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PRESENTACION

Los suministros mundiales de alimentos per cipita son hoy un 18%
superiores de lo que eran hace 30 afios. La mayor parte de los paises en
desarrollo han participado en este avance y en la mejora de la nutricién.
No obstante, este progreso ha soslayado un gran nimero de paises y gru-
pos de poblacién. Muchos paises contindan disponiendo de una cantidad
muy baja de alimentos per cépita y han progresado muy poco en este sen-
tido. Como fenémeno paralelo, el continuo crecimiento demogrifico ha
significado que el descenso del porcentaje de la poblacién crénicamente
desnutrida no ha dado lugar a una baja equivalente en el nimero absoluto
de personas afectadas, que ha descendido sélo un poco y sigue mantenién-
dose en unos 800 millones de personas

Actualmente, es un hecho reconocido que la principal razén por la que
persiste la desnutricion es el no haber logrado aliviar la pobreza. En la
mayor parte de los paises en desarrollo, el aumento de la produccién de
alimentos es uno de los medios principales de combatir la pobreza, lo cual
se debe al hecho de que la mayoria de los pobres dependen de la agricul-
tura para encontrar empleo y conseguir ingresos.

Por otra parte, varios paises han podido mejorar su situacién alimenta-
ria mediante el rdpido aumento de las importaciones de alimentos, lo que
pone de relieve el papel que desempefian los mercados mundiales en la
evolucién de la situacién nutricional de los paises en desarrollo. En el
pasado, los mercados mundiales se encontraban abundantemente abaste-
cidos por los principales exportadores de cereales, sobre todo por los
paises desarrollados de Occidente; el que siga siendo asi en el futuro es
otra cuestion.

El comportamiento de los mercados mundiales de alimentos ha sido
influido por las politicas de apoyo a la agricultura adoptadas por los gran-
des paises exportadores de cereales. El resultado fue una produccién exce-
dentaria, acumulacién de existencias, exportaciones subvencionadas y el
descenso de los precios del mercado mundial. Ademas cuando se deci-
dia aumentar la produccién no se tenian en cuenta como ahora los problemas
del medio ambiente y de la degradacién de los recursos. Como consecuen-
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cia de las reformas de politicas, en curso o en perspectiva, todos estos fac-
tores no contribuirdn tanto como en el pasado a aumentar los suministros
de los mercados mundiales.

El contexto descrito y el hecho de que los indicadores de seguridad
alimentaria en la mayoria de los paises del Istmo Centroamericano estén en
niveles medio y bajo, son los que han llevado a los gobernantes de esta
regién a plantear un enfoque intersectorial y multidisciplinario para el
andlisis de estos problemas y las estrategias y acciones para superarlos.

En esta ocasion, el Gobierno de Costa Rica, la FAO y el IICA, en un
esfuerzo conjunto, promovieron un encuentro Regional de México y Cen-
troamérica con la finalidad de iniciar un didlogo entre los distintos actores
que participan activamente en la bisqueda de soluciones a los problemas
de seguridad alimentaria y la produccién de granos basicos.

La reunién objeto de la presente publicacién, en la cual se contrastan
experiencias propias y de otras regiones del mundo, es un primer paso en
la tarea-de andlisis y reflexién para abordar la presentacién de propuestas
de politicas que permitan .concretar la Declaracién de Roma y el Plan de
Accién de la Cumbre Mundial sobre la Alimentacién.
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PALABRAS DEL PRESIDENTE DE COSTA RICA
JOSE MARIA FIGUERES O.

El campo de las politicas alimentarias y en especial de los granos bési-
cos constituye uno de los temas de mayor importancia estratégica para los
paises en vias de desarrollo como los nuestros. :

Estamos hablando del grupo de alimentos mas importante para nues-
tras poblaciones. En el caso de Costa Rica, los granos bdsicos son la fuente
de la tercera parte de las calorias y del 40 por ciento de las proteinas que -
consume la poblacién, contribucién que aumenta notablemente en las
familias de menores ingresos. S

Cuatro circunstancias hacen prever que esta reunién tendra un impacto
muy valioso en la definicién de las politicas de seguridad alimentaria de
nuestros paises: la primera es el hecho de que hayamos podido contar con
la presencia de representantes del mas alto nivel politico de Ios gobiernos
de Centroamérica y de México.

La segunda es el apoyo del Instituto Interamericano de Cooperacién:
para la Agricultura (IICA) y de la Organizacién de las Naciones Unidas
para la Agricultura y la Alimentacién (FAO).

La tercera es que contamos con expositores que poseen una experien-
cia y una calidad intelectual excepcionales y, la cuarta, que esta reunién
nos llevard a la Cumbre Mundial sobre la Alimentacién que se celebrara en
Roma en noviembre préximo. ’

Quisiera dividir el resto de mi intervencién en dos partes, la primera
serd de carécter contextual y la segunda tratard el tema especifico que nos
retine. Paso entonces a hacer los comentarios especificos de caracter con-
textual.

El primero es que me satisface sobremanera que en Centroamérica po-
damos trabajar unidos bajo el nuevo sol que nos calienta, el de la Alianza
para el Desarrollo Sostenible (ALIDES), en las cuestiones que mas afectan
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la calidad de vida de nuestras gentes, ahora que todos nuestros gobiernos
han sido elegidos por sus pueblos y se encuentran en un pleno proceso de
fortalecimiento democrético.

Las condiciones son favorables para avanzar con rapidez en la solu-
cién de los problemas alimentarios de las familias més pobres. La expe-
riencia mundial arroja ejemplos de sobra para mostrarnos que es dificil
contar con gobiernos sensibles al hambre de sus gentes y a la pobreza de
sus campesinos si esos gobiernos responden a formas autoritarias de poder.

No es casualidad que en paises como Sudan o Etiopia haya sido impo-
sible impedir las sucesivas olas de hambre que alli han ocurrido. La expe-
riencia mundial también nos dice que sélo en sociedades con elecciones
libres, con sistemas de partidos dindmicos y con una efectiva libertad de
prensa, los gobiernos se preocupan por las consecuencias politicas del de-
sabastecimiento de alimentos, de la reduccién de la capacidad de consu-
mo y del aumento de la desnutricién y el hambre. -

Es por eso que debemos aprovechar este momento de auge democra-
tico centroamericano para dar respuestas contundentes a nuestras necesi-
dades basicas que por tanto tiempo han sido postergadas.

Mi segundo comentario es sobre la importancia de perseguir la seguri-
dad alimentaria dentro de un contexto de politicas de desarrollo que sean
verdaderamente sostenibles.

Estd claro que nos falta mucho camino por andar para contar con una
bateria de politicas especificas que faciliten el acceso satisfactorio de la
poblacién a los alimentos que componen su dieta basica. También esta
claro que poco lograremos si esos esfuerzos no forman parte de una estra-
tegia comprensiva que apunte a establecer y mantener los equilibrios de los
que dependen el bienestar y el progreso duraderos.

Me refiero entonces a aquellas politicas que nos permitan cuidar los
balances macroeconémicos que tanto influyen en el nivel de ingreso de la
poblacién y, por ende, en su capacidad de consumo.

El contexto alimentario debe situarse dentro de politicas que nos per-
mitan destinar una inversién publica suficiente para mantener aquellos
servicios sociales que son basicos para permitir el ascenso social de los mas
pobres.
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Me refiero también a politicas que nos conduzcan a fortalecer los sis-
temas politicos para que surjan de ellos consensos sobre las transformacio-
nes sociales necesarias y, ademds, a aquellas politicas que nos llevan a
reconstituir los equilibrios ecoldgicos de los que dependen la preservacién
de nuestros recursos y la supervivencia misma de nuestras sociedades.

En pocas palabras, nada hacemos con articular una politica de nutri-
cién y una de produccién agropecuaria fuera del contexto de los balances
macroeconémicos que queremos mantener para contar con economias
sanas.

Empiezo por la segunda parte de mi presentacién. En los dltimos afios,
nuestra regién ha hecho la transicién entre la época de proteccién y el con-
trol de precios y la época de la apertura econémica y el cambio productivo
acelerado.

En dicho proceso, hemos desmantelado los esquemas de politicas
agroalimentarias que correspondian a la época pasada, sin establecer
nuevos esquemas que nos permitan luchar con éxito contra el hambre
y contra la ruina de nuestros productores agricolas.

Pero estamos aprendiendo con rapidez de nuestros errores vy, lejos de
lamentarnos de nuestras debilidades y carencias, estamos reagrupando
esfuerzos, fortaleciendo nuestros lazos de solidaridad y aprestindonos a
hacer cambios sustanciales en lo institucional y lo econémico.

A la luz de todos estos cambios, debemos mantener los ajos muy abier-
tos para ver qué estd pasando con la produccién y la seguridad alimentaria
en el resto del planeta.

El pasado 2 .de marzo, sostuve una reunién con el Director General de
la FAO, Jacques Diouf, en la que me hizo notar algunos puntos que tienen
una incidencia directa en la tarea que Centroamérica ha emprendido al
desmantelar las politicas de proteccién a la produccién y de integrarse a la
apertura comercial en el campo de los granos.

Veamos los cambios. Desde hace varios afios, la economia de China,
un pais que tiene el 22 por ciento de la poblacién del mundo, ha alcanza-
do tasas de crecimiento del 10 al 11 por ciento anual. Esto estd causando
que China, en lugar de ser un pais exportador de granos, se convierta en
un importador, situacién que provoca efectos considerables sobre la pro-
duccién y la disponibilidad de granos bésicos a nivel mundial.
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Otro aspecto que incidird en el aumento de la demanda mundial es la
recuperacion econémica que experimenta la antigua Unién Soviética, pais
que retine otro porcentaje importante de los habitantes del mundo. A ello
se suma la poblacién mundial que crece a un ritmo del 3 por ciento anual
y eso, por supuesto, representa una cifra impresionante cuando se trata de
nuevas bocas que alimentar.

Un cuarto elemento que menciond el Director de la FAO es el costo de
los fertilizantes. En Costa Rica, los precios han subido de manera signifi-
cativa desde que la Gnica empresa dedicada a producirlos pasé del sector
publico al sector privado. Lo anterior no necesariamente habla en contra
de trasladar actividades publicas al sector privado, pero si habla en contra
de privatizar actividades que son oligopélicas porque tienen efectos signi-
ficativos en los costos de produccién.

Quinto elemento: los paises que antes subsidiaban a sus sectores agro-
pecuarios han dejado de hacerlo, provocando que grandes producciones
de paises industrializados declinen en la medida en que el apoyo dismi-
nuye. :

La situacién anterior le da una nueva connotacién al problema mun-
dial de los granos basicos y otros productos agricolas. Los problemas de la
alimentacién ya no tienen que ver con el precio de los alimentos, como
ocurria en el pasado, sino con su disponibilidad.. La preocupacién aumen-
.ta cuando observamos que los stocks de granos en el mundo son inferio-
res en un 4 por ciento a lo que-tradicionalmente se considera como nive-
les minimos de seguridad alimentaria.

#Qué hacer ante todo esto? Pareciera que la respuesta es volver a pro-
ducir, no bajo el viejo contexto basado en los subsidios sino bajo criterios
de eficiencia y de productividad que nos permitan hacerle frente a los nuevos
retos. ‘

Tienen gran importancia los aportes del lICA, la FAO y la Comunidad
Econémica Europea que ha ayudado a la regién a través del Programa
Regional de Reforzamiento a la Investigacién Agronémica sobre los Granos
Bésicos en Centroamérica (PRIAG).

A todas estas organizaciones les expreso nuestro mds profundo agrade-
cimiento en nombre de Centroamérica y de México. También debemos re-
conocer la labor del Consejo Regional de Cooperacién Agricola (CORECA)
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en cuyo marco se han coordinado acciones concretas en el campo de los
granos bdsicos.

Estas iniciativas solidarias fortalecen nuestro espiritu y le infunden un
sentido de cambio y optimismo al sector agropecuario. Este espiritu es el
que inspirard esta reunion y el que nos conducird a establecer sin tardan-
zas las politicas de seguridad alimentaria que nuestros pueblos requieren y
merecen.






PALABRAS DEL DIRECTOR GENERAL DEL lICA
CARLOS E. AQUINO G.

La integraci6n regional, la apertura comercial y la globalizacién que
estdn en marcha seguirdn presentes en los préximos afios y, sin lugar a
dudas, nos acompaiiaran al principio del tercer milenio, pues son signos de
tiempos nuevos, claramente definidos por los lideres politicos mundiales.
Estos procesos son absolutamente hegeménicos y, por lo tanto, los princi-
pales asuntos de la agricultura y la alimentacién y, desde luego, de la eco-
nomia, giran alrededor de ellos.

En consecuencia, debemos realizar todos juntos grandes esfuerzos
para que se coloque a la agricultura y a los aspectos alimentarios en su justa
dimensién y que las politicas macroeconémicas y sectoriales reconozcan
adecuadamente las oportunidades que se le presentan a la agricultura, pero
también los riesgos.

Consideramos que la agricultura es y seguira siendo una actividad de
vital importancia en el proceso de globalizacién y de integracién econdmica.
Sin embargo, la agricultura del futuro es aquélla en que su interdependencia
con la economia, la sociedad, los recursos naturales, la alimentacién, la
salud, la comunicacién, la educacién, el bienestar y la gobernabilidad esta
basada en la transparencia, en la reciprocidad creativa y en el desarrollo
sustentable del medio urbano y rural.

