unidos de América son también un fuerte exportador agricola, su
produccion agropecuaria es tan excedentaria que depende de la exportacion para colocar
su produccion en los mercados. Su produccion agricola es de las mas altamente
subvencionadas del mundo, sus productos agricolas gozan de ventaja comparativa
porque tienen fuertes soportes del gobierno. Desde los afios treinta se han venido dando
apoyos a los agricultores estadounidenses; a partir de los afios ochenta las ayudas han
venido incrementandose, y de los Gltimos tres afios a la fecha se han otorgado aumentos
sin precedentes. Los EEUU reforzaron sus politicas de ayudas en el afio 2002 firmando
una ley de agricultura (FSIRIA) con vigencia de seis afios (2002-2007).

Asimismo, en los EEUU se ha dado el fendmeno que Conchrane llama canibalismo
de las granjas, debido a que las grandes granjas absorben cada afio a las pequefias,
generando una concentracion de la produccion en las grandes explotaciones, pero
también estas explotaciones son las que reciben el mayor porcentaje de ayudas del
gobierno. Algunas de las grandes granjas se han convertido en monopolios de poder
convirtiéndose en granjas de produccion a gran escala, logrando el control de precios y
de la oferta en sus mercados; 107 mil grandes explotaciones, producen el 56 por ciento
de la produccién estadounidense y son las grandes receptoras de las ayudas del

gobierno. La mayor parte de las granjas estadounidense no recibe ayudas del gobierno.

En cuanto a México y Brasil, desde los afios 1929 hasta principios de la década de
los ochenta, sus economias tuvieron un éxito considerable en su crecimiento econémico
encontrandose entre los principales paises del mundo en cuestion de crecimiento,
mientras que la mayor parte del mundo se veia afectada por la depresién y las guerras.
Fue en este escenario que ambos paises establecieron politicas orientadas hacia adentro.
México y Brasil han otorgado subvenciones, controles de precios y controles de
comercio exterior, lo que ha afectado adversamente la eficiencia. Existen indicios de
que en México las distorsiones aumentaron entre las décadas de 1958 y 1980, periodo
en que se revalto el tipo de cambio y las importaciones con controles de cambio
aumentaron, se elevd la proteccion arancelaria y los términos de intercambio se
movieron en contra de la agricultura. En Brasil se cree que en el mismo periodo haya
disminuido el grado de distorsion, y entre 1964 y 1967 se dieron reformas muy
importantes que volvieron al sistema méas sensible a las fuerzas del mercado. Pero a

partir de la década de 1980 la situacion econémica de ambos paises devino cada vez

353



peor; ambos paises acumularon grandes deudas en los afios setenta cuyas repercusiones
se vieron en los afios ochenta. La dotacion de recursos de Brasil hizo que este pais

sobreestimara su dependencia del café y México su dependencia del petroleo.

A partir de los afios noventa, México ha seguido una serie de reformas, entre
ellas una liberalizacion unilateral, encaminadas a vincular el sector agropecuario con el
mercado. La OMC indica que México ha reducido las intervenciones del gobierno que
generaban mayores distorsiones, pero los pagos ligados a la produccién y los precios
siguen contabilizando la mitad de la ayuda que se otorga a los productores. No obstante
México sigue siendo un pais que otorga bajo soporte en comparacion con el resto de los
paises de la OCDE.

Desde hace dos décadas (década de 1990) México impuso el sistema neoliberal al
sector agricola, liberalizacién comercial unilateral y reduccion de las funciones del
Estado en el desarrollo del sector. La Idgica es que la liberalizacion comercial traslade
los recursos de sectores ineficientes que antes gozaban de proteccidon gubernamental, a
sectores eficientes de exportacion; pero no se tomo en cuenta la destruccion de empleos
y la consecuente pobreza que esto provoca, ya que no se generan plazas de trabajo
inmediatas para absorber a esta poblacién desocupada y empobrecida del campo. “Lo
que ocurre es que la liberalizacion comercial, en vez de trasladar trabajadores de
empleos productivos a otros de alta productividad, los lleva de empleos poco
productivos al desempleo. Mas que impulsar el crecimiento, el efecto es incrementar la
pobreza. Para empeorar las cosas, la injusta agenda de la liberalizacion comercial obliga
a los paises pobres a competir con la agricultura estadounidense o europea que recibe

cuantiosos subsidios.”*%

La agricultura y los negocios agricolas son una parte importante para la poblacion de
los PED como Meéxico y Brasil, ya que juegan un rol trascendental para la poblacion
rural altamente dependiente del sector agricola. Ambos paises necesitan altas tasas de
crecimiento de sus exportaciones, asi como diversificar sus exportaciones y moverse a
sectores agricolas de mayor valor afadido. Las tasas de crecimiento de las

exportaciones deben mejorar y hay dos caminos para ello, el primero seria mejorar la

%% j_ E. Stiglitz en Schwentesius, 2004, pag. 221.
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productividad en las areas especializadas del sector agricola, y moverse hacia nuevas

actividades asi como especializarse en las areas de mayor competitividad.

Existen fuertes diferencias entre los niveles de ingresos en la poblacion de México y
Brasil, ambos tienen fuertes niveles de desempleo en el medio rural. Tanto en Brasil
como en México, el mercado doméstico estd dominado por los grandes consorcios de
supermercados quienes demandan productos diferenciados y con caracteristicas
especificas y dominan una alto porcentaje de comercio al por menor. La tendencia de
los supermercados de acaparar la demanda de las grandes areas urbanas y las pequefias
ciudades tiene un fuerte impacto en los productores y comercializadores medianos y
pequefios. Ahora la oferta agricola esta redirigiendo la demanda, porque tanto los
supermercados como los importadores estan requiriendo de los productores agricolas
una reorientacién tanto de la produccién como del mercado y generando sefiales que

corresponden a otros esquemas.

Brasil y México tienen fuertes niveles de desigualdad del ingreso y pobreza, desde la
época colonial los grandes terratenientes europeos recibian las rentas de los recursos
naturales. La agricultura campesina era poco productiva, los trabajadores eran esclavos
en Brasil y peones en Meéxico, se mantenian sin educacion, en el analfabetismo; en
Brasil con la abolicion de la esclavitud las condiciones de la tierra cambiaron pero no
hubo reforma agraria, ni programa alguno de redistribucion de la tierra. Y cuando
Ilegaron inmigrantes europeos y japoneses se convirtieron en pequefios y medianos

productores agricolas.

En México con la reforma agraria los peones fueron reemplazados por ejidatarios
con propiedad colectiva, sin derecho auténomo de propiedad y, en general, es menos
productiva que la de propiedad privada y los beneficios otorgados para el riego, semillas
mejoradas, crédito y extension han beneficiado a grandes terratenientes. La tierra esta
repartida de forma mas igualitaria en México y ha sido un factor importante de control

social.