Esa agricultura del futuro que se estd configurando hoy debe focalizar
en la necesidad de colocar o reposicionar al factor humano como eje cen-
tral de la innovacion tecnolégica, de la productividad, de la competitividad
y de la equidad.

No podemos darnos el lujo de permitir que la agricultura y la alimen-
tacion se desfasen del resto de la sociedad y de la economia que, cada vez
mas, estdn basando su desarrollo en el recurso humano. Lo anterior se
debe a que estamos entrando en la era del conocimiento, donde el recurso
humano es el factor esencial y el creador del valor.

Con sobrada razén y gran sabiduria, los productores de la agricultura,
los habitantes del medio rural y los empleados que laboran en estos ambi-
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tos reclaman una mayor participacién en los procesos de decision y con-
duccién de la economia, de la agricultura y de aquellos procesos que les
afectan directamente.

Maés alla de los consabidos reclamos por precios, subsidios, tierra y de-
mas, los reclamos de hoy son de otra naturaleza y, aunque incluyen temas
del pasado, se centran principalmente en la necesidad de incidir en aque-
llas dreas de la politica econémica, comercial y monetaria que les permita
competir en condiciones de igualdad, reconvertirse y desarrollar sus capa-
cidades competitivas. '

Frente al pujante proceso de desarrollo de las urbes que indica que cerca
del 90 por ciento de los habitantes del hemisferio viviran en las ciudades
en las préximas décadas, los productores de la agricultura y los habitantes
del medio rural ven con expectativa y justificada preocupacién, céomo se
deterioran las condiciones de vida en el medio rural, cémo se dificulta el
proceso de reconversion productiva en el sector, cémo bajan los aportes de
la investigacion agricola y la transferencia de tecnologia y cémo tienen que
competir en un campo lleno de desigualdades.

El costo de habitar el medio rural es grande, pues ain con los proble-
mas que implica vivir en las urbes, las ciudades ofrecen mayores posibili-
dades de acceso a la alimentacién, la salud, la educacién y el trabajo, los
cuatro elementos basicos para capitalizar el recurso humano. Los produc-
tores del campo y los habitantes del medio rural saben muy bien que tales
elementos constituyen su tnica posibilidad para sobrevivir en el complejo
proceso de globalizacién y apertura.

En consecuencia, las politicas macroecondmicas, agricolas y alimenta-
rias deben ser justas y equilibradas para crear un medio que favorezca el
desarrollo en esta nueva era de la humanidad, donde la solidaridad y la
cooperacién deben ser factores de profunda consideracién.

Conviene ser claros y precisos en cuanto a participacién y responsabi-
lidades se refiere. Estos no son los tiempos del paternalismo, pero tampoco
del reclamo irracional. Se trata de la democratizacién de las instancias de
participacién y, sobre todo, de la nueva institucionalidad que hoy se re-
quiere.

Los productores, sus asociaciones y sus organizaciones, asi como las
instancias oficiales, tienen el reto de construir la institucionalidad publica
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y privada que acompaiie los procesos de la globalizacidn, la apertura y la
integracion.

La actual revolucién tecnolégica mundial, contextualizada en la globa-
lizacién y la apertura comercial, econémica, financiera, humana y cultu-
ral, marca un estado permanente de ruptura y cambio, que obliga a man-
tener un enfoque holistico, creativo, flexible y humano, es decir, sistémico,
de la agricultura.

Esa nueva institucionalidad y esa visién renovada deben ser capaces de
reflejar y ponderar la amplia red de interdependencias de la agricultura y
el medio rural con el resto de la economia y la sociedad. Deben reflejar
con toda claridad que la agricultura sigue estando presente en la vida coti-
diana, que es realmente importante para todos y que es parte de un siste-
ma globalizado e integrado.

En pocas palabras, esa nueva institucionalidad y esa visién renovada,
deben ser capaces de reconocer y hacer reconocer que todos vivimos rela-
cionados con la agricultura y que ella forma parte esencial del tejido eco-
némico y social.

Debemos promover a la agricultura como un conjunto de actividades
ejercido por una colectividad, que amplia las oportunidades de negocios,
la conservacién productiva de los recursos naturales, la calidad de vida, la
paz social, la democratizacion, la gobernabilidad y la sostenibilidad. Al re-
conocer esta gran interdependencia estamos construyendo un nuevo para-
digma de la agricultura y el medio rural.

En sintesis, de cara al siglo XXI, existen muchos desafios para todos no-
sotros que podriamos resumir asi:

3Cémo podemos formular y ejecutar politicas macroeconémicas y sec-
toriales que consideren las realidades objetivas de los productores y demds
actores de la agroindustria, frente a la globalizacién, a la apertura, a la in-
tegracion, y a la imperiosa necesidad de respetar el medio ambiente y ca-
pitalizar al recurso humano?

$Cémo podemos formular y aplicar politicas alimentarias que aseguren
que toda la gente tenga acceso econémico vy fisico a los alimentos y a una
nutricion equilibrada?

:Cémo podemos elevar la competitividad y la reconversién productiva
en la agricultura sin distorsionar el marco macroeconémico?
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#Cémo logramos posicionar a la agricultura en un contexto en el que
no se estd reconociendo a cabalidad su enorme importancia y su papel en
la estabilidad econémica, social y politica de nuestros paises?

¢Cémo consolidamos la nueva institucionalidad de la agricultura sus-
tentada en una visién sistémica que reconoce la red de interdependencias
con el resto de la sociedad, la interdisciplinariedad, las relaciones entre el
sector ptblico y el privado y la conveniencia de combinar creativamente
lo urgente del corto plazo con lo estratégico del largo plazo?

Espero que este tipo de encuentro y didlogo, como el que se sos-
tendra en esta reunién, arroje algunas luces para dar respuesta a estos y a
muchos otros grandes desafios.



SALUDO INAUGURAL DEL SR. HARTWIG DE HAEN,
SUB-DIRECTOR GENERAL, DEPARTAMENTO
ECONOMICO-SOCIAL DE LA FAO

Es un gran honor y me da mucho gusto transmitirle a Ud., Excelentisi-
mo Sr. Presidente, y a la audiencia en general, los saludos personales del
Sr. Director General de la FAO, Dr. Jacques Diouf.

Mis agradecimientos van, en primer lugar, a Ud. Sr. Presidente por su
iniciativa de convocar a esta reunién de alto nivel. Si no me equivoco, la
idea de tener este encuentro de Ministros de Agricultura y de Economia de
Centroamérica y México para examinar las opciones de politicas para
la seguridad alimentaria en esa regidn nacié de su iniciativa durante la
reciente visita de nuestro Director General a Costa Rica. Pienso que este
encuentro es especialmente oportuno, dada la inminente celebracién de la
Cumbre Mundial de la Alimentacién en Roma del 13 al 17 de noviembre
préximo.

El tema de la seguridad alimentaria, no obstante su dramatica relevan-
cia a lo largo del mundo en desarrollo, ha sido indebidamente olvidado por
la opinién publica mundial. Tal vez la preponderancia de preocupaciones
econémicas mds generales, la caida secular de la contribucién del sector
agricola al PIB y la creciente globalizacién de nuestras sociedades han des-
plazado la necesaria preocupacién piblica por resolver los problemas del
hambre y de la pobreza. Pero nadie puede negar que el hambre es aiin una
realidad de vida para millones de seres humanos. Estimamos que el nimero
de desnutridos crénicos ain llega a 840 millones, una cifra escandalosa-
mente alta si consideramos que hoy existen la tecnologia y los recursos para
proveer de abastecimientos alimenticios adecuados a todos los habitantes
del globo.

La Cumbre por celebrarse en noviembre deberé ser una ocasién propi-
cia para que los lideres mundiales revitalicen su compromiso con la erra-
dicacién del hambre, una de las peores violaciones a los derechos humanos,
'y con el reposicionamiento del desarrollo agrorural como una condicién
bésica para un desarrollo socio-econémico dindmico, espacialmente
balanceado, socialmente equitativo y ecolégicamente sustentable.
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La celebracién de este Seminario, por tanto, junto con un analisis de
los apremiantes problemas de seguridad alimentaria para Centroamérica y
México, constituye otro paso en la preparacnon de esta region para la Cum-
bre Mundial de la AInmentacnén.

Parece especialmente relevante que, en este caso, Uds. no sélo anali-
zan su propia realidad regional, sino también buscan aprender de los
éxitos y fracasos experimentados en otras realidades. Por ello nuestra
Organizacién ha cumplido su deseo, Sr. Presidente, de traer a este foro la
experiencia y ejemplos exitosos de aquellos paises asidticos que han podi-
do mejorar su situacién de seguridad alimentaria en el pasado reciente.
Para ello hemos asegurado la participacién del destacado economista agra-
rio de la Universidad de Harvard, Prof. Peter Timmer.

La delegacion de la FAO, que incluye a su Representante en Costa Rica
y al Director de la Divisién de Asistencia en Politicas Agricolas de Roma,
espera que los debates sean ricos en contenido y contribuyan al disefio
y formulacién de estrategias adecuadas para enfrentar los importantes pro-
blemas de la seguridad alimentaria y del desarrollo agro-rural.
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PERSPECTIVAS DEL MERCADO MUNDIAL DE GRANOS
BASICOS Y ALCANCES DE LAS POLITICAS PARA
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y Jostein Lindland
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la Agricultura y la Alimentacién, Roma’

Introduccion

Los cereales son fundamentales para la seguridad alimentaria. En los
paises en desarrollo, constituyen el 60 por ciento del consumo alimenticio
en términos energéticos, el 25 por ciento en términos de produccién y un
quinto del valor total de las exportaciones agropecuarias. Estos porcentajes
indudablemente difieren significativamente entre los paises, sin embargo,
para México y América Central definitivamente son muy importantes (por
ejemplo, constituyen el 50 por ciento de la ingesta energética total de
alimentos).

En este articulo se presentan, en primer lugar, las proyecciones a largo
plazo de la FAO para la produccién, el consumo y el comercio mundial de
los cereales hacia el afio 2010. Estudiamos tanto el contexto mundial
como los resultados mas detallados de los paises de América Central y

“México. En segundo término, abordamos el tema de los futuros precios de
los cereales, considerando tanto el nivel y la estabilidad de dichos precios.

/

1 En el seminario celebrado en Costa Rica el 20 de septiembre de 1996, se present6 una
versién anterior de este documento. Las opiniones contenidas en este documento son
de sus autores y no necesariamente responden a los puntos de vista de la FAO. De Haen
es Sub-Director General, Departamento Econémico y Social, FAO. Konandreas y Lind-
land son, respectivamente, el economista principal y el analista de politicas de comercio
agricola, del Departamento de Productos Basicos y Comercio.
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En Gltimo término, sugerimos algunas opciones de politica para la seguri-
dad alimentaria nacional compatibles con el Acuerdo sobre la Agricultura
de la Ronda Uruguay (ARU).

Proyecciones a Largo Plazo Respecto a la Produccién,
Consumo y Comercio de los Cereales

Por cierto que las perspectivas que enfrentan los mercados y precios fu-
turos de los cereales dependen y a su vez afectan tanto los adelantos técni-
cos en la produccién mundial de los cereales como las tendencias de su
consumo y comercio. La FAO ha realizado estudios multidisciplinarios
profundos para prever los probables acontecimientos en la agricultura y en
la alimentacién a nivel mundial. Los resultados de este trabajo se publi-
caron recientemente en World Agriculture: Towards 2010 (en adelante, el
Estudio de la FAO).2 Este estudio corresponde a la evaluacién méas exhaus-
tiva realizada hasta ahora sobre el potencial agropecuario de los paises en
desarrollo, abarcando individualmente 93 paises en desarrollo y 34 paises
desarrollados (en los cuales habita un 99% de la poblacién mundial). En
esta secci6n se presentan las proyecciones del estudio de la FAO respecto
al futuro uso, produccién y comercio de los cereales hacia el afio 2010. El
andlisis incluye a México y a los paises de América Central3 y presenta una
perspectiva global al examinar seis regiones del mundo, cinco en desarro-
llo y una desarrollada. '

Uso

En la Tabla 1 se aprecia el uso total de los cereales en el afio de base
y el uso total proyectado# de acuerdo a las estimaciones de poblacién de
la ONU vy sus supuestos en relacién con el aumento del ingreso per cépita
(PIB). Estas proyecciones de uso también se ajustaron a los patrones nutri-
cionales histéricos y especificos de cada pais. El uso per cdpita del afio de
base oscila entre 133 kg en Africa al sur del Sahara y 637 kg en los paises

2 Ver Alexandratos (editor), 1995.
3 Belice desgraciadamente no estd incluido en el Estudio de la FAO.
4 Uso total es igual a Alimento + Pienso + Uso industrial no alimenticio + Semillas

+ Desechos + Otros usos y se contrapesa con el abastecimiento, que es igual a
Produccién + Importaciones - Exportaciones + Existencias iniciales - Existencias finales.
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desarrollados.> Los niveles per cépita relativamente elevados de América
Central y México como grupo son consecuencia del uso per cdpita de 349
kg en México. Este oscila entre 150 y 200 kg en casi todos. los paises de
América Central. Segun las proyecciones, se estima que el uso per cdpita
promedio sera de 326 kg hacia el aiio 2010 en América Central y México.

Si bien se espera que la poblacién mundial, que era de 5,2 mil millo-
nes en el afio de base, aumentard hasta 7,2 mil millones en el afio 2010, se
estima que el uso per cdpita mundial de cereales disminuira levemente, de
332 a 327 kg, como consecuencia del menor uso per capita proyectado
para las economias en transicion de Europa del Este y la antigua Unién
~ Soviética. El uso per cdpita de cereales en estos paises disminuird de 790
a 693 kg.

Producciéon

Pese a que la mayoria de los paises en desarrollo se enfrentan a limita-
ciones en su produccién de cereales por motivos de su base de recursos na-
turales, se estima que la produccién de los paises desarrollados sera capaz
de adaptarse a la creciente demanda mundial. Esto implica aumentos
constantes de los valores absolutos de produccién en todas las regiones, in-
clusive en América Central y México, si bien a las tasas de crecimiento de-
crecientes experimentadas durante las tltimas tres décadas. A pesar de una
tasa de crecimiento en ritmo descendente, la produccidn per capita conti-
nuara creciendo, ya que la poblacién aumentard a un menor ritmo.

En la Tabla 2 se muestra la produccién informada del afo de base
1988/90 y la produccién proyectada para el afio 2010. La produccién in-
formada de 1992/94 se indica para fines de comparacién. También se
muestran las tasas de crecimiento, las que son coherentes con la tendencia
a la baja que el crecimiento ha experimentado desde 1960.6

5  En estas dos regiones, el uso per cdpita de cereales para alimentacién fue de 114 kg y
146 kg, respectivamente, y de 4 kg y 389 kg para forraje de animales.

6  De acuerdo con el estudio de la FAO, las tasas anuales de crecimiento de la produccién
de cereales en los paises en desarrollo fueron 4 % en la década 1960-70, 3,1 % en la
década 70-80 y 2,8 % en la década 80-90. Sin embargo, Africa al sur del Sahara no tuvo
esta tendencia a la baja.
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Para evaluar las perspectivas de produccién de los paises en desarro-
llo, el Estudio de la FAO dividi6 el terreno agricola real y posible en zonas
agroecoldgicas. Segln conclusiones del Estudio, el mayor incremento de
la produccién durante el periodo que abarca hasta el afio 2010 provendra
de la intensificacién y del mayor rendimiento. Dos tercios de la produc-
cién adicional seran el resultado de cultivos mds intensivos y de un mayor
rendimiento por hectdrea. Ademds, se espera un crecimiento del 12 por
ciento de los terrenos agricolas hasta el afio 2010 y un aumento de la in-
tensidad de los cultivos’ de 79 a 85 % en los paises en desarrollo. Se re-
querirdn ingentes esfuerzos para lograr estos objetivos, particularmente en
términos de inversién. Por lo tanto, en-nuestra opinidn serd necesario que
se produzca una nueva revolucién verde, mas verde que la primera.

En este contexto, se ha puesto mucha atencién en las proyecciones de
China en los dltimos tiempos; y con razén, si consideramos que la pobla-
cién de China representa un quinto de la poblacién mundial. No compar-
timos la visién pesimista de que China deberd satisfacer una demanda en
constante y rapido aumento por medio de enormes importaciones dentro
de los préximos veinte o treinta afos, debido a que el desarrollo de su pro-
duccién no podra ir a la par con el aumento del consumo. Sin embargo,
si pensamos que las importaciones netas de cereales que China deba hacer
probablemente aumenten mds alla de los actuales 20 millones de tonela-
das. China duplicé su produccién de cereales durante los tltimos 20 aiios
y por lo tanto, nuestro supuesto de un aumento del 50 por ciento hasta el
aiio 2010 (comparado con 1988/90), no nos parece exagerado. Mds aun,
en varios estudios8 se indica que los datos sobre los terrenos agricolas y
dreas sembradas en China son muy inferiores a la realidad.? Esto implica
que el rendimiento por hectirea de hecho es mucho més bajo que lo infor-
mado y que por lo tanto existen mayores posibilidades para un rendimien-
to més alto en el futuro.

7  La intensidad de los cultivos se define como la proporcién de la tierra total en condi-
ciones regulares de produccién que se cultiva y cosecha en un afio dado (siendo el resto
terreno en barbecho). Segin el Estudio de la FAO, la actual intensidad de los cultivos
es 55 % en Africa al sur del Sahara y 110 % en Asia del Sur.

8  Ver, por ejemplo, Crook, 1993; Sun Han, 1994, y Binsheng, 1996.

9  Segun publicaciones y fuentes chinas recientes, el drea cultivada total y el 4rea total sem-
brada de China eran en realidad 125 y 192 millones de hectéreas, respectivamente, en
1989, mientras que las cifras oficiales consignadas en el Anuario Estadistico de China
1994 (Statistical Yearbook of China 1994), Beijing, 1995 (ver Alexandratos, 1996) indi-
caban 96 y 147 millones de hectdreas. Este Anuario incluso contiene la advertencia de
que “las cifras sobre la tierra cultivada estdn subestimadas y requieren ser verificadas”.
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Al contrario de la situacién producida en los paises en desarrollo, la
produccién de cereales ha disminuido durante los Gltimos afios en los pai-
ses desarrollados. Esta caida en parte se debe a las politicas del sector, co-
mo resultado tanto de los cambios estructurales ocurridos en las economias
en transicién de Europa Central y Oriental como de las reformas de las po-
liticas en la Unién Europea y los Estados Unidos. Europa Oriental y la an--
tigua Unién Soviética muestran los primeros signos de recuperacién y se
espera que alcancen los niveles de produccién previos a la reforma mucho
antes del afio 2010.10

Segun se prevé, la produccién de cereales en América Central y Méxi-
co aumentara de 26 millones de toneladas métricas en 1988/90 a 37 millo-
nes de toneladas métricas en 2010. El nivel de produccién de 1992/94 lle-
g6 a 30 millones de toneladas métricas. Estas cifras implican una tasa de
crecimiento anual de 3,6 %, cifra bastante superior a la tasa de crecimien-
to anual de 1,7 % necesaria para alcanzar los niveles de produccién pro-
yectados para el aiio 2010. Sin embargo, estos resultados tan prometedo-
res corresponden a promedios del grupo. Las cifras de produccién desa-
gregadas para el periodo 1992/94 muestran una gran disparidad entre los
distintos paises: mientras que la produccién disminuyé en Guatemala y ca-
y6 acentuadamente en Costa Rica en comparacién con el afio de base, la
produccién aument6 considerablemente en México, de 22,5 millones de
toneladas métricas en el afio de base a 26,5 millones de toneladas métricas
durante el periodo 1992/94.

Comercio

En la Tabla 3 se resume la informacién de las Tablas 1 y 2 y se mues-
tran las balanzas comerciales netas proyectadas para cada regién del mun-
do y para el grupo que incluye a México y América Central. Los 93 paises
en desarrollo incluidos en el Estudio de la FAO aumentaran considerable-
mente sus importaciones netas de cereales hacia el ailo 2010, desde 80 a
148 millones de toneladas métricas!! Entre 1988/90 y 2010, la relacién en-

10 Esta afirmaci6n también estd respaldada por las proyecciones de Anderson, Dimaranan,
Hertel y Martin (1996). Ellos esperan que la antigua URSS se convierta en un exporta-
dor neto secundario de granos hacia el afio 2005. Los factores implicitos de esta evolu-
cién serian los mercados de grano liberalizados, con los consiguientes mayores precios.

11 La diferencia entre las exportaciones y las importaciones de los paises desarrollados y en
desarrollo analizados por el Estudio serdn cereales importados por los paises en desar-
rollo no abarcados por el Estudio, algunos de los cuales son importadores considerables,
si bien productores secundarios.
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tre importaciones y uso total aumentara en todas las regiones en desarro-
llo, salvo en Asia Oriental y China.

México y los paises de América Central eran importadores netos de ce-
reales en 1988/90. Las importaciones mexicanas de cereales constituian
mds del 80% de las importaciones de cereales de la regién. Aun cuando
se prevé que las importaciones netas de este grupo de paises aumentaran
de 8 a 19 mil millones de toneladas métricas, se espera que la produccién
crezca al mismo ritmo. Por lo tanto, se estima que la tasa de autosuficien-
cia se mantendrd en 66 % hacia el afio 2010. Sélo Costa Rica (45 %) y
Honduras (75 %) se desviardn de esta tasa promedio de autosuficiencia
proyectada.

La balanza comercial agricola global de los paises en desarrollo es po-
sitiva, con US$ 3 mil millones durante el periodo 1988/90. Sin embargo,
la balanza comercial de hace veinte afios atrds la quintuplicaba (en precios
de 88/90)'2, y se estima que la balanza comercial de los paises en desarro-
llo sera negativa en 2010.'3 En el caso de las economias en desarrollo mas
avanzadas, el costo total de sus importaciones de cereales muy probable-
mente se financiard por medio de mayores exportaciones de manufacturas.

Por el otro lado, es muy probable que en el caso de los paises en de-
sarrollo més pobres, el incremento en el uso de los cereales provendra de
un mayor crecimiento agricola, tanto para aumentar la produccién de ce-
reales como para financiar la mayor cantidad de importaciones. Cémo y
hasta qué punto se satisfacera o no la mayor demanda por cereales por me-
dio de una mayor produccién o por medio de importaciones, dependera de
las ventajas comparativas y de los objetivos de las politicas de cada pais.
Sea como sea, la agricultura es y sera el sector dominante en estas econo-
mias en desarrollo mas pobres, tanto en términos de ingresos como de in-
gresos de exportacion y de empleo. Por lo tanto, una mayor seguridad ali-
mentaria dependera del comportamiento futuro de sus sectores agropecua-
rios.'4 Estas consideraciones también pueden aplicarse a varios paises de
América Central.

12 La balanza comercial agricola de 1994 correspondiente a US $ 2 mil millones
(precios de 1994) de los paises en desarrollo confirma esta tendencia a la baja.

13 Ver el Estudio de la FAO, pags. 121-123.
14 Ver también Pinstrup-Andersen y Pandya-Lorch (1995).
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Perspectivas - Nivel y Estabilidad de los Precios .
Nivel de precios

A pesar de los recientes niveles de precios relativamente altos, los pre-
cios internacionales de la mayoria de los cereales, medidos en valores de
délares constantes, han estado disminuyendo en el transcurso de las dlti-
mas dos décadas. Existen diversos motivos para esta disminucién, los que
incluyen no sélo la reduccién de los costos a través de una mayor produc-
tividad, si no que ademas la proteccién que los principales paises produc-
tores han otorgado al sector por medio de garantias de precios y exporta-
ciones subvencionadas de los excedentes resultantes. Los beneficiarios fi-
nales de las consiguientes reducciones de precios han sido los consumido-
res. Sin embargo, es preciso reconocer que existen millones de personas
hambrientas demasiado pobres para expresar su necesidad a modo de de-
manda comercial en el mercado.

Dada la complejidad de los factores que determinan los precios de los
cereales, seria irresponsable pretender que conocemos de manera exacta
las tendencias futuras. Pero si podemos realizar algunos analisis al respec-
to. Es obvio que las pronunciadas alzas entre 1994/95 y 1995/96 se pro-
dujeron en parte a causa de condiciones climaticas excepcionalmente ma-
las en algunas de las principales regiones exportadoras. No obstante, par-
tes de esta alza de precios pueden ser mds permanentes que los cambios
momentaneos causados por un tiempo excepcionalmente malo. Gradual-
mente llega a su fin la era de los superdvit estructurales, acumulados como
subproducto de la proteccién interna y de las garantias de precios en mu-
chos de los paises de altos ingresos. Las subvenciones a las exportaciones
deberén eliminarse paulatinamente. En el caso de los cereales, nuestros es-
tudios en la FAO indican un alza de precios, como resultado de la Ronda
Uruguay, de sélo un 4-7 por ciento en términos reales hacia el afio 2000.
El efecto es relativamente pequefio, debido a que se mantendré gran parte
de la proteccién a la agricultura ain después del término de estas negocia-
ciones comerciales. Mas adn, con el aumento de la productividad conti-
nuaran reduciéndose los costos. Si bien este dltimo factor tenderd a limi-
tar el aumento en los precios, otros factores operaran en la direccién
opuesta. Particularmente, la posibilidad de una mayor demanda de parte
de algunas de las economias asidticas de rdpido crecimiento y de un estan-
camiento agricola generalizado en Europa Oriental y la antigua URSS inci-
dirdn en que los precios se mantengan estables.
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En resumen, pensamos que es realista esperar que los precios reales de
los cereales no vuelvan a su tendencia histérica a la baja y que tal vez se
mantengan en los niveles relativamente més altos que lograron a principios
de la década de los noventa..

Volatilidad de los precios

Al menos dos factores pueden contribuir a una mayor estabilidad de
los precios en el futuro:

1. La apertura de los mercados gracias a la conversién de las barreras co-
merciales para-arancelarias en su equivalente arancelario y la reduc-
cién de los aranceles deberian generar una mayor estabilidad, dado
que un mayor nimero de productores y consumidores absorberan los
impactos a los que ocasionalmente estd expuesto el mercado mundial.