El Centro de Estudios Economicos del Sector Privado (CEESP) hizo un analisis
sobre la apertura del sector agropecuario entre México, EE. UU. y Canada, en el que se
ha afirmado que la dependencia de granos mexicana no es el resultado del TLCAN
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como muchos afirman, ya que México es importador neto de granos desde el afio 1974.
Diversos sectores exigen posponer la fecha de apertura, o reabrir la negociacion del
capitulo o aplicar mayores subvenciones*”, pero las posibilidades de éxito son escasas
aun mas por el abandono en que se tiene al campo mexicano. Abandono que no es
debido a falta de subvenciones para el sector agricola, sino por politicas inadecuadas
hacia el sector principalmente: el abandono en que se tiene a los medianos y pequefios
productores agricolas, por la falta de inversion en infraestructura, por la volatilidad de
los precios internacionales de productos agricolas, la escasez de crédito, la
fragmentacion de la tierra, y las elevadas subvenciones que se otorgan a los sectores
agricolas de los socios comerciales; México no puede competir con la produccién
agricola altamente subvencionada y el comercio de las empresas de Estado
estadounidense y canadiense. Ademas, el rendimiento de hectarea de granos béasicos
producidos en México esta muy por debajo del promedio de productividad de sus socios

comerciales.

Actualmente en México la mayor parte del ingreso se origina fuera de la agricultura,
pero la desigualdad y la pobreza han generado una cultura persistente de la pobreza

principalmente en las &reas rurales, existiendo una fuerte desigualdad regional.

Brasil goza de una produccién agricola extensiva con grandes explotaciones y tiene
un extenso territorio ain por explotar, sin embargo en México todo el territorio agricola
fue repartido generando una fuerte atomizacion de la tierra, a lo largo del proceso que se
Ilevd a cabo con la reforma agraria. Brasil tiene produccion diferenciada: es el primer
exportador de café en grano sin procesar y ha disminuido su participacién en el mercado
del café instantaneo y su parte en el café tostado es casi nula, apenas el 1 por ciento. La
agricultura se vio afectada por los términos de intercambio de los afios cincuenta y hubo
una recuperacion en los afios sesenta. El costo de los créditos era mas alto en Brasil que
en México para cierta clase de prestatarios. Los subsidios al consumo eran menores que
en México y la politica de precios de las empresas publicas brasilefias eran menos
rigidas que en Mexico.

7 Redaccién, “Prevé CEESP escasez de maiz por apertura total en 2008, Periédico Milenio, México
martes 2 de octubre del 2007.
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Tanto en México como en Brasil, la agricultura es una parte importante y estratégica
en la produccion nacional y en la reduccion del empleo asi como en las exportaciones y
la balanza de pagos, dado que si los ingresos aumentan, aumenta la demanda de bienes
de consumo. La agricultura debe asumir su contribucion a la exportacion y el ingreso,
pero debe haber una correspondencia de retorno con politicas del gobierno que
beneficien al sector agricola de los paises como México y Brasil, tales pueden ser el
mejoramiento de la productividad, el crédito, la infraestructura y el transporte. La clave
del éxito puede ser también la coordinacion entre la industria agroalimentaria y los
productores, necesaria para mejorar las estrategias de calidad y seleccién del producto

asi como de la transferencia tecnologica.

Para México son necesarios cambios estructurales a su politica agricola, en aras de
fomentar la productividad y la competencia. Las subvenciones han sido importantes en
ambos paises, generando un fuerte gasto, en 1982 equivalian al 6,1 por ciento del PIB
de Brasil y a 14,1 por ciento en México. Algunas subvenciones son redistributivas
otorgdndose como apoyos al ingreso en ambos paises. Pero en la mayoria de los casos
estas subvenciones no tienen metas especificas. Su destino redistributivo es erratico y su
destino es equivoco. Las subvenciones implican el uso dispendioso de recursos y

generan formas de obtencion rentas para algunos sectores de produccion agricola.

La exportacion de productos agricolas diferenciados enfrenta restricciones en los
mercados domésticos y e internacionales, en primer lugar, el acceso al crédito, la falta
de inversion y de transferencia tecnologica. Y lo que definitivamente afecta fuertemente
el comercio es la alta proteccién en los principales mercados internacionales y las
fuertes subvenciones agricolas que impactan fuertemente el comercio y la produccién
de terceros paises. Por lo que los PED deben moverse hacia la produccién de oro tipo de
productos menos protegidos, como las frutas tropicales en el caso de Brasil y México,
mientras se llegan acuerdos para lograr la liberalizacion de los mercados. Sostenemos
gue es muy importante y necesaria la reduccion de las subvenciones desleales y la

liberalizacion de los mercados agricolas a nivel mundial.

Brasil abandond el sistema de sustitucién de importaciones en la década de los
ochenta y en los pasados quince afios ha reformado acertadamente su politica agricola,

buscando su estabilidad macroecondmica, realizando reformas estructurales vy
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liberalizando sus mercados. Las reformas estructurales incluyeron la privatizacién de las
empresas del estado, la desregulacion de los mercados domesticos y el establecimiento
del Mercosur. Las reformas incluyeron al sector agricola, por lo que en los afios noventa
se redujeron los desembolsos de soporte a precios y crédito subvencionado. Los
mercados de la cafia de azucar, el trigo y el café fueron reformados. Se eliminaron las
licencias de exportacion, cuotas e impuestos. Todo ello logré una mayor estabilidad

para las inversiones.

Un hecho a ser destacado es que Brasil es el pais miembro de la OCDE que otorga
menores subvenciones a sus productores. Sus subvenciones son de tan solo el 3 por
ciento del promedio de soporte otorgado por la OCDE. La salud de la economia
brasilefia esta inexorablemente ligada al desarrollo de su sector exportador. Esta es una
verdad permanente, pues para el pago de sus servicios de deuda externa tienen la
necesidad de generar cuantiosos excedentes del comercio. Es por ello que los hacedores
de politica promueven a toda costa las exportaciones. Brasil historicamente ha estado

marcado por el desarrollo de sus exportaciones.

La OCDE asocia el reciente boom agricola de Brasil al cambio de direccién en la
composicion del comercio, el cual dio un giro de los productos tropicales tradicionales
como el café y el jugo de naranja hacia productos como la soja, azUcar, carnes, pollo y
cerdo. La mayor parte de la produccion agricola de Brasil est4 destinada a su mercado
domeéstico. La parte de la produccion agricola exportada tuvo un promedio del 25 por
ciento y un aumento hasta 30 por ciento en el afio 2004. El crecimiento agricola ha sido
atribuido al mejoramiento de la productividad y a los menores precios de los insumos
importados, con fuertes incrementos en el area agricola como factor reciente. Aungue la
politica agricola brasilefia fue liberalizada, los productores brasilefios que exportan son
afectados por las altas tarifas de los mercados, ya que existe una escala tarifaria
favorable para muchos productos importantes para Brasil, pero también existe un trato
desfavorable provocado por algunos elevados derechos arancelarios en paises de

exportacion.