2. Una mayor informacién y transparencia y cambios en la infraestructu-
ra probablemente mejoraran la flexibilidad del mercado y la rapidez de
respuesta de la oferta y demanda global a los impactos localizados de
produccién y demanda.

, Sin embargo, hay otros dos factores importantes que pueden provocar
una mayor inestabilidad de los precios, particularmente en el caso de los
productos provenientes de zonas templadas, tal como los cereales:

1. La liberalizacién del comercio desplazara la produccién desde paises
con niveles relativamente altos de proteccién a aquellos con costos
relativamente bajos. Dado que la produccién es en general més ines-
table en estos ltimos, por ejemplo en América del Norte y Australia,
la variabilidad general de la produccién podria aumentar. En nuestra
opinién, esto probablemente tendrad un efecto marginal.

2. De mayor trascendencia es el nivel y el comportamiento de las existen-
cias. Durante varios afios, los estados han venido reduciendo sus exis-
tencias. Estas se encuentra en la actualidad en niveles histéricamente
bajos, tanto en términos de volimenes absolutos como de porcentaje
del uso total. A medida que continda la liberalizacién, los estados con-
tinuaran reduciendo sus programas de ayuda en materia de precios, en
el marco de los cuales se acumularon existencias de proporciones con-
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siderables en el pasado. A medida que los estados reducen sus exis-
tencias, el sector privado las acumula, pero es improbable que estas dl-
timas sustituyan plenamente a las primeras. Por lo tanto, el total de las
existencias deberia disminuir. Hay otro punto que también cobra im-
portancia en este aspecto: mientras que la mayor parte de las existen-
cias de reserva publicas del pasado eran acumuladas por los principa-
les paises exportadores, es probable que las nuevas existencias priva-
das sean mantenidas mayormente por los paises importadores. En
otras partes del mundo, estas existencias podrian no estar disponibles
con tanta facilidad como fuente global de abastecimiento en periodos
de escasez. Por lo tanto, la gran reduccién de las existencias probable-
mente tendrd un efecto desestabilizador sobre los precios mundiales de
los cereales.

En resumen, en ésta etapa de nuestro conocimiento, es aconsejable
que estemos preparados para un aumento de la volatilidad de los precios.
Debemos estar alerta. El alza de los precios mundiales de los alimentos el
afio recién pasado, cuando las existencias llegaban a su nivel mas bajo en
dos décadas, sirve como advertencia de la velocidad y del grado en que
pueden cambiar los mercados de los productos basicos. Esta inestabilidad
de los precios es un costo para todos los actares de este mercado: consu-
midores, productores, comerciantes y Estados.

Opciones de politicas nacionales de seguridad
alimentaria compatibles con el ARU

Si situamos este panorama para los mercados mundiales (nivel de pre-
cios estable, menos reservas de existencias y mayor volatilidad) en el con-
texto de las perspectivas de un creciente déficit comercial para la regién
constituida por América Central y México, podemos prever un escenario
lleno de desafios para el disefio de las politicas adecuadas. No pretende-
mos sugerir politicas concretas para los paises de América Central en este
documento. Mads bien, nos parece conveniente mencionar algunas opcio-
nes de politicas de seguridad alimentaria que parecen ser pertinentes para
la Regi6n y que son compatibles con el Acuerdo sobre la Agricultura de la
Ronda Uruguay (ARU). De hecho, como se verd, los paises en desarrollo
cuentan con una gama mas bien amplia de posibilidades para cumplir con
sus metas nacionales.
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Politicas de produccién

Ademds de la proteccién aplicada en la frontera a modo de aranceles,

es posible ayudar a los productores agropecuarios de los paises en desarro-
llo de las siguientes cinco formas:

Ayuda relativa a la MGA (Medida Global de la Ayuda)

El Acuerdo no prohibe ninguna politica de produccién especifica, ya
sea para los paises desarrollados o en desarrollo, ni siquiera aquellas
politicas que tengan un efecto de distorsién de la produccién y del co-
mercio. No obstante, el nivel total de la ayuda relacionada con todas
esas politicas (la MGA corriente) no puede exceder de aquel previsto
en la MGA de base y debe disminuirse en por lo menos un 13,3 por
ciento en el transcurso de diez afios en el caso de los paises en desa-
rrollo. Sin embargo, salvo en el caso de México y de Costa Rica, los
paises especificos que se estdn analizando en este documento han in-
formado una MGA de base igual a cero en sus listas. Esto restringe sus
opciones para usar politicas que tengan un efecto de distorsién de la
* produccién y del comercio en el futuro y podria convertirse en una li-
mitacién seria si se encuentran cerca de sus techos de minimis.

" Ayuda relacionada con la cliusula de minimis

En el contexto de la cldusula pertinente, siempre y cuando el gasto en
politicas de ayuda en materia de precios no exceda el 10 por ciento del
valor de la produccién, los gastos de minimis se ajustan al Acuerdo. En
la practica, la ayuda en materia de precios por lo general sélo se entre-
ga a la parte comercializada de la produccién en la mayoria de los pai-
ses en desarrollo, lo que significa que la ayuda unitaria en materia de

. precios permitida puede ser considerable. Por ejemplo, si la produc-

cién comercializada representa el 25 por ciento de la produccién to-
tal, entonces la cldusula de minimis del 10 por ciento puede ser equi-
valente a una ayuda en materia de precios de hasta un 40 por ciento
del valor de la produccién comercializada.

Trato especial y diferenciado

El trato especial y diferenciado incluye una categoria particular de po-
liticas de ayuda a la produccién privativa de los paises en desarrollo.
Estas son: subvenciones a la inversi6n que sean de disponibilidad ge-
neral; subvenciones a los insumos agricolas que sean de disponibilidad
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general para los productores con ingresos bajos o pobres en recursos;
y ayuda dada a los productores para estimular la diversificacién con
objeto de abandonar los cultivos de los que se obtienen estupefacien-
tes ilicitos. Estas constituyen salvedades importantes y dejan un sufi-
ciente margen para ayudar a los productores agropecuarios, ademds de
originar menos distorsiones en los mercados de productos agricolas.

iv Ayuda destinada a limitar la produccion

La exencién de politicas que limitan la produccién en materia de com-
promisos de reduccién sirve a ciertas politicas practicadas en algunos
paises desarrollados (fundamentalmente EE.UU. y la UE). En el caso de
la mayoria de los paises en desarrollo, el problema que debe abordar-

" se en el disefio de las politicas es la escasa produccién y no su restric-
cién.

v Ayuda relativa a la Caja Verde (Green Box)

Las medidas de la “Caja Verde” son aquellas con minimos efectos de
distorsién del mercado. Sin embargo, estas politicas, en especial aque-
llas que significan una ayuda a los ingresos desconectada para los pro-
ductores, son escasas en los paises en desarrollo. Esto en parte se de-
be a que requieren de una capacidad administrativa para el disefio y la
aplicacién de politicas dirigidas que probablemente no existe. Mas
adn, el alcance de dichas politicas es mas bien limitado en estos pai-
ses a causa de sus restricciones presupuestarias.

Muchos paises en desarrollo han emprendido reformas de sus politicas
en el marco de los Programas de Ajuste Estructural (PAE). Dichas reformas
implican una menor intervencién gubernamental en los mercados de los
insumos y de los productos y, mds importante adn, requieren de reduccio-
nes del gasto presupuestario asociado a esa intervencién. Por lo tanto, si
bien el Acuerdo no incluye restricciones del gasto publico (o ingresos fis-
cales sacrificados) fuera de las transferencias a los productores, es impro-
bable que los paises que emprenden los PAE puedan llevar a cabo politi-
cas especificas, dado que son demasiado costosas.

Politicas de consumo

Muchos paises en desarrollo cuentan con programas de ayuda al con-
sumo que tienen la seguridad alimentaria como objetivo y los que operan
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ya sea a través de subvenciones generalizadas a los precios o a través de.
programas especificos dirigidos a los hogares mas pobres. La disposicién
principal del Acuerdo que dice relacién con la ayuda al consumo est4 in-
cluida en la categoria de “ayuda alimentaria interna” de la Caja Verde. El
Acuerdo, en su disposicién general, establece que el derecho a recibir ayu-
da alimentaria quedara sujeto a criterios claramente definidos relativos a
objetivos nutricionales. Sin embargo, existe una salvedad importante a es-
te precepto general para los paises en desarrollo, el que les permite entre-
gar alimentos a precios subvencionados con el objetivo de “satisfacer ne-
cesidades alimentarias de la poblacién pobre urbana o rural ... regularmen-
te y a precios razonables”. Esto es importante para aquellos paises donde
regularmente se entregan alimentos subvencionados a través de almacenes
de precios regulados.

La ayuda alimentaria interna, dirigida de manera adecuada de modo
de limitar los costos y satisfacer objetivos especificos, puede ser esencial en
algunos paises en desarrollo que son importadores de alimentos, ya que la
dependencia de los aranceles para ayudar a los productores aumentaria los
precios al consumidor mds alla de los niveles accesibles para los sectores
de la poblacién con problemas de alimentacién. Sin bien los PAE han obli-
gado a muchos paises en desarrollo a reducir las subvenciones a los con-
sumidores, los gastos relacionados con esta ayuda no estan sujetos a com-
promisos en materia de reduccién en el marco del ARU. En la mayoria de
los paises en desarrollo, por lo tanto, la restriccién de la ayuda al consumo
no seria el resultado del Acuerdo per se, si no en gran medida una conse-
cuencia de las limitaciones presupuestarias.

Si bien la Ronda Uruguay no intenta resolver el problema de las res-
tricciones presupuestarias de muchos de los paises en desarrollo, contiene
no obstante un compromiso que en principio deberia ser (til a este efecto.
Este compromiso se encuentra incorporado en la Decisién sobre medidas
relativas a los posibles efectos negativos del programa de reforma en los
paises menos adelantados y en los paises en desarrollo importadores netos
de productos alimenticios. Si los precios de importacién de los alimentos
suben como resultado de la aplicacién del proceso de liberalizacién de la
Ronda Uruguay, los paises en desarrollo importadores netos de alimentos y
los paises menos adelantados podrian calificar para ciertas formas de asis-
tencia. Dicha asistencia podria incluir una mayor ayuda alimentaria, el fi-
nanciamiento para ayudar a mantener niveles normales de importacion de
productos alimenticios, asistencia técnica y, eventualmente, un trato favo-
rable con respecto a los créditos para las exportaciones agropecuarias. Si
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se aplica, dicha asistencia podria ayudar a estos paises a mitigar el alza de
los precios al consumidor, permitiendo al mismo tiempo que los precios a
los agricultores aumenten.

Politicas de importacion

Para la mayoria de los paises en desarrollo, los cambios mds drasticos
se han producido en las politicas de importacién. Las barreras para-aran-
celarias deberdn abolirse y en el futuro las medidas deberin basarse casi
completamente en los aranceles; (las salvedades a estas medidas son aque-
llas que se mantienen por motivos de la balanza de pagos u otras disposi-
ciones generales del GATT o de otros acuerdos de la OMC). En el marco
de las disposiciones de acceso del ARU, se permiten los cupos arancelarios
y la aplicacién de aranceles inferiores a las tasas de NMF (Nacién Mds Fa-
vorecida) a otros miembros de uniones aduaneras o areas de libre comer-
cio. Mds aln, debido a que los aranceles acordados en Marrakech repre-
sentan techos consolidados, los aranceles aplicados pueden ser inferiores,
pero no pueden exceder dichos niveles. Esta es una consideracién de sal-
vaguardia importante, segin analizaremos mas adelante. En el Acuerdo so-
bre la Aplicacién de Medidas Sanitarias y Fitosanitarias (SFS) y en el Acuer-
do sobre Obstaculos Técnicos al Comercio (OTC) se estipularon otras ma-
neras de limitar las importaciones.

Politicas de exportacion

Las subvenciones a las exportaciones han estado sujetas a disciplinas
internacionales y los paises que no las usaron en el pasado tampoco po-
dran hacerlo en el futuro. Entre los paises que se analizan en este estudio,
México es el tGnico pais que declaré subvenciones a las exportaciones en
su lista. Los paises que estn recurriendo a estas subvenciones deberan re-
ducirlas de manera significativa en el futuro, empero algunos ain podrian
subvencionarlas de manera considerable. Ademas de las reducciones a las
subvenciones a las exportaciones acordadas, existen diversas medidas des-
tinadas a impedir que se eludan los compromisos (por ejemplo, intensifi-
cando las condiciones de la ayuda alimentaria y los acuerdos sobre crédi-
tos a las exportaciones). Estas restricciones pueden no afectar de manera
directa las opciones de politica que pueden adoptar los paises en desarro-
llo que son exportadores de productos alimenticios, pero podrian traer con-
secuencias para las condiciones bajo las cuales los paises importadores de
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estos productos acuerden sus importaciones de alimentos. M4s adelante,
en el andlisis de las Salvaguardias, se incluye el otro sector de la politica de
exportacién, a saber, las disciplinas que permiten prohibir las exportacio-
nes de productos alimenticios.