A nivel doméstico el crecimiento del sector agricola esta fuertemente marcado por
las mejoras en la infraestructura, los cambios en el sistema crediticio, principalmente en

el tratamiento de los impagos y una simplificacion en la politica fiscal. También la
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OCDE recomienda mejoras y cambios efectivos en la politica social. Aunque la pobreza
en Brasil ha disminuido, el esfuerzo no ha sido suficiente, ya que la pobreza que persiste
en las zonas rurales y se ha agravado, principalmente en el norte y noreste. La OCDE
hace un llamado para facilitar la diversificacion del ingreso, la explotacion de las
oportunidades no agricolas, hacer inversiones a nivel individual como educacion y
salud, fortalecer el desarrollo rural y la infraestructura, asi como establecer metas para

mejoramiento de los hogares y los expertos agricolas.

Este pais tiene todavia un gran potencial de expansion para incrementar el volumen y
la productividad agricola asi como la tierra laborable. Existen oportunidades no
explotadas para la creacion de productos de alto valor afiadido. La agricultura y su
asociacion con la industria representan una buena parte de la actividad econémica de
Brasil, a niveles mucho mas altos que en otros paises de similar desarrollo. Pero a pesar
del aumento de la produccién, la mano de obra ocupada ha descendido en el sector
agricola. Brasil ha tenido sectores agricolas exitosos ligados a importantes industrias de
agro negocios, y estas industrias tienen un rol importante en el futuro desarrollo

econdmico del pais.

Es importante sefialar que los productores agricolas de otros PED, entre ellos Brasil,
tienen costos de oportunidad mas bajos que los productores de paises con produccion de
gran escala y que obtienen fuertes soportes y proteccion por parte de sus gobiernos. La
baja proteccion en algunos paises revela en qué actividades dichos paises tienen
ventajas comparativas, ya que en muchos casos sus costos de produccion son bajos en
términos absolutos. En el caso de Brasil sus costos fijos son bajos, debido a los bajos
costos de la tierra y a su abundancia de recursos naturales. Pero los costos variables
como fertilizantes, maquinaria, y los intereses del capital son relativamente altos, como
consecuencia de su bajo desarrollo o de su inestabilidad macroeconémica. Para la
produccion en volumen, el problema més fuerte es el transporte, tanto a nivel interno
como a nivel externo. Como ejemplo tenemos a los productores de soja de la region de
Cerrado que pagaron un valor estimado de 45 ddlares estadounidenses por tonelada de
soja transportada al puerto mas cercano, cuando los precios de tonelada de soja eran de
175 dolares en el afio 2001. Si los costos de transporte no bajan, la posicién competitiva

de los productores sudamericanos se vera comprometida“®®.

%8 Brooks, 2004, pag. 163.
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Habiamos mencionado que desde los afios noventa Brasil tiene una orientacion de
mercado mas abierta. Actualmente aplica una moderada proteccion en frontera para sus
productos agricolas y una limitada intervencion de sus mercados domésticos. Las tarifas
a la importacién son utilizadas para proveer asistencia social para el desarrollo
principalmente para el Nordeste de Brasil. La proteccion se extiende a los sectores en
los que el pais es importador neto, y los precios domésticos pueden ser mantenidos a
niveles del mercado mundial sin intervenciones de sostén de precios a nivel doméstico.
Brasil tiene soportes de precios sOlo para ciertas regiones que Sse ponen en
funcionamiento segun el nivel de los precios domésticos. Las tarifas maximas de Brasil
son del 55 por ciento a nivel internacional. Y en su comercio con Mercosur las tarifas
méaximas son del 20 por ciento para cualquier producto de ese mercado comdn. La parte
de productos procesados brasilefios exportados por Brasil a la zona de Mercosur se
incrementd de 2 por ciento en 1990 a 10 por ciento en el afio 2000°%°.

La politica agricola brasilefia fue liberalizada, pero los productores brasilefios que
exportan son afectados por las altas tarifas de lo mercados, ya que existe una escala
tarifaria para muchos productos importantes para Brasil. También existe un trato
desfavorable a los productos brasilefios por las cuotas- tarifarias.

Brasil tiene ventajas comparativas en el sector agricola. Como sabemos éste es un
sector altamente protegido a nivel mundial, sector que estd también seriamente
distorsionado debido al fuerte soporte que se otorga y a las altas barreras a la entrada,
principalmente en los PD. Esto le representa a Brasil un impedimento para acceder
directamente a sus mercados mas importantes; y, ademas, como sabemos, esos altos
niveles de soporte para el sector agricola en los mercados de los PD minan
negativamente la competitividad de terceros paises, principalmente de los PED (ver
cuadro 5.8). La proteccion de los principales mercados y las subvenciones a la
exportacién minan las ventajas comparativas de los productores competitivos cuya

produccion no esta subvencionada.

Los niveles de ESP indicados por la OCDE para los Estados Unidos, la Union

Europea y Japén son sumamente altos y ademas estos paises siguen teniendo fuertes

499 Brooks, 2004, pags. 165-173.
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restricciones a la entrada de productos agricolas de otros paises a sus mercados. Lo que
causa mas dafio y mayores distorsiones son las subvenciones a la exportacion y las
medidas de soporte a la produccién y el uso de insumos, asi como el sostén de precios.
Brasil es exportador de la mayor parte de los productos protegidos y la proteccion y
soporte que otorgan los PED son mucho méas modestos, mucho menores que el
promedio de la OCDE vy esto se aplica para el caso de Brasil. EI Fondo Monetario
Internacional ha calculado que si fueran removidos los soportes y la proteccion en el
mundo, repercutiria en el aumento de los ingresos reales en 0,31 por ciento del PIB para
Brasil y el 0,45 por ciento del PIB del resto de América Latina*™.

Brasil tiene una politica agricola que provee poco soporte a sus agricultores. El
soporte al productor medido por la ESP es del 3 por ciento del valor total de las
recepciones de los granjeros en 2003-2004. Esta tasa es comparable a la de Nueva
Zelanda (2%) y Australia (4%). Los niveles mas altos de soportes son principalmente
para el trigo, maiz, arroz, asi como el algodon, con un rango que va entre el 6 y el 17

por ciento.

En suma, volviendo a la hipétesis central, esta investigacion ha demostrado que las
subvenciones afectan seriamente las reglas del comercio internacional. Y las
subvenciones desleales no son necesarias para el éxito agricola de un pais o region.
Hemos podido ver que los EE. UU., la UE otorgan altas subvenciones a sus
productores, sin embargo, estas subvenciones han favorecido a las elites de productores
en detrimento de la mayoria de productores agricolas, se han beneficiado unos sectores
en detrimento de otros, por lo que distorsionan sus propios mercados, y en ocasiones los
gobiernos intentando paliar las fallas de mercado, en realidad, las han agravado, pues la
sobreoferta generada les ha representado fuertes gastos en almacenamiento y
subvenciones a la exportacion, lo que les ha generado fuertes pérdidas de bienestar,
como lo demostramos en el capitulo tedrico. También han deteriorado el comercio
mundial y han desplazado algunos sectores de la produccion agricola de terceros paises,
como se ha demostrado en el caso de la leche en el capitulo relativo a México.