Salvaguardias y medidas para la estabilidad de los precios

En los casos donde exista una gran inestabilidad de precios o se pro-
duzca una repentina alza de la importacion o exportacién de productos ali-
menticios, de modo que esta amenace la seguridad alimentaria interna, se
pueden aplicar diversas salvaguardias.

1. Los paises que han optado por esta medida pueden aplicar salvaguar-
dias especiales (SGE), a través de la aplicacién de aranceles adiciona-
les, cada vez que los precios de las importaciones lleguen a niveles
muy inferiores a los existentes en el periodo 1986-88 o cuando se pro-
duzca un repunte en el volumen. En la préctica, la mayoria de los pai-
ses desarrollados, pero no muchos en desarrollo, se han reservado es-
te derecho, ya que sélo se aplica a productos que estaban sujetos a la
conversién de medidas no arancelarias a su equivalente arancelario.
En el caso de México y América Central (salvo Belice, Honduras y Pa-
namd)'5, las SGE estan disponibles para todos o parte de los cereales
de un pais.

2. Los paises pueden acogerse a los recursos normales de salvaguardia
del GATT, como por ejemplo el Articulo VI del GATT en relacién al uso
de derechos compensatorios. Sin embargo, en el marco de las dispo-
siciones del Articulo 13 del ARU, las subvenciones a las exportaciones
con la “Debida Moderacién” que estan en conformidad con el ARU
pueden valerse de los derechos compensatorios, pero sélo bajo ciertas
condiciones especificas. Del mismo modo, la posibilidad de recurrir a
los derechos compensatorios respecto a las subvenciones internas tam-
bién estd limitado por condiciones especiales.

3. Los paises pueden adoptar una “escala mévil de aranceles” inversa-
mente relacionada con el nivel de los precios de importacién (mante-
niendo el maximo en un valor no superior a la tasa consolidada de

15 Todos los paises de América Central, excepto Panamd, son miembros de la Organizacién
Mundial del Comercio (OMC).
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aranceles de la OMC). Si los aranceles consolidados son mds bien al-
tos, lo que normalmente sucede, los paises en desarrollo pueden com-
pensar las variaciones que se producen en los precios de las impor-
taciones bajando los aranceles cuando suben los precios y subiéndo-
los luego cuando éstos bajan. En la practica, esto puede lograrse apli-
cando una politica de “banda de precios”. En ésta, los aranceles de
importacién se ajustan sélo cuando los precios de las importaciones
quedan fuera del rango de los precios minimos y maximos. A condi-
cién de que la banda de precios no sea demasiado ajustada, la sefal
de los precios internacionales no es anulada completamente por los
cambios arancelarios compensatorios. Esto permite que los precios
internos se muevan a la par con los precios internacionales. Aidn debe
verificarse la legalidad de este esquema, dado que se puede impugnar
como un derecho de importacién variable no aceptado por el ARU o
como una violacién del principio de NMF, por cuanto impone dere-
chos de importacién diferentes a los diversos paises.

Es posible enfrentar la incertidumbre inherente a los precios internacio-
nales usando instrumentos de manejo de riesgo, como contratos de fu-
turos y opciones. Estos son compatibles con el GATT y el ARU. Sin
embargo, en los paises analizados no se han aplicado tales instrumen-
tos debido al reducido tamafio de sus mercados. Para comercializar
sus cereales, estos paises podrian recurrir a bolsas de comercio de pro-
ductos basicos para cereales mas grandes, como por ejemplo la Bolsa
de Comercio de Chicago. Esto seria una alternativa mds realista que
crear bolsas mds pequeias y exclusivas para cada pais.

Un instrumento importante permitido por el Acuerdo para otorgar es-
tabilidad a la oferta son las existencias con fines de seguridad alimen-
taria. AGn cuando no esta claro si estas existencias se pueden usar o
no como un instrumento generalizado de estabilizacion de los precios,
el Acuerdo permite que paises individuales usen las existencias para
lograr sus objetivos de seguridad alimentaria. Una vez mds, las restric-
ciones presupuestarias son el obstaculo principal para aplicar este ins-
trumento.

El Articulo 12 del Acuerdo contiene otra disposicién con respecto a la
estabilidad del mercado interno. En ocasiones de pronunciadas alzas
de los precios internacionales o de un severo aumento de la demanda
de un pais vecino, el mencionado articulo permite que un pais restrin-
ja las exportaciones, siempre y cuando se tome en cuenta la seguridad
alimentaria de los paises importadores.
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Conclusion

Terminamos con algunas recomendaciones concretas que los paises de
la regién podrian adoptar para responder a los constantes cambios del es-
cenario comercial mundial.

Como primera prioridad, recomendamos a estos paises que aprove-
chen cualquier oportunidad que les permita sustituir las importaciones y
promover las exportaciones en el sector agricola. El alza de los precios in-
ternacionales que se prevé para los productos alimenticios basicos (que la
regi6n importa de manera significativa) deberia servir de incentivo para au-
mentar la produccion interna. Esto requiere el traspaso de los precios a los
productores, en otras palabras, que los agricultores efectivamente reciban
mejores precios por sus productos. Sin embargo, los paises pueden querer
ir mds lejos. Seguln se menciond antes, la aplicacién del Acuerdo sobre la
Agricultura es altamente flexible. Dentro del contexto de las reglas de la
Ronda Uruguay, ain es posible otorgar cierto tipo de ayuda estratégica a
los productos alimenticios claves y a los pequeiios productores.

En el caso de las exportaciones, también existen algunas oportunida-
des para los productos de exportacion tradicionales, pero las oportunida-
des mds probables se produciran en el marco de la diversificacién hacia los
nichos de mercado y, en cierta medida, en la captura de parte del valor
agregado a través de un mayor grado de procesamiento. Por cierto, esta
opcién no estd directamente relacionada con el subsector de los cereales,
pero mayores ingresos de las exportaciones podrian asegurar la capacidad
de pago de las importaciones de cereales.

El otro gran sector donde podrédn producirse cambios en las politicas es
la provisién de algin nivel de proteccién a los hogares mas pobres. Las po-
liticas de esta indole son de dos tipos. Primero, es posible aplicar politicas
de defensa, que suponen algin nivel de amortiguacion contra la inestabili-
dad de los precios internacionales. Pueden aplicarse en la frontera por me-
dio de una escala mévil de aranceles (conocida como politica de “banda
de precios” en América Latina), la que impone un limite superior e inferior
a la fluctuacién de los precios internos. También es posible efectuar tras-
pasos directos dirigidos a los hogares mas desprotegidos. El segundo tipo
de asistencia a los hogares pobres, y tal vez el mas complicado, es del tipo
activo e implica medidas destinadas a aumentar el poder adquisitivo de los
pobres por medio de la creacién de empleos y de estrategias globales de
desarrollo en equidad. Estas politicas ciertamente no son ficiles, pero
constituyen el Gnico medio para abordar este problema de una vez y para

siempre.
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LA AGRICULTURA CENTROAMERICANA
EN EL CONTEXTO GLOBAL:
UNA VISION SISTEMICA

Gerardo Escudero!
Septiembre de 1996,
IICA Sede Central, Costa Rica

El objetivo de esta exposicién es presentar el andlisis de la agricultura
en Centroamérica en el contexto de la globalizacién econémica. Mas que
conclusiones contundentes, preferimos centrarnos en la conformacion de
un cuerpo de hipdtesis que incentiven la reflexion sobre la problematica de
la regién centroamericana.

Globalizacion Econémica y Agricultura

La agricultura estd inmersa en un contexto absolutamente distinto del
pasado, en el cual el sistema de precios y la forma de asignacién de recur-
sos se han transformado. En la regién existe una importante necesidad de
mantener programas de estabilizacion monetario-financiera y proseguir
con el ajuste estructural econémico que incluye desde luego al sector agro-
pecuario.

Ademds, existe un proceso de integracién mundial que obliga a estos
paises a poner énfasis en la tecnologia, la competitividad y las formas de
insercion al mercado global a partir de la agregacion de valor y la indus-
trializacién de la agricultura, pero estableciendo la pauta para lograr la
conservacion de los recursos naturales y la capitalizacién del recurso hu-
mano, que en dltima instancia es el elemento central de la economia de
hoy y de la sociedad del futuro.

1 Director de Relaciones Externas, Comunicaciones y Mercadeo del IICA.
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Esta situacion especifica no difiere de un panorama globalizador que
envuelve a todos los paises. Un primer elemento comtin es que el merca-
do mundial se ha venido constituyendo en el principal impulsor de la eco-
nomia mundial. En un periodo de casi veinticinco afos, el capitalismo re-
gistr6 una pérdida de aceleracién en el crecimiento de la produccién mun-
dial, (tendencia que ya se estima serd revertida en los préximos afios), con-
trastando con un fuerte dinamismo en el crecimiento de la demanda mun-
dial; ello trajo como consecuencia que el mercado se convirtiera en el aci-
cate del desarrollo econémico global y que, como tema sustantivo, hubie-
ra adquirido una mayor relevancia mundial para la politica y la sociedad
en los dltimos afios. En concreto, se considera que la actividad del comer-
cio mundial tiene un ritmo de crecimiento superior en mas de dos veces al
relativo a la actividad de la produccién mundial, como se observa en el si-
guiente cuadro.

Cuadro 1. Evolucién de la produccién y comercio mundial.

Tasas de Crecimiento Promedio Anual

Periodo Produccién Comercio Relacién %
1974-1980 3.5 5.4 1.5
1980-1990 3.3 49 1.5
1991-1993 1.1 33

1994-2005 3.2 59 2

Fuente: Elaborado con base en World Bank. Global Economic Prospects,
Wiashington, D.C.,1994.

El transito de la Ronda de Uruguay del GATT hacia la constitucién y
desarrollo de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC) ha significado
un paso gigantesco que se expresa en la creacién, a partir del 2005, de un
nuevo mercado total con valor anual de mas de 800 mil millones de
délares y en particular del comercio agropecuario que se estima serd del
orden de los 150 mil millones de délares por afio. Es evidente que una gran
porcién de ese mercado desde ya pertenece a los paises industrializados
pero es factible que los paises en desarrollo puedan disputar entre 35 y 70
mil millones de délares en el mercado agropecuario mundial bajo condi-
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ciones de plena liberalizacién. Ello implica la necesidad de desarrollar e
incrementar la competitividad econémica en estos paises (Cuadro 2).

Cuadro 2. Posibles efectos por la liberalizacion del comercio interna-
cional de productos agricolas.

millones de délares

Liberalizaciéon exclusiva Liberalizacién
paises industrializados global
Krissoff et al, 1990
Paises industrializados 33,128 33,065
Paises en desarrollo -4,985 2,060
Mundo 28,133 35,125

Anderson y Tyers, 1993

Paises industrializados 46,500 73,300
Paises en desarrollo 16,600 33,400
Mundo 62,200 106,500

Brandao y Martin, 1993

Paises industrializados 72,666 73,425
Paises en desarrollo 5,689 65,636
Mundo 78,355 139,061

Fuente: Brandao y Martin 1993. Tomado de World Bank. op. cit. p. 43.

Por otra parte, de acuerdo con las estimaciones realizadas en torno al
grupo de los siete paises industrializados (G-7), en los siguientes diez afios
se mantendrd un clima de estabilidad en las variables macroeconémicas.
Bajo este clima propicio al desarrollo econémico mundial se espera que



48 las politicas alimentarias en el contexto centroamericano

la inflacién disminuya y la produccién y el comercio se eleven de manera
sustancial, como se muestra en el Cuadro 3.

Cuadro 3. Indicadores macroeconémicos mundiales al 2003.

Tasas de crecimiento promedio anual

Ritmo crecim. Pronéstico Pronéstico

Variable 1991 - 1993 normal bajo
Producto Interno Bruto 1.2 2.7 2
Inflacién 33 2.7 1.9
Comercio 33 59 4.5
Interés , 4.5 5.8 7
Indice de precios gral. -5.5 0.9 -1.1
Indice de precios

Petréleo -12.5 1.9 0.7

Fuente: Elaborado con base en World Bank. Global Economic Prospects,
Washington, D.C., 1994.

América Latina y el Caribe y el Crecimiento Economico

Hay consenso en que el escenario para el futuro inmediato tendra un
marco macroeconémico estable que se expresara en un crecimiento eco-
némico mundial del 3% por afio, lo cual, aunque es insuficiente, puede
servir para aminorar la incertidumbre y los riesgos que conlleva un perio-
do de cambio en los préximos aios. En ese contexto, la region de América
Latina y el Caribe crecerd aproximadamente en ese promedio en los préxi-
mos afios, pero el dato distintivo lo muestran los paises asidticos que con-
tinuaran con un mayor ritmo de crecimiento econémico (Cuadro 4).

De acuerdo con estos escenarios, el crecimiento econémico per capi-
ta en la regién de América Latina y el Caribe podria alcanzar un incremen-
to promedio anual menor al 2%, contrastando con el 6% de los paises asia-
ticos. No cabe duda que esta dltima regién ha sido la mas dinamica en la
economia mundial en las Gltimas décadas y se prepara para obtener ele-
vadas tasas de ingreso en el futuro.
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Cuadro 4. Estabilidad macroeconémica mundial, 1994-2003.