19 Brooks, 2004, pag. 175.
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Meéxico, por su parte, otorga altas subvenciones pero no distorsiona el comercio
internacional debido a que su sector agricola, en general, no tiene peso en el mercado
mundial. Y volviendo a nuestra hipétesis central, podemos corroborar que el
otorgamiento de altas subvenciones no esta relacionado directamente con el éxito de una
politica agricola, pues el caso de México nos muestra que esto no tiene relacion, sino
que lo importante es una politica agricola adecuada, y si se llegan a otorgar
subvenciones deben ser subvenciones que ayuden al desarrollo de un sector y por un

corto tiempo.

Tambien es necesario que los mercados compitan con la produccion extranjera, pues
el aislamiento de los mercados, junto con el otorgamiento de las subvenciones desleales,
crea un espejismo para los productores. Es decir, estos productores que en apariencia
son los mas competitivos, luego pueden no son capaces de responder a las sefiales del

mercado, ni de competir en los mercados mundiales sin subvenciones.

En cuanto a los biocombustibles, Brasil es el primer productor mundial de etanol,
utilizando para su produccién la cafia de azlcar. Las posiciones en cuanto a la
produccion de biocombustibles es encontrada. Mientras que para algunos los
biocombustibles pueden significar un crimen para al humanidad por el riesgo de que
desplacen la producciéon de alimentos, porque propician la deforestacion de zonas
tropicales virgenes, por el probable desplazamiento de poblaciones y el aumento de
precios de los alimentos para otros la postura es que la produccién de biocombustibles
puede potenciar la generacion de riqueza en los PED y PMA. EI 70 por ciento de los
pobres del mundo vive en zonas rurales y sumarse a la produccion de cosechas para la
generacion de biocombustibles puede resultar favorable para la reduccién de la pobreza,
siempre y cuando no se afecte su seguridad alimentaria en los productos basicos. El alza
de los precios de los principales productos agricolas es un detonador, si no se privilegia

el abasto adecuado de los mismos.

Aunado a lo anterior, Brasil, los EEUU y la UE otorgan fuertes subvenciones a la
produccion de biocombustibles. Esto al comienzo ha sido necesario para potenciar el
desarrollo de dicha produccion, sin embargo el otorgamiento de esas subvenciones no
distorsiona el comercio. De hecho el comercio de biocombustibles puede ser
beneficioso, porque se puede absorber la sobreoferta generada en la produccion del
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maiz estadounidense, la cafia de azlcar europea y esto puede ayudar a paliar las
distorsiones antes generadas en el mercado mundial por estos productos altamente

subvencionados.

Desde el afio 2000 la produccion de biocombustibles a nivel mundial se ha
duplicado, y se prevé que crezca de 20 mtoe (millones de toneladas de equivalente de
petréleo) en el afio 2005 a 92 mtoe en el afio 2030. El terreno para producir
biocombustibles pasaria del 1 por ciento del de la tierra a nivel mundial a 2,5 % en
2030.

Los EEUU se han propuesto que para el afio 2020 el 15 por ciento de su utilizacion
de carburantes sea de biocombustibles y la UE se ha propuesto el 10 por ciento para el
mismo afio. Los EEUU y la UE subvencionan fuertemente los cultivos para
biocombustibles. En la UE desde 2004 la superficie dedicada a estos cultivos ha pasado
de 0,31 millones de hectareas a 2,84 millones de la tierra cultivable de la UE, superando
el techo presupuestario impuesto por Bruselas. La Comision ha reconocido que para
cumplir el objetivo del 10 por ciento de utilizacion de biocombustibles, tendra que
importar grandes cantidades de biocombustibles, debido a que el territorio cultivable de

la UE no es suficiente para cubrir la demanda europea de biocombustibles*'*.

Los EEUU vy Brasil son los mayores productores de biocombustibles del planeta,
generan el 80 por ciento de la oferta mundial. EE. UU se ha especializado en la
produccion de etanol derivado del maiz y Brasil produce etanol derivado de la cafia de
azlcar. Este Gltimo pais controla la mitad del comercio mundial de etanol. Brasil
defiende su postura diciendo que su produccion de cafia de azicar ocupa tan solo el 0,6
por ciento de su territorio. Muchos otros PED como Brasil tienen ventajas climaticas

para la produccion de biocombustibles.

La produccion de biocombustibles ya se ha notado en los precios de la cadena
alimentaria béasica. En los dltimos dos afios (2005-2007) el precio del trigo se ha
duplicado, el de la soja ha aumentado en un 62 por ciento, y el del maiz se incremento

en un 45 por ciento. Podemos citar el ejemplo de México con la crisis que ocurrio por el

1 E| Pais, “El otro precio de la energia verde. Los biocombustibles son una oportunidad de oro para los
PED. Y un peligro” D.Fernandez y A. Carbajosa. Madrid, Bruselas 01 de noviembre del 2007.
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aumento del precio del maiz vy la tortilla que son el alimento basico para los pobres en

este pais.

Finalmente concluimos que el otorgamiento de subvenciones no esta estrictamente
relacionada con el éxito de la politica agricola de una economia. Las subvenciones
otorgadas por largos periodos de tiempo provocan dependencia. Las subvenciones
desleales afectan fuertemente el comercio domeéstico de quien las otorga, generan
competencia desleal entre los mismos productores nacionales porque generalmente es
otorgada a grandes productores y buscadores de rentas, en detrimento de los pequefios
productores. También distorsionan el comercio mundial, generando competencia
desleal para los productores de terceros paises. El caso de Brasil nos muestra que con
una politica agricola (sin la necesidad de subvenciones desleales) bien orientada y
fortalecida con apoyos a la investigacion y desarrollo, al desarrollo técnico y educativo

de los productores, puede favorecer mas a largo plazo.
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Anexo 1 Glosario

Acceso al mercado.- Concesiones en las listas de cada pais que figuran en el
Acuerdo de Uruguay sobre el tema de la agricultura y relativas a los derechos de aduana

y a su consolidacién y a los compromisos sobre el acceso a los mercados.

Acuerdo de Blair House.- Acuerdo sobre Agricultura firmado por la Comunidad
Europea y los Estados Unidos en el afio 1992, que trata esencialmente de los limites
aportados a las subvenciones del sector de oleaginosas por parte de la Comunidad

Europea y abrid la via al Acuerdo de Uruguay.

Acuerdo de Libre Comercio (ALC).- un ALC es un acuerdo preferencial en el que
las tarifas entre los miembros deben llegar a cero, aunque las tarifas externas pueden
alcanzar tasas diferentes para los diversos miembros del acuerdo. Generalmente
incorpora reglas de origen para evitar la triangulacion de productos importados por un
pais miembro con derechos aduaneros mas bajos, que se destinen a otros miembros con

aranceles mayores. (Ver Soria, 2005, pag. 57).

Barreras Red Tape.- Son barreras a las importaciones informales ejercidas por un

gobierno, como forma de obstaculo a las importaciones de bienes del extranjero.

Créditos a la Exportacion otorgados por el Estado.- Ayuda financiera del Estado,
mediante un financiamiento directo, garantizado, seguro de ayuda a las tasas de interés
de los compradores extranjeros para permitir que se cubran las compras de bienes

producidos por los exportadores nacionales.

Coeficiente nominal de ayuda (CNA) a la produccién (CNAp).- Es el ratio entre
el precio promedio recibido por los productores incluidos el soporte y las recepciones
brutas de las granjas valuadas a los precios en frontera. Es un indicador muy proximo al
EAP (ver més adelante) porque expresa las transferencias a la agricultura en relacion a

los precios en la frontera.

Coeficiente Nominal de Ayuda (CNA) al consumo (CNAC).- El ratio entre el valor

del gasto en consumo de los productos agricolas (al de entrada de las granjas) y el valor
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en frontera. Es un indicador del grado de aislamiento de los precios interiores con
relacion a los mercados mundiales porque incluye, casi exclusivamente, las

transferencias de mercado.

Coeficiente Nominal de Proteccion al Consumidor (CNPc).- El ratio entre el
precio promedio pagado por los consumidores (el de entrada de las granjas) y el precio

en frontera (medido a la tasa de entrada de las granjas).

Coeficiente Nominal de Proteccion al Productor (CNPp).- Es el ratio entre el
precio promedio recibido por los productores (a la tasa de entrada de las granjas)
incluidos los pagos por tonelada de produccién corriente y los precios en frontera

medidos a la tasa de entrada de las granjas.

Costo de los Recursos Interiores (CRI).- EI CRI mide el costo de oportunidad de
los recursos interiores (tierras, mano de obra, materiales, capital) utilizados para
economizar o para ganar una unidad de divisas. Cuando el CRI es débil, la actividad es
viable. Por el contrario, las actividades donde el CRI es superior a la unidad no existe
ventaja comparativa. La formula del CRI para los productos agricolas es la siguiente:

CRI de produccion + simplificacion+comercializacion al precio de referencia/
(precio en frontera de X — costo en divisas ligadas a la produccion + comercializacion *
tasa de cambio de referencia. EI CRI determina la eficacia con la cual un pais
economiza (en el caso de un producto que remplaza las importaciones) o gana (en el
caso de un producto exportable) una unidad de divisa. Cuando el CRI representa un
beneficio econémico para el pais, entonces CRI < 1 e inversamente cuando no lo
representa. En el numerador se da el costo de divisas de factores de produccién
primarios incluidos dentro de una unidad de producto y en el denominador el valor

aumentado en divisas que resultan de la exportacion (Berthelot, 2001, pag. 60).

Comercio de Estado.- EIl comercio de Estado existe cuando un gobierno, una
agencia gubernamental o una institucion publica han obtenido los derechos exclusivos
del gobierno, controlando el comercio exterior o afectando materialmente las

condiciones de los intercambios transaccion por transaccion. (Sorenson).
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Competitividad.- La capacidad de un pais para conquistar, conservar y crecer lo que

le corresponde del mercado internacional.

Créditos a la exportacion.- Son un subsidio o subvencion que se otorga como

préstamos para un comprador. Son utilizados para promover las exportaciones.

Compras Nacionales o compras de Estado (compras publicas).- Esta forma se da
mediante compras de bienes de produccién doméstica por parte del gobierno o de
empresas fuertemente reguladas, aunque los bienes domésticos sean mas caros que los

extranjeros.

Cuota a la importacion (contingente).- Es la restriccion o limitacion directa de un
bien que es importado. Esto se da mediante el otorgamiento de licencias a alguna o

algunas empresas o grupos individuales.

Dumping.- Resulta de la venta de un producto en el mercado mundial a un precio
inferior a su valor normal en el mercado interior 0 a su costo de produccion
acompafado de un margen de beneficio normal (GATT).

Estimacion de ayuda a los productores (ESP)*'

.- EI ESP es un indicador que esta
definido por referencia a los efectos ejercidos por el conjunto de politicas seguidas,
independientemente de su naturaleza, el impacto y los objetivos y que estad constituido
por las ayudas de los precios de mercado y por diversas categorias de pagos
presupuestales a los productores. Es un indicador del valor monetario anual de las
transferencias brutas de los consumidores y los contribuyentes a los productores
agricolas, al inicio de la explotacion, resultante de las medidas de ayudas a la
agricultura, cualquiera que sea su naturaleza, sus objetivos o sus incidencias sobre la
produccion o el ingreso agricola. EI ESP cubre el conjunto de la produccion, justamente
un conjunto comun de productos, pero excluye cierto nimero de medidas clasificadas

dentro de la categoria de servicios de interés general dentro del indicador anteriormente

12 Estimation du soutien aux producteurs, en 1998 se decidié reemplazar << el equivalente de
subvencién>> por << estimacion de sostén o ayuda>>.

367



Ilamado equivalente de ayuda a la produccién y que ahora figuran dentro de la categoria
ESSG, (Por ejemplo, ayuda a la comercializacion, a la promocion, al desarrollo y a la
investigacion, OCDE, 1999).

Estimacién de ayuda a los servicios de interés general*® (ESSG).- Es un
indicador del valor monetario anual de las transferencias brutas a los servicios generales
proveidos colectivamente, que derivan de las medidas de politica que otorgan soporte a
la agricultura, independientemente de su naturaleza, impactos y objetivos en la
produccidn, ingreso y consumo. Corresponde a los servicios generales incluidos dentro
del anterior ESP, menos los pagos asociados a los servicios utilizados en la explotacion
que se hacen a partir del ESP, méas los pagos que estuvieron anteriormente retomados
unicamente dentro de la rdbrica trasferencias totales. Aqui se encuentran los pagos que
responden a diversos objetivos como mejoramiento de la produccion, (investigacion y
desarrollo), ensefianza para la formacion agricola (establecimientos para la ensefianza
agricola), control de la calidad y seguridad de los alimentos, los bienes agricolas
utilizados y del medio ambiente (servicios de inspeccion); mejoramiento de las
infraestructuras colectivas fuera de la explotacion y comprende las industrias de
superiores e inferiores de infraestructuras; ayuda a la promocion y a la
comercializacion, tomando en cuenta los costos de depreciacion y de diversificacion de
los stocks publicos de productos agricolas; otros servicios de interés general que no
pueden estar descompuestos y ventilados dentro de las categorias anteriores.
Contrariamente a las transferencias del ESP y el ESC, estas transferencias no son
percibidas por los productores y los consumidores considerados individualmente, y ellas
no vienen a modificar el monto de los ingresos agricolas o los gastos del consumo, pero
ellos pueden influir sobre la producciéon y el consumo de los productos agricolas
(OCDE, 2001).