Pronésticos de tasas de crecimiento promedio anual

Crecimiento total Crecimiento per cdpita
normal bajo normal bajo
Total mundial 3.2
Ameérica Latina
y el Caribe 3.4 0.8 1.7 -0.7
Asia del Este 7.6 7.1 6.2 5.7
China 8.5
Asia del Sur 53 4.2 3.4 2.5
Africa Subsahariana 39 2.4 0.9 -0.4
M. Oriente / N. Africa 3.8 3.2 0.9 0.3
Europa / A. Central 2.7 1.5 2 0.9

Fuente: Elaborado con base en World Bank. Global Economic Prospects op. cit.,
1994.

No obstante el pronéstico normal optimista, pudiera haber otro esce-
nario menos optimista, pero también factible. Dentro de este enfoque la
regién de América Latina y el Caribe ya no podria crecer al 3.4% sino lo
haria inferior al 1%; tasa de crecimiento bastante menor al crecimiento de
la poblacién, que acarrearia, entre otras consecuencias, un crecimiento
econdmico per cdpita negativo. Al contrario, los paises asiaticos en ambos
escenarios muestran un considerable ritmo de crecimiento general y per
capita.

En cualquiera de estos escenarios, la agricultura en la regién jugara un
papel central. En la versién mas optimista, porque ofrece mas oportunida-
des para incrementar sus exportaciones y con posibilidades reales para
transformarlas tecnolégicamente; y en el escenario menos optimista, por-
que queda claro que el énfasis deberia estar en los asuntos de la seguridad
alimentaria.

Al igual que en el resto del hemisferio, la regién centroamericana
cuenta con amplia experiencia en el manejo de politicas de ajuste y en ge-
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neral un buen acervo en el manejo de variables macroeconémicas logrado
durante los ochenta y lo que va de la actual década. A principios de los
afios noventa se recupera el crecimiento en la region, aunque éste es toda-
via moderado.

Cuadro 5. América Latina y el Caribe.

Etapa inicial de Etapa de recuperacién
estancamiento
y recesién
1980 - 1985 1990 - 1996

Producto interno bruto  Decrecimiento y recesibn  Recuperacién
Empleo Dréstica caida Crecimiento gradual
Inflacién Elevada y sin control Moderada y a la baja
Finanzas puablicas Desequilibrio Equilibrio
Exportaciones Estancamiento Dinamismo
Flujos netos
de capital externo Bajos y negativos Altos y positivos
Ahorro e inversién Bajos y negativos Ascenso moderado

Fuente: Elaboracién propia con base en CEPAL, 1996.

Pese a todo, en Centroamérica siguen existiendo ciertos desajustes o
desequilibrios macroeconémicos que para algunos son de orden estructu-
ral pero que a mi juicio son mas bien de cardcter coyuntural, aunque de
cualquier manera afectan por igual la asignacién de recursos y el modo de
conducir la agricultura de la regién.

Como expresion del nuevo modelo econémico en Latinoamérica y el
Caribe se puede observar la gran apertura al exterior en el siguiente Cuadro 6.

En realidad, en América Latina y el Caribe durante los Gltimos 15 afos
se han dinamizado las exportaciones, las cuales pasaron de 88 mil millo-
nes de délares en 1980 a 223 mil millones de délares en 1995. No cabe
duda que se ha desarrollado y existe un gran esfuerzo exportador de Amé-
rica Latina y el Caribe en su conjunto; sin embargo, también las importa-
ciones han aumentado desproporcionadamente y a ritmo superior respec-
to a las exportaciones.
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Esto ha profundizado un déficit en la balanza comercial y de servicios
de alrededor de 20 mil millones de délares por aio (excepto los afios 1995
y 1996 debido a los shocks econémicos aplicados en México y Argentina)
y severos déficit en la balanza en cuenta corriente. La forma en como los
paises de la region compensaron el desequilibrio comercial fue mediante
la atraccién de flujos de capital fordneo. A partir de 1991, los ingresos ne-
tos de capital se tornan positivos y cubren practicamente los montos de los
déficit comercial y en cuenta corriente de la balanza de pagos.

Cuadro 7. América Latina y el Caribe: Ingresos y transferencias de

recursos.

Aios Ingresos netos Pagos de las Transferencias
de capitales utilidades e intereses de recursos

1980 31.6 18.9 12.7
1990 17.6 343 -16.7
1991 38.1 313 6.8
1992 61.9 30.3 31.6
1993 66.9 33 339
1994 44.9 334 1.5
1995 22.4 39.8 -17.4

Fuente: Elaboraci6n propia con base en CEPAL, 1996.

Sin embargo, los flujos de capital ocasionaron una fuerte presi6n sobre
el tipo de cambio y ello se reflejé en una tendencia hacia la apreciacion
monetaria en la mayoria de los paises. El ejemplo mds claro fue el de Mé-
xico, que a partir de 1991 empez? a resentir apreciaciones cambiarias, que
se profundizaron provocando su fuerte correccién en 1995 para alcanzar
un tipo de cambio efectivo real, mediante una severa devaluacién del pe-
so mexicano. En cambio, hay paises como Chile que no registran grandes
mdrgenes de sobrevaluacién. En general, para la region centroamericana se
podria decir que hay una tendencia en los dltimos afios a mantener en
equilibrio el tipo de cambio efectivo real, aunque si hay algunos paises que
presentan sintomas de cierta apreciacién cambiaria.
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El tipo de cambio es quizas una de las variables macroeconémicas que
mds pueden impactar en determinada coyuntura a las actividades econé-
micas de un pais. El tipo de cambio es uno de los anclajes fundamentales
para lograr un marco macroeconémico favorable a la produccién, pero
también un ligero desajuste implica un impacto negativo en la competitivi-
dad, en la rentabilidad y en general en las decisiones de inversién para el
sector agropecuario.

Esta caracteristica puede ser catalogada como la generaci6n de un cir-
culo vicioso en la economia de la regién. En este sentido, un déficit en
cuenta corriente y en la balanza comercial se puede subsanar con flujos de
capital del exterior mediante la elevacién de la tasa de interés interna, co-
mo forma de atraer capitales.

Sin embargo, esta forma de atraer capitales encarece el costo del dine-
ro e impide financiar la transformacién tecnolégica, convirtiéndose en ba-
rrera para el desarrollo de una mayor competitividad. A su vez, la aprecia-
cién cambiaria limita la competitividad al encarecer las exportaciones y
abaratar las importaciones, lo cual presiona la balanza comercial y produ-
ce un mayor déficit. Ello representa un circulo vicioso, que tiene una re-
percusién negativa importante en el comportamiento de la agricultura de la
region.

Grifica 1. Circulo vicioso.
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Apertura Externa y Alimentos
en la Region Centroamericana

Como ya se ha observado, el conjunto de paises centroamericanos ha
tenido una amplia experiencia con las politicas de ajuste y de estabiliza-
cién monetario-financiera durante los dltimos quince afos. En general, se
puede sefialar que existe un marco macroeconémico en equilibrio pese a
la existencia de realidades y problemas particulares de los paises. No obs-
tante, llama la atencién que el sector agropecuario en Centroamérica haya
estado perdiendo aceleracién en su crecimiento y haya empezado a retra-
sarse con respecto al crecimiento de la economia en su conjunto. Esto es
importante porque el sector agropecuario sigue siendo en esta regién un eje
de actividades muy importante dentro de la conformacién del Producto In-
terno Bruto (PIB).

Grifica 2. Crecimiento del PIB del istmo Centroamericano.
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Fuente: Elaboraci6n propia con base en CEPAL, 1996.

Pese a ello Centroamérica no ha escapado a la tendencia de reencau-
zar su economia hacia la exportacién, por lo que se puede observar que las
exportaciones totales de la regién se han dinamizado en la década de los
noventa, pero las importaciones han dado un gran salto en su crecimiento.
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Gréfica 3. Istmo Centroameicano: Comercio exterior total.
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Fuente: Elaboracién propia con base en CEPAL, 1996.

Este dinamismo comercial con el exterior ha derivado en el aumento
del déficit comercial de la regién centroamericana, lo cual es reflejo de las
politicas macroeconémicas aplicadas recientemente. No obstante, la apor-
tacién del sector agropecuario ha sido muy importante ya que ha contri-
buido con sus tradicionales superavit comerciales externos, contrarrestan-
do en cierta medida el crecimiento espectacular de las importaciones. Sin
embargo, habria que hacer notar que en los Gltimos afios se ha empezado
a reducir peligrosamente el superavit comercial agropecuario con el exte-
riory ello repercute en un mayor déficit comercial global de la regién. Es-
to se ilustra ampliamente en el Gréfico 4.
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Grifica 4. Istmo Centroamericano: Balanza comercial agropecuaria.
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Fuente: Elaboracion propia con base en CEPAL, 1996.

Respecto a la produccién de alimentos, en lo general en Centroaméri-
ca se nota una cierta disminucién en el dinamismo de la produccién ali-
mentaria, fenémeno que se ha registrado también en el resto de América
Latina y en el Caribe. En realidad, es la produccién de alimentos basicos
la que se halla con problemas recesivos o de estancamiento y el riesgo con-
siste en que, en varios paises, su crecimiento es por debajo del crecimiento
de la poblacién.

Resumiendo, se podria afirmar que la regién centroamericana estd en
un contexto de equilibrios macroeconémicos, de un relativo crecimiento
en general pero con cierto rezago en la dindmica de crecimiento del sec-
tor agropecuario. Esto no sélo es un problema de estancamiento de la pro-
duccién de alimentos basicos, sino también de la propia parte agroexpor-
tadora.
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Cuadro 9. Produccién de alimentos.

Tasas de crecimiento promedio anual

1980-90 1990 1991 1992 1993 1994

A. Latina 2.4 1.6 2.4 23 1.5 4.5
Centroamérica

Costa Rica 1.4 -2.7 2.8 -15.3 202 -13
Guatemala 3.7 7.5 0.7 0.0 0.0 2.1
El Salvador 0.5 0.9 -0.9 8.5 0.9 0.9
Honduras 2.2 5.0 1.6 3.1 4.5 -3.6
Nicaragua 0.6 6.9 -7.5 4.7 6.7 3.1
Panama 1.3 1.8 7.1 0.8 -2.5 1.7

Fuente: Elaboracién propia con base en CEPAL, 1996.

Esto nos mueve hacia una reflexién: en la regién centroamericana, el
comportamiento del sector agropecuario, con todo y sus encadenamientos,
no tiene un dinamismo de crecimiento consistente; en el proceso de trans-
formacién agroindustrial denota un crecimiento més considerable pero se
enfrenta a un cuello de botella provocado por el lento desarrollo tecnolé-
gico, de la productividad y de la competitividad en el sector agropecuario.
Creo que ahi reside en gran parte - y se explica - el porqué no se han de-
sarrollado mercados de servicios importantes relacionados con la genera-
cién y transferencia de tecnologia; la sanidad y el control de calidad de las
semillas y de los productos en general; los servicios ligados a la inversion
de capital y al mercadeo externo e interno de productos agricolas.

Dentro de este contexto, el problema alimentario para Centroamérica
parece ser no sélo un problema de la agricultura regional en si sino que tie-
ne mdltiples dimensiones, por ejemplo a nivel del ingreso de la poblacién
y su capacidad de acceso a los alimentos. Por lo tanto, el problema de los
productos, como los granos basicos, no puede ser visto solamente como un
asunto de produccién, comercializacién y distribucién. En realidad, se de-
be contemplar el problema alimentario en su entorno global y dentro del
~onjunto de politicas macroeconémicas relevantes y del proceso de aper-
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tura externa, de tal suerte que se contemple la definicién de politicas sec-
toriales que vayan en armonia con el contexto, pero de una manera mds
proactiva y propositiva.

Otros dos temas que considero pertinente tocar son por una parte, la
necesidad de visualizar el problema de la agricultura de la regién dentro
del desarrollo de politicas econémicas que buscan generar un mayor desa-
rrollo humano (Gréfico 5). Lance Taylor plantea una secuencia normal en
la aplicacién de los programas de estabilizacién monetario-financiera que
podria tratar de adaptarse a la regién, en la cual se observa que si se han
logrado los equilibrios macroeconémicos a grosso modo. Si se ha empeza-
do a incursionar en importantes programas de ajuste sectorial agropecua-
rio, quizds adn insuficientes, y sobre todo si se ha logrado generar cierto
crecimiento aunque con algunos problemas. Por ltimo, se podria tener
una fase de desarrollo humano sobre la base de una secuencia macroeco-
némica sectorial interesante.

En el Grafico 6 se pretende destacar un circulo virtuoso en materia de
propuestas de politica que a mi juicio es relevante. Recapitulando: desde
1982 en la region se han aplicado los programas de estabilizacién mone-
tario-financiera y se logran los equilibrios macroeconémicos; posterior-
mente, se desarrolla la politica de ajuste. En 1991, se inici6 el crecimien-
to; tedricamente deberiamos estar incursionando en una fase de elimina-
ci6n de la pobreza, de desarrollo humano, especialmente ante la importan-
cia que tiene el recurso humano como generador de la competitividad y
agregador de valor.