Estimacion de Ayuda al Consumidor (EAC).- Es un indicador del valor monetario
anual de las transferencias brutas a (de) los consumidores de los productos agricolas,
medidas al nivel de entrada de las granjas, derivadas de las medidas de soporte a la

agricultura, independientemente de su naturaleza, objetivos o impactos en el consumo

3 Estimation du soutien aux services d’ intérét general.
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de los productos agricolas. Si es negativa, la EAC mide la carga en los consumidores de
las politicas agricolas, de los altos precios y cargos de consumo o subvenciones que
reducen los precios a los consumidores. EI %EAC mide el impuesto implicito (o
subvencion, si la EAC es positiva) en los consumidores como la parte del gasto en
consumo a la tasa de entrada de las grajas. También se define como un indicador del
valor monetario anual de las transferencias brutas de parte de la explotacion a los
consumidores de productos agricolas, resultante de las medidas de sostén o ayuda a la
agricultura; su valor es generalmente negativo y mide la tasa implicita sobre los
consumidores ligados a las politicas agricolas y en particular a los derechos a la
importacion. EI EAC comprende: las transferencias de los consumidores a los
productores, las otras transferencias a los consumidores, las transferencias de los

contribuyentes a los consumidores y el sobrecosto de la alimentacion animal.

Estimacion de Ayuda Total (EAT).- es un indicador del valor monetario anual de
todas las transferencias brutas de los contribuyentes y los consumidores que derivan de
las medidas de politica que otorgan soporte a la agricultura, de las recepciones
presupuestarias asociadas netas, sin tener en cuenta sus objetivos e impactos en el
ingreso de la produccion de las granjas, o el consumo de los productos agricolas. El
%EST mide el conjunto de transferencias de las politicas agricolas como porcentaje del
PIB.

Medidas de la categoria verde.- Las medidas cuyos efectos en el comercio son
minimos estan incluidas en el compartimento verde. En este compartimento figuran los
servicios de programas gubernamentales tales como la investigacion, servicios de
infraestructura, lucha contra las enfermedades, seguridad alimentaria. Pagos directos a
los productores que no estimulan la produccion, ayudas directas a los ingresos, ayudas
para la reestructuracion de la agricultura, ayudas para programas ambientales o de
asistencia regional. Estos pagos estan permitidos (OMC, 2003). La categoria verde
cumple un campo mas amplio que el ESSG debido a que ademas de la mayoria de los
pagos citados en la categoria ESSG, engloba igualmente las medidas en las cuales
pueden estar incluidos los efectos sobre la produccion y los intercambios. Entre esas
medidas, las principales son los programas de garantia de ingresos y aquéllos que

establecen un pago de seguridad para los ingresos, las indemnizaciones vertidas a titulo
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de catéstrofes naturales, las ayudas estructurales, los programas de proteccion del
medioambiente y la ayuda regional. Como podemos esperar, los desembolsos que
entran dentro de la categoria de ESSG son inferiores a los desembolsos que entran en la
categoria verde (OCDE, 2001).

Medidas de la categoria @&mbar.- Estan incluidas todas las medidas de apoyo a la
agricultura que distorsionan la produccion y el comercio. El valor de estas medidas debe
ser cada vez mas reducido e incluye todos los apoyos directos a la agricultura que no se
encuentran incluidos en minimis. Esta categoria excluye los programas de la categoria
no especificos (PNE) del célculo de la MGA, cuando se trata de pagos cuyo monto no
esté basado en productos especificos, ya sea en programas genéricos o de rango

maltiple.

Medidas de la categoria azul.- Estan incluidas ciertas ayudas en forma de pagos
directos para limitar la produccién de los agricultores, programas de fomento al

desarrollo agricola y rural de los paises en desarrollo.

Medida Global de Ayuda (MGA)*“.- La OMC calculé la magnitud de la ayuda
que tiene efectos sobre la produccion y el comercio y que es otorgada anualmente al
sector de agricultura. Esta formula se denomind Medida Global de Ayuda Total,
tomando como base el periodo de 1986-1988. Esta categoria de ayuda interna se
denomina a veces compartimento &mbar (OMC, 2003). Es un concepto mas estrecho
que el ESP, ya que incluye Unicamente las politicas interiores que por naturaleza
falsean el comercio. Excluye las medidas comerciales explicitas tomadas en cuenta
dentro del ESP, tales como las subvenciones a la exportacion y las restricciones a las
importaciones. Ella no tiene en cuenta mas que ciertos tipos de pagos presupuestales. La
MGA no toma en cuenta las ayudas corrientes de la agricultura. De hecho algunos de
los componentes estan calculados a partir de los precios histéricos (aquéllos del periodo
base) y no a partir de precios corrientes como el ESP. La MGA fusiona en una sola
medida global los niveles estimados de ayuda que resultan del conjunto de las politicas

no exentas y que se aplican a todos los productos.
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Dentro de la MGA las politicas no exentas de los compromisos de reduccion
comprenden la ayuda de sostén de precios en el mercado por producto, calculado sobre
la base de precios administrados, los pagos publicos directos hechos a los productores
asi como otras transferencias por producto, incluye también otras ayudas especificas por
producto acordadas con los productores, tal es el caso de las subvenciones a titulo de
inversiones, de materias primas y de precios de los seguros. Como la MGA concierne a
las medidas internas, ella no tiene en cuenta ni las subvenciones a la exportacion, ni los
efectos ejercidos por las restricciones a la importacion que no estan tampoco ligadas a
los regimenes nacionales de precios administrados. EI método de céalculo del MGA esta
en el anexo 3 del Acuerdo de Agricultura. Existe distincion entre el MGA por producto
y el MGA diferente que por producto. EI método consiste en calcular un MGA por
producto, esto es, por cada producto de los que se benefician de la ayuda de los precios
del mercado, de los pagos directos no exentos o de otras subvenciones, y comprende los
desembolsos presupuestales y los beneficios sacrificados por los gobiernos. Las ayudas
proveidas en un plan nacional como en un plan infranacional, son contabilizadas. Los
pagos agricolas especificos, los pagos reglamentados para los productores son reducidos
de la MGA. Y la otra ayuda que por producto esta incluida en la MGA, otra que por
producto (OCDE, 2001, pag. 129).

Montantes Compensatorios Monetarios.- Los primeros montantes compensatorios
fijos y variables aparecieron por primera vez en la Comunidad Europea en 1969 y 1971,
y tienen como finalidad salvaguardar el sistema de precios Unicos utilizados en materia
de la politica agricola europea. Los montantes compensatorios monetarios (MCM)
actan como una exaccion o una restitucion, tienen por fin amortiguar los efectos
negativos que se producen sobre el comercio agricola intracomunitario como
consecuencia de mantener unos tipos de cambio verdes distintos de los tipos de cambio
utilizados en el mercado de divisas. En los paises miembros donde el tipo de cambio
verde es superior a su tipo de cambio real (el establecido en el mercado de divisas), el
porcentaje aplicable del MCM actla como restitucion a sus importaciones agricolas
intracomunitarias y como exaccién a sus exportaciones al resto de los paises de la CEE,
(ejemplo, Reino Unido), a partir de la introduccion del Sistema Monetario Europeo, se

evita la creacion de MCM permanentes y progresivamente disminuyen los margenes de

414 Mesure Globale du soutien.
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los MCM, persiguiendo el reestablecimiento de la unidad de precios de la PAC y dando

su debida consideracion a la politica de precios.

Pagos basados en la produccion.- Es un indicador anual del valor monetario del
grueso de las transferencias de los contribuyentes a los productores agricolas debido a
las medidas de politica basadas en la produccion corriente de un producto agricola

especifico o un grupo especifico de productos agricolas.

Pagos basados en el area plantada o en el nimero de animales.- Es un indicador
del valor monetario anual de las transferencias de los contribuyentes a los productores
agricolas debidas a las medidas de politica basadas en el area plantada o el nimero de
cabezas de animales, respecto de un producto agricola especifico o un grupo especifico
de productos agricolas.

Pagos basados en el ingreso de los agricultores.- Es un indicador del valor
monetario anual de las transferencias de los contribuyentes a los productores agricolas
derivados de las medidas de politica que se basan en el apoyo al ingreso de los
agricultores, sin restricciones o condiciones de produccion de productos especificos o al

uso especifico de insumos.

Pagos basados en el uso de insumos.- Es un indicador del valor monetario anual de
las transferencias de los contribuyentes a los productores agricolas derivados de las
medidas de politica basadas en el uso especifico de un insumo fijo o variable, o un

grupo especifico de insumos o factores de produccion.

Pagos basados en la restriccion de insumos.- Es un indicador del valor monetario
anual de las transferencias de los contribuyentes a los productores agricolas debidos a
las medidas de politica basadas en las restricciones en el uso de un insumo especifico ya
sea variable o fijo o un grupo de insumos con la finalidad de influir la eleccién de

técnicas de produccion.
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Pagos basados en titulos historicos.- Es un indicador del valor monetario anual de
las transferencias de los contribuyentes a los productores agricolas basada en el soporte
historico, area, nUmero de animales o produccion de un producto agricola especifico o
un grupo especifico de productos agricolas, sin la obligaciéon de continuar plantando

dichos productos.

Pagos Compensatorios a titulo de préstamos en los EEUU- Es un tipo de ayuda
qgue ha sido otorgada para el trigo, los cereales forrajeros, el algodon, el arroz, los
granos de oleaginosas, en los que el productor puede renunciar a su derecho de
préstamos y recibir una subvencion a la produccién donde la tasa de reembolso que
corresponde a la diferencia entre la tasa de préstamo aplicable en el pais y la tasa de
préstamo de la comercializacidn. Este tipo de pagos en combinacion con los préstamos a
la comercializaciébn van a representar el beneficio otorgado a los productores
estadounidenses cuando los precios de los productos caen por debajo de las tasas de

préstamo.

Pagos desligados.- Pagos otorgados pero condicionados a ser desligados de la
produccion de cierto producto en particular o desligados de la utilizacion de un factor

de produccion particular.

Pagos directos.- Pagos efectuados por el Estado en forma de ayudas a los

productores.

Pagos Miscelaneos.- Es un indicador del valor monetario anual de todas las
transferencias de los contribuyentes a los productores agricolas que no pueden ser
desagregadas o colocadas en otras categorias de transferencias a los productores.

Pagos presupuestarios a los productores.- Esta categoria, dentro del ESP, engloba
todas las medidas que generan los pagos presupuestarios directos a los productores sin
modificar los precios de consumo, por una parte, la MGA exenta de los compromisos de

reduccidn toda una serie de medidas que el ESP si tiene en cuenta; se mueve como el
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primer jefe de las excepciones de los compromisos de reduccidon acordadas en los
programas de limitacion de la produccion (categoria azul) y de un cierto nimero de
medidas de la categoria verde; por otra parte, ciertas politicas que falsean los
intercambios (por ejemplo las subvenciones a las materias primas) son excluidas de los
compromisos de reduccion dentro de la MGA debido a que el nivel de ayuda interna por
producto u otra diferente que por producto se sitla en un nivel de minimis especifico. Si
esta disposicion de minimis es violada, las medidas en cuestion son integradas dentro de

la MGA total corriente y son entonces sometidas a los compromisos de reduccion.

Precio de Apoyo.- Es el precio fijado por el Estado para determinar de manera
directa o indirecta los precios interiores también Ilamados precios de produccion, como
en todos los precios administrados, para cada producto objetivo es establecido un precio

minimo garantizado o un precio indicativo.

Precio de intervencion.- Es el precio base garantizado. Cuando el precio del
mercado interior cae por debajo de ese nivel, la Comisién Europea financia las
adquisiciones de intervencion para retirar del mercado y almacenar los volimenes
suficientes para hacer remontar el precio del mercado. Este precio se asocia a medidas
como restricciones cuantitativas a la importacion y exportacion, a las tasas, impuestos,

derechos de aduana a la importacion y subvenciones a la exportacion.

Precio de Mercado.- Es la expresién monetaria del valor de cambio de una unidad

de un bien, equilibrando la oferta y la demanda de mercado para ese bien.

Precio de referencia (PR).- El precio de referencia de un bien es su costo de
oportunidad social (COS). Social quiere decir que se aprecia su ventaja desde el punto
de vista de la sociedad en el conjunto de la economia nacional, por oposicion al costo al
precio de mercado que es el que so6lo considera a los agentes individuales. La economia
convencional identifica el COS como la falta de ganancia para el conjunto de la

economia en términos de variacion del PIB en reporte a la situacion, o al recurso en
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cuestion (trabajo, tierra, equipo, capital financiero ...) que va a ser utilizado como una

alternativa mas rentable.

Programa de Congelamiento de Tierras.- Programa para el cual el productor debe
retirar parte de sus tierras de la produccién de manera obligatoria u voluntaria. Para la
Union Europea esta retirada de tierra es obligatoria para los productores de cereales, de
oleaginosas y de proteaginosas, y las tasas de reduccion son obligatorias para los

cultivos comerciales en un 10% a partir del 2006.

Restitucion a la Exportacion.- Tiene como fin el permitir a los exportadores de
productos agricolas de la Comunidad Europea poder vender sus productos en el
mercado mundial. La operacion puede ir acompafiada de un reembolso al agente
exportador con objeto de cubrir la diferencia habida entre los altos precios que la
Comunidad tiene y aquellos existentes en el mercado interior, los cuales se han

mantenido generalmente por debajo de los Comunitarios.

Restricciones Cuantitativas.- Las restricciones cuantitativas al comercio entre los
Estados miembros de la Comunidad Europea estan taxativamente prohibidas por el
tratado de Roma (articulo 30). En cuanto a las relaciones comerciales con terceros
paises, a pesar de los notables avances en el camino de la liberalizacion de los
intercambios, subsisten aln productos que estan sujetos a contingentes cuantitativos de
importacion. Tales contingentes que ya existian antes de la Comunidad, con la creacion

de ésta pasaron a ser comunitarios, creandose una normativa comun para su gestion.