Creo importante que nos alejemos de la falsa visién de que los progra-
mas de estabilizacién, de ajuste, crecimiento, etc. estdn separados en el es-
pacio y son secuenciales. Considero que en los préximos afios, al acercar-
nos al nuevo milenio, se ird logrando por primera vez un circulo virtuoso
en el cual no se alejan los programas de estabilizacion; se siguen mante-
niendo porque son necesarios. Se ird profundizando al mismo tiempo en
un ajuste estructural que implique crecimiento y sirva para que se atiendan
no sélo politicas de erradicacién de la pobreza, sino fundamentalmente pa-
ra que se genere un proceso de capitalizacion del recurso humano.

Dicho proceso incluye cuatro componentes fundamentales: alimenta-
cién, salud, trabajo y educacién. La capacitacién incluida dentro del as-
pecto educativo es primordial dado que permite realmente capitalizar los
recursos humanos y prepararlos para enfrentar los retos de la sociedad del
futuro que es la sociedad del conocimiento.
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Grifica 5. Estabilizacion, ajustes, crecimiento y desarrollo humano.
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Grifica 6. Circulo virtuoso.
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Fuente: Elaboraci6n propia.

En sintesis, esta es la propuesta global de reflexiones e hipétesis que
quiero transmitirles; veo en los préximos afios un escenario optimista para

la regién, pero para ello se debe laborar paralelamente en las tareas eco-

némicas de estabilizacién, de ajuste, de crecimiento y sobre todo de capi-
talizacién y desarrollo del recurso humano.
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SEGURIDAD ALIMENTARIA:
LA EXPERIENCIA DE MEXICO

Andrés Casco Flores

Subsecretario de Planeacién de la
Secretaria de Agricultura, Ganaderia
y Desarrollo Rural de México

Esta intervencion se refiere a las experiencias sobre politica agroali-
mentaria de México y se divide en tres partes: en la primera se toca el marco
de politica en que se desenvuelve el sector agropecuario mexicano; en la
segunda se presenta una vision de los programas alimentarios con énfasis
en la administracién actual; y en la tercera se abordan algunas propuestas
o recomendaciones de politica que se pueden extraer de la experiencia
mexicana.

Los expositores anteriores han expresado el ambito en el que se desen-
vuelve el sector agropecuario en el mundo. Cuatro elementos han sido
enfatizados:

1. La importancia de la estabilidad macroeconémica en términos de
precios, de tipo de cambio y de la tasa de interés en las decisiones de
politica agropecuaria.

2. El marco de politica de comercio exterior, que se refiere para el caso
de México a los acuerdos comerciales; tanto en Norteamérica como en
Centroamérica, que definen reglas de comercio a largo plazo.

3. El marco regulatorio de caracter legal y normativo que define con pre-
cisién los derechos de propiedad y por lo tanto da certidumbre en las
decisiones de los agentes econémicos.

4. Lla politica de descentralizacién y las reformas que hoy nos permiten
vislumbrar un nuevo papel del Estado en torno a la politica sectorial
agricola y de alimentacién.

Los retos de la politica alimentaria estan determinados por el marco de
politica general, donde todo parece indicar que se opera en cuatro diferen-
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tes pistas a la vez: una pista de largo plazo, donde paises, como México,
muestran un fuerte proceso de urbanizacion y presentan un cambio en la
composicién de la canasta basica de alimentos; ello repercute en una
mayor atencion a la calidad de los productos agropecuarios y al tipo de
presentacién que se rigen por normas rigurosas, como por ejemplo el caso
de los productos procesados, etc. Una segunda pista, de corto plazo, estd
conformada por el conjunto de caracteristicas inherentes al sector agrope-
cuario determinadas por condiciones climatolégicas que algunas veces
generan problemas de caracter coyuntural -sequias, inundaciones, etc.- y
tienen un impacto fundamental en el desarrollo productivo del sector. La
tercera pista es el proceso de globalizacién y en particular la liberalizacion
econémica de la mayor parte de las economias; en el caso de México esto
es determinante para la toma de decisiones y definicién de politicas.

Si-se piensa en un periodo de largo plazo para el pais, por ejemplo de
25 aios, el desarrollo de una mayor urbanizacién y el alto crecimiento
poblacional (tal vez sea una poblacién de 130-150 millones de personas)
ejerceran una presion sobre el sector agropecuario para generar una pro-
duccién aproximada de dos veces mayor que la actual. Asimismo, habrd
una presidn sobre el uso de la tierra, determinada por el costo de oportu-
nidad entre la urbanizacién y la actividad agricola. Las oportunidades y retos
del sector implicardn confrontar los limites reales de la capacidad de ex-
pansién de la tierra agricola y de las condiciones de desarrollo del sector
agropecuario, productor de alimentos.

Hoy, la economia practicamente depende de condiciones climatoldgi-
cas para una parte del ciclo productivo agricola en México, el de primavera-
verano, lo cual delimita las posibilidades en materia de politica para el
impulso de proyectos en el campo que combinen estas tres pistas con una
cuarta pista final, que es el satisfacer la alimentacién de la poblacién en
una economia que cuenta con un sector social rural pobre o de pobreza
extrema.

Con respecto a los programas alimentarios en México, en las dltimas
dos décadas se han presenciado un sinniimero de programas, a veces inte-
grados y otras no tanto en términos de una politica de desarrollo social, que
han tenido como objetivos incrementar la produccién de alimentos y fo-
mentar el desarrollo integral de las zonas rurales del pais. Asi, en los setenta,
se puede sefalar al PIDER (Programa de Inversiones Plblicas para el Desa-
rrollo Rural), cuyo objetivo era dotar de obras y servicios a las dreas rurales
del pais, promover empleo y elevar la productividad. Este programa PIDER
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fue acompaiiado a finales de los setenta de un programa llamado COPLA-
MAR (Coordinacién General del Plan Nacional de Zonas Deprimidas y
Grupos Marginados) que operé llevando a cabo inversiones en las zonas
rurales y dirigiendo sus esfuerzos a poblaciones objetivo, ubicadas en
zonas de alta marginalidad en el pais.

En los ochenta, a raiz del boom petrolero en México se inicié el pro-
grama SAM (Sistema Alimentario Mexicano), cuyo objetivo era promover
la transferencia de los recursos petroleros hacia el desarrollo basicamente
rural. El objetivo fundamental era resolver la crisis alimentaria que se
registré a mediados de la década de los setenta, derivada de condiciones
internacionales de escasez y climatoldgicas internas adversas. Su plantea-
miento fundamental era la autosuficiencia alimentaria, basicamente en
granos, a través de subsidios al consumo de alimentos, principalmente
maiz, frijol, arroz y aceites.

Una segunda generacién de programas se inicié a mediados de los
ochenta, con el Programa Nacional de Alimentacién. Este programa que de
alguna manera dié cierta continuidad al Sistema Alimentario Mexicano de
principios de los ochenta, aunque con menos recursos, trataba de fortalecer
programas de acceso a los alimentos mediante la observancia de precios
adecuados y suficiencia de la oferta nacional, y de brindar productos de
diversa calidad, todos los cuales apuntaban a elevar los niveles nutriciona-
les de las zonas rurales del pais.

En la administracion actual del Presidente Ernesto Zedillo Ponce de
Ledn, la politica alimentaria se plasma en el Plan Nacional de Desarrollo
1995-2000 como uno de los elementos fundamentales de la politica de
desarrollo social y toma en cuenta el entorno macroeconémico y de comercio
exterior retomando los planteamientos de cambio estructural de la adminis-
tracion pasada. Asimismo, también se considera la estrategia sectorial agro-
pecuaria per se donde el sector inmerso en un proceso de liberalizacion
adecta sus instrumentos de politica para tratar de amarrar programas que
ofrecen a los productores rurales mayor liberalizacién en el uso de los
factores de produccién.

Con caracteristicas similares a otros paises de Latinoamérica, México
entra en un proceso de eliminacién de precios de garantia y precios de
concertacion; los sustituye por un apoyo directo al ingreso a través del pro-
grama PROCAMPO, con una visién a 15 afios y en la que los productores
rurales presentan programas de reconversién para conseguir -a valor pre-
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sente- la bursatilizacién de los recursos y poder usar la tierra de cultivo
registrada para otros fines agricolas, pecuarios o forestales.

También hay un proceso de identificacién de los sectores rezagados
y los niveles bajos de productividad en el sector agropecuario para armar
instrumentos que permitan elevar la capacitacién, la capitalizacién y la
transferencia de tecnologia. En este aspecto se ha instaurado un programa
con diferentes instrumentos de estrategias de desarrollo agropecuario
llamado el “Programa de Alianza para el Campo”. Este programa reconoce
el rezago fundamental de productividad del sector y parte de la necesidad
de eliminar instrumentos econémicos distorsionantes, asi como de inyectar
recursos fiscales por partes iguales con los gobiernos de los estados y las
organizaciones de productores rurales en proyectos que eleven la capitali-
zacién del campo.

El Programa de Alianza para el Campo contiene a su vez varios progra-
mas: destaca un programa denominado CAPITALIZA, que reune varios sub-
programas. En la aplicacién de CAPITALIZA se destinan recursos fiscales
para la identificacién de proyectos de inversién en el campo; en la medida
en que se presenta uno rentable se da un apoyo econémico para la reali-
zaci6n del estudio de factibilidad del proyecto. Después se busca que este
proyecto entre en concurso y sea aprobado a nivel de las entidades federa-
tivas mediante la participacion de fundaciones (fideicomisos privados
administrados por los productores rurales), adonde se les inyectan los
recursos federales, en par y par con los recursos estatales y de productores.
Esto permite que ahi donde se toman las verdaderas decisiones de produc-
ci6n se puedan diponer directamente los fondos para los programas y se
eleve la capitalizacién de los productores rurales, a través de subsidios
entregados de una sola vez en fertirrigacion y de todas aquellas inversiones
que permitan la conservacién de recursos naturales (agua, suelo).

CAPITALIZA comprende el establecimiento de praderas en aquellas
regiones donde el costo de oportunidad agricola es més alto y en términos
sociales hay un impacto positivo hacia el cambio tecnolégico de alimenta-
ci6én animal de granos por pastos naturales, con leguminosas, etc. El equi-
pamiento de los productores rurales para su labor agropecuaria y la meca-
nizacién son también puntos fundamentales de dicho programa.

El programa RECONVIERTE parte de la necesidad de sustituir los sub-
sidios de precios por los relacionados con el ingreso directo al productor
rural como el PROCAMPO. En RECONVIERTE, los productores rurales que
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tienen derecho al PROCAMPO (que es un padrén cerrado de productores
que engloba la superficie de cultivo susceptible de un subsidio directo
durante 15 afios) pueden acceder a recursos para determinar proyectos de
inversion rentables y de riesgo compartido con el gobierno a través de la
bursatilizacién del apoyo econémico con plazo de 15 afios.

Los productores cuentan de esta forma con una gama diferente de
opciones: aquellos que pueden recibir el flujo de sus recursos anualmente
porque cumplieron con las condiciones de los programas; y otros que
optan por una reconversién productiva, identifican un proyecto de inver-
sién y el Gobierno asume el riesgo con ellos para financiar parcialmente el
proyecto de reconversién para otras actividades econémicas insertas dentro
de la agricultura o bien del sector forestal o ganadero. ‘

Estos programas de la Alianza para el Campo tienen una influencia,
llamémosle de tipo republicano. Para alcanzar el éxito de estos programas
se necesita transferir las decisiones de qué, cémo y cudndo, del nivel cen-
tral a uno de indole estatal y luego a nivel municipal. Es decir, aqui hay un
claro respaldo a la descentralizacién para que las decisiones se tomen en
las fundaciones donde los productores rurales tienen un papel fundamental.
Esto es lo que [lamamos nosotros el programa de federalizacién de los pro-
yectos y programas rurales en manos de los productores.

La tercera instancia directamente relacionada con la parte alimentaria
radica en la filosofia de reorientar subsidios de diferentes programas que
apoyaban a la harina de trigo o harina de maiz, leche, etc. y tenian un
impacto fiscal importante. Ahora se han integrado estos programas en uno
solo en términos de valor y se le ha denominado el “Programa de Nutri-
cion, Salud y Educacién”, donde se identifica a una poblacién objetivo a
diferencia de los tradicionales subsidios generalizados. Ello porque los sub-
sidios indiscriminados generalmente apoyan un producto final, donde la
poblacién objetivo (en este caso, los ciudadanos en zonas rurales con alta
marginalidad) puede no tener acceso o bien sélo apropiarse una parte
pequefa del mismo. Al contrario, hoy lo primero es identificar una pobla-
cion objetivo; en el caso nuestro son comunidades indigenas, zonas rurales
y urbanas marginadas, miembros vulnerables de las familias pobres, nifios
menores de cinco afos, nifios de preescolar y primaria, mujeres embaraza-
das o en periodos de lactancia.

En segundo lugar, al tener identificada la poblacién objetivo, se identi-
fican también las zonas de marginalidad y se desarrolla la estrategia con
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base en tres componentes: el primero es el de desarrollo de capital huma-
no; un segundo componente es el desarrollo de infraestructura fisica; y un
tercer componente es un programa de empleo temporal, que pretende ser
un piso para el ingreso de los ciudadanos que estén en esas zonas de alto
nivel de marginalidad.