Reservas de intervencion (Stocks).- Reservas detenidas por los organismos de
intervencion nacionales debidas a las compras de intervencion de productos que se
benefician de un sostén o ayuda de precios de mercado. Los stocks de intervencion
pueden ser puestos en los mercados interiores si los precios interiores son superiores a
los precios de intervencion; en el caso contrario, pueden ser vendidos en el mercado
mundial gracias a las restituciones a la exportacién, conforme a las disposiciones

tomadas por los Comités de gestion de los productos.
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Requerimientos de contenido local.- Mediante una regulacion se requiere que una
fraccion especifica de un bien final sea producida domésticamente. A veces los
requerimientos son en unidades fisicas, en otras ocasiones pueden ser en términos de
valor, requiriendo que una parte minima del precio del bien contenga valor afiadido
domeéstico. Otra forma es cuando se obliga a las empresas a cubrir una parte de sus

requerimientos locales con partes hechas en el mercado domestico.

Restricciones voluntarias a la exportacion (VER).- Son una variante de la cuota a
la importacion. La VER es una cuota comercial impuesta para un pais exportador a

peticion del pais importador.

Sostén o Ayuda de precios de mercado.- Es un indicador anual del valor monetario
de las transferencias brutas de los consumidores y los contribuyentes a los productores
agricolas debido a las medidas de politica que crean una brecha en los precios del
mercado domeéstico y el precio en frontera de un producto agricola especifico, medido a
la tasa de entrada las granjas (farm-gate). Los indicadores de ayuda o sostén de precios
de mercado, ESP y MGA, reposan esencialmente en las estimaciones de las variaciones
de precios que vienen a afectar las transferencias resultantes de las politicas generando
un impuesto implicito sobre los consumidores y elevando los precios interiores sobre la
accion combinada de medidas internas y medidas en la frontera. Este tipo de indicadores
incluyen, en principio, este tipo de medidas, pero en la préctica, existen diferencias de
metodologia. En primer lugar, para medir las variaciones de precios, el ESP hace
referencia a los precios interiores observados y a los precios exteriores reales, mientras
que la MGA utiliza los precios administrados y un precio exterior fijo (medio 1986-
1988). Los precios exteriores fijos se entienden como el valor unitario medio del
producto causado en un pais exportador neto, y el valor unitario medio del producto
dentro de un pais importador neto durante el periodo base (1986-1988). El precio
exterior de referencia fijo puede ser modificado teniendo en cuenta las diferencias al
nivel de la calidad. En segundo lugar dentro de la légica del MGA, no se calcula un
precio de sostén del mercado cuando existen los precios de apoyo administrados. No se
ha tenido en cuenta el sostén de precios de mercado resultante Unicamente de la
aplicacion de las medidas en la frontera y si no existe ningan régimen de precios de

sostén administrados. Por ejemplo, el precio interior de los productores puede ser

376



sensiblemente superior al precio mundial a causa de los derechos a la importacion vy, si
proviene de un pais exportador, de las subvenciones a la exportacion. Dentro del calculo
del ESP, esta diferencia entre el precio interior de la produccién y el precio del mercado
internacional sera inclusive concurrente con toda subvencion interior que sera acordada
paralelamente (OCDE, 2001).

Subsidio.- Es un beneficio econémico que los gobiernos otorgan a los productores de
ciertos bienes, a menudo para fortalecer la posicion competitiva de esas empresas. El
subsidio puede ser directo en forma de una donacion en efectivo, o indirecto como por
ejemplo en forma de créditos con intereses bajos y garantizados por una agencia de
gobierno. En el Acuerdo de La Ronda de Uruguay, las naciones accedieron a hacer las
reglas de comercio mas previsibles en materia de subsidios con la definicion de tres
tipos de subsidios: los prohibidos, procesables y no procesables. Un pais puede tomar
represalias contra un subsidio prohibido y contra un subsidio procesable, si logra
demostrar que este ha causado un dafio a la industria nacional o un menoscabo a los
beneficios esperados de un acuerdo comercial. Pero ningun pais puede tomar represalias

contra un subsidio no procesable.

Subvenciones.- Se considera subvencion 1) cuando haya una contribucion financiera

de un gobierno o de cualquier organismo publico.
a) cuando la practica de un gobierno implique transferencia de fondos.

b) cuando se condonen o se recauden ingresos publicos que en otro caso se

percibirian.

c) cuando el gobierno proporcione bienes o servicios que no sean de infraestructura

general o compre bienes.

d) cuando un gobierno realice pagos a un mecanismo de financiacion, o encomiende

a una entidad privada una o varias de las funciones descritas en los incisos a'y c.

2) cuando haya alguna forma de sostenimiento de los ingresos de los precios en el
sentido del articulo XVI del GATT de 1994 y con ello se otorgue un beneficio (GATT).
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Subvencion a la exportacion:

a) Es el otorgamiento por los gobiernos de subvenciones directas a una
empresa 0 rama de produccion haciéndolas depender de sus resultados de
exportacion.

b) Sistemas de no retrocesion de divisas o0 précticas analogas que implican
la concesidn de una prima a las exportaciones.

c) Tarifas de transporte interior y de fletes para las exportaciones,
proporcionadas o impuestas por las autoridades, mas favorables que las
aplicadas a los envios internos.

d) El suministro por los gobiernos o los organismos publicos, directa o
indirectamente por medio de programas impuestos por las autoridades, de
productos o servicios importados o nacionales, para uso en la produccién de
mercancias exportadas, en condiciones mas favorables que las aplicadas al
suministro de productos o servicios similares o directamente competidores para
uso en la produccion de mercancias destinadas al consumo interno, si (en el caso
de productos) tales condiciones son las mas favorables que las condiciones
comerciales que se ofrezcan a sus exportadores en los mercados mundiales.

e) La exencién, remisién o aplazamiento total o parcial, de impuestos
directos o cotizaciones de seguridad social relacionados especificamente con las
exportaciones que paguen o deban pagar las empresas industriales o
comerciales.

f) La concesion o deducciones especiales de impuestos directos
relacionadas con las exportaciones y que resulten superiores a las concedidas
respecto de la produccion destinada al consumo interno.

g) La exencion de impuestos indirectos sobre la produccion y distribucion
de productos exportados, por una cuantia superior a la que se impone sobre la
produccion y distribucion de productos similares cuando se venden en el
mercado interno (GATT).

Unién Aduanera (UA).- La UA establece un arancel externo coman, el cual evita la
necesidad de fijar reglas de origen, simplificando de modo significativo el control
aduanal de los flujos de intercambio, tiene una administracion tarifaria mas sencilla, ya
que los bienes deben pagar aranceles cuando cruzan las fronteras de la unién, pero de

ahi son enviados libremente a los paises miembros (Soria, 2005, pags. 57-58).
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Unidad de Dimension Economica (UDE).- La dimensién econdmica se expresa en
unas unidades de medida comunitarias conocidas como Unidades de Dimension
Europea (UDE). Una UDE corresponde a 1.200 euros (200.000 pts.) de margen bruto

total de la explotacion.
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