El desarrollo del capital humano basicamente es un instrumento donde
se canalizan las transferencias de ingreso que se hacian en subsidios gene-
ralizados a programas con un enfoque de transferencia directa de ingresos.
Cabe sefalar que ésta es monetaria y se puede convertir en una canasta de
bienes siempre y cuando asi lo decidan los beneficiarios-consumidores y
no el gobierno. Esto ha permitido que con los mismos recursos fiscales se
eleve el nivel de bienestar por haber ampliado la canasta de bienes de pro-
ductos de necesidad bésica a la poblacién identificada como poblacién
objetivo.

Adicionalmente, en la medida en que avanza el cambio estructural del
sector agropecuario, podemos ir manejando recursos sin que estos incluyan
presupuesto adicional hacia los programas de desarrollo de infraestructura
fisica, que van amarrados con los programas de la Alianza para el Campo.
Los productores rurales pueden decidir el componente del recurso fiscal en
inversion fisica, es decir, se transfieren las decisiones de inversién sujetas a
obras de infraestructura fisica a las comunidades y ellas tienen un abanico
de decisiones conforme a sus necesidades y prioridades (una carretera, la
electricidad, un pozo, etc.); ademds los proyectos de inversién estdn vincu-
lados a que se invierta en forma equivalente a lo aportado por los propios
productores, que pueden ser recursos en capital o en mano de obra.

Uno de los elementos importantes es que se descentralizan las funcio-
nes operativas que cumplia el sector central gubernamental y ello es posible
gracias a una eficiente coordinacién interinstitucional. Cabe recordar que,
en otra ocasidn, el Secretario de Agricultura de México, Lic. Fco. Labastida,
externé un comentario en el sentido de que la coordinacién exitosa de
estos programas puede ser alcanzada solamente si existe la voluntad de la
presidencia del pais de que los miembros de las diferentes instancias ofi-
ciales integradas en los programas tengan suficiente linea de mando y
capacidad de decisién para ceder el poder administrativo de algunas ins-
tancias hacia otras instancias de gobierno o a la propia sociedad civil.

En cuanto a posibles recomendaciones de politica, se podrian dividir
basicamente en tres: una en el dmbito de produccién, otra en el dmbito de
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la sostenibilidad y la tercera en el ambito de vigilancia alimentaria y nutri-
cional. :

En el 4mbito de produccién, se mencionaron aqui varias opciones de
politica que pueden variar dependiendo de las caracteristicas de cada pais.
En el caso de México, se ha requerido congruencia entre los programas de
cambio estructural a nivel macro con las necesidades de capitalizacién a
nivel regional y sectorial en el campo, en la acuacultura, pesca, etc. Ello es
posible porque se da la participacién mas activa de los agentes econémi-
cos, y esto se hace a través de la promocién de la inversion publica en pro-
gramas que permiten elevar la productividad, accesar y generar tecnolo-
gias, y en general cuestiones que pueden tener un costo social alto pero
que de no hacerse implicarian un costo mayor a largo plazo.

Por otra parte, se necesita promover sistemas de intermediacién finan-
ciera; en un proceso de liberalizacién hay que armar el andamiaje institu-
cional en términos de los instrumentos financieros, normativos y regulato-
rios que permitan el acceso de los productores rurales a productos finan-
cieros en las mejores condiciones posibles, dada la intensidad o la
abundancia de los diferentes factores de produccién. La comercializacién
también tiene un importante factor financiero y si no se dispone de los ins-
trumentos adecuado que permitan la flexibilidad para fondear el inventario
de los productos agricolas (aun teniendo el mejor precio en el mercado
internacional), ello va a tener una repercusion negativa para el productor
rural expresada en un bajo precio de su mercancia. Esto de alguna manera
tiene que resolverse con voluntad para crear opciones, lldmense coberturas
en los mercados internacionales, programas de reporto, etc. pero que
permitan acumular fondos a corto plazo a través de precios previamente
establecidos, etc.

Otro elemento en el aspecto de la produccién es evidentemente la
competitividad, y ello implica tecnologia. En un pais como México, en el
largo plazo se vislumbra sélo un crecimiento moderado para ampliar la su-
perficie agricola del pais, por lo que es importante avanzar en el desarrollo
de nueva tecnologia como la biotecnologia.

En el dmbito de sostenibilidad, no queda otra forma mds que imponer-
le un costo al uso de los recursos no renovables, por ejemplo el agua. Es
preciso impulsar a las universidades, centros de investigacion e instancias
oficiales para que desarrollen tecnologia adecuada a las caracteristicas de
nuestro medio rural y con ello facilitar el acceso de los pequefios produc-
tores rurales con potencial productivo a tecnologias probadas.
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La promocién de la infraestructura, de acopio y de almacenamiento
agropecuario es fundamental, pues ;c6mo vamos a traer recursos a nues-
tros paises de los que tienen abundancia de capital, si no hay normas, es-
tandares y no hay incentivos para la inversién privada en el manejo de los
granos y de los productos del campo?. Esto se relaciona directamente con
un papel regulador del Estado, que ofrezca certidumbre a los inversionistas
en este tipo de actividades de alto riesgo y que a la vez permita a los pro-
ductos agropecuarios de nuestros paises ser considerados “commodities”,
ajustados a los precios internacionales como los demds; y de esta forma se
podré atraer recursos de otros paises que permitan no sélo el fondeo de los
inventarios, sino el fondeo de las inversiones que requieren el procesa-
miento de nuestros productos.

Finalmente, en el ambito de la vigilancia alimentaria y nutricional,
debemos trabajar, como es el caso de México, en dos esquemas; un esquema
general donde hay que invertir en educacién, infraestructura y elevar el
bienestar de la poblacién. El segundo, muy importante, es focalizar pobla-
ciones objetivo de alta marginalidad que nos permita saber que cada peso
invertido en programas especificos es aprovechado de la mejor manera
posible en un esquema de integralidad, buscando desplazar el circulo vicioso
de la pobreza por un circulo virtuoso que eleve el bienestar de las familias.

En el caso del programa nutricional, los hijos de las madres embaraza-
das entran directamente al programa, programa que vincula no sélo la
nutricién, sino la educacién bésica de los individuos obligados a identificar
este subsidio del gobierno en las unidades de salud que tenemos a nivel
nacional; a través de las unidades de salud se puede regular el subsidio
nutricional o el subsidio de educacién. Cuando el costo de oportunidad para
las famiilias es muy alto y los nifios tienen que ir a hacer labores del campo,
alli hay que tomar una decisién, que es la de ofrecerles educacién y resol-
ver este problema con una accién de largo plazo; lo mejor en este caso es
pagar el costo de oportunidad de mano de obra campesina que evite que
los nifios dejen de ir a la escuela porque ello es arriesgarse en un circulo
peligroso para paises como los nuestros.

En general estos son los elementos de politica que hemos experimen-
tado en el pais en los tltimos afos y que sin lugar a dudas no resuelven
todos los problemas que tenemos, pero son congruentes dentro del contexto
de liberalizacién econémica y de globalizacién en el mundo.
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La hambruna y la seguridad alimentaria son extremos opuestos de un
espectro. S6lo ha ocurrido en los tiempos modernos que sociedades ente-
ras y no sélo los miembros privilegiados de esas sociedades, hayan podi-
do escapar al hambre crénica y a la constante amenaza de la hambruna
(Fogel, 1989, 1991). Muchos paises del mundo en vias de desarrollo, es-
pecialmente en Africa y el Asia meridional, se han visto imposibilitados de
escapar a ella. En estos paises, el entendimiento de los factores que han
ocasionado el hambre generalizada y la vulnerabilidad a las hambrunas,
asi como de los mecanismos disponibles para mitigar su impacto, continda
siendo un importante desafio intelectualfRavallion, 1987, que pronto apa-
recerd; Sen, 1981; Dreze y Sen, 1989]. Los participantes en la Conferen-
cia Mundial sobre la Alimentacién, que se celebrara en Roma en noviem-
bre de 1996, concentrardn mucho su atencién en estos retos de hacer fren-
te al hambre (USDA, 1996).

Sin embargo, hay una forma distinta de presentar la interrogante. En
vez de preguntar cémo hacer frente al hambre y la hambruna, podria pre-
guntarse cémo podria escaparse del todo a ellas. Como lo ha recalcado
Fogel, esta es una pregunta moderna que pude contestarse sélo en parte
mediante las innovaciones institucionales y tecnolégicas que constituyen el

*  Este ensayo fue preparado para la Divisi6n de Asistencia en Politicas de la FAO, con el
objeto de ser presentado al Seminario Internacional realizado en San josé, Costa Rica, el
20 de septiembre de 1996. Quiero dar las gracias a Walter P. Falcon por su estimulo en
cuanto al tratamiento de los temas bdsicos de este ensayo, y a Carol F. Timmer, por
haberme ayudado a expresar los temas de la manera mis clara posible.
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meollo del moderno crecimiento econémico (Kuznets, 1966). Sin estas
innovaciones, es seguro que la moderna escapada del hambre hacia la
seguridad alimentaria no habria sido posible. Pero el expediente del creci-
miento econémico del Tercer Mundo, desde la década de 1950, muestra
que aun en paises con niveles relativamente bajos de ingreso per cipita, las
intervenciones del gobierno por mejorar la seguridad alimentaria pueden
contrarrestar la amenaza del hambre y la hambruna. Los paises con mayor
éxito en el logro de este objetivo se encuentran en el Asia oriental y suro-
riental, aunque la experiencia del Asia meridional también ha sido instructiva.

La Seguridad Alimentaria y la Manera
de Escapar al Hambre

El hecho de que los paises ricos teman poco al hambre es una simple
consecuencia de la Ley de Engel; los consumidores pueden depender de
una sustancial reserva de gastos no alimentarios, aun cuando los precios de
los alimentos suban abruptamente. En una economia de mercado los ricos
no pasan hambre. Las guerras, los disturbios callejeros, los huracanes y las
inundaciones, por ejemplo, pueden perturbar el buen funcionamiento de
los mercados y pueden hacer que perezcan todos aquellos que se encuen-
tran a su paso. Pero las sociedades ricas normalmente tienen los medios
para prevenir o aliviar tales catastrofes, sean sociales o naturales. La segu-
ridad alimentaria en sociedades de esta naturaleza es simplemente parte de
una red mds amplia de seguridades sociales.

Sin el amortiguador de la Ley de Engel, los consumidores en los paises
pobres estdn expuestos a un hambre rutinaria y a la vulnerabilidad a im-
pactos que desencadenan las hambrunas (Anderson y Roumasset, 1996). Y
aun asi diversos paises pobres han empleado la accién publica para mejorar
su seguridad alimentaria.! El enfoque tipico reduce las cantidades de
habitantes que se enfrentan a un hambre cotidiana, aumentando los ingresos

1 Ladefinicién de la seguridad alimentaria es en si un ejercicio, especialmente cuando las
dimensiones macro y micro estdn incluidas en la definicién. En un estudio reciente,
Simon Maxwell (1996) enumer6 32 (;!) definiciones distintas del término utilizado por
diversos escritores entre 1975 y 1991. Cada definici6n es sensible en algin contexto.
El propésito de este ensayo es propiciar un entendimiento del contexto econémico en
el cual la seguridad alimentaria no es ya una preocupaci6n personal o politica. Casi
cualquier definicién que sea intuitivamente plausible vale para esos efectos.
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de los pobres, al tiempo que administra la economia alimentaria de manera
que se minimicen los impactos que podrian desencadenar una hambruna.
Estos paises, que en algunos casos son muy pobres, han logrado la misma
“escapada del hambre” que Fogel documenta en el caso de Europa.

La premisa principal de este ensayo es que una temprana escapada del
hambre no es primordialmente el resultado de decisiones privadas en reac-
cién a fuerzas del mercado libre. El mejoramiento de la seguridad alimen-
taria parte directamente de un conjunto de politicas gubernamentales que
integra la economia alimentaria en una estrategia de desarrollo concebida
para procurar el crecimiento econémico rdpido, con una mejor distribu-
ci6n del ingreso (Timmer y otros, 1983). Con politicas de esta naturaleza,
paises en el Asia oriental y suroriental dan pruebas de que paises pobres
pueden escapar al hambre en dos décadas o en menos tiempo; es decir:
en el lapso de una generacién. Aunque dos décadas podrian parecer una
eternidad para los hambrientos y los que son vulnerables a la hambruna, es
aproximadamente el mismo tiempo que el transcurrido entre la Primera

' Conferencia Mundial Cumbre sobre la Alimentacién en 1974 y la segunda
en 1996. A pesar de mucha retdrica bien intencionada en la primera reu-
nién, incluyendo la promesa hecha por Henry Kissinger de que para 1985
ningln nifio se iria a dormir con hambre, la imposibilidad de colocar la se-
guridad alimentaria en un marco de crecimiento econémico de vocacién
rural, en combinacién con politicas de estabilizacién de las economias ali-
mentarias domésticas, ha significado que se han desperdiciado dos déca-
das en muchos paises.

La Seguridad Alimentaria y el Andlisis Econémico

Aqui el énfasis se hace en la seguridad alimentaria como objertivo de
la politica nacional. El énfasis se pone en la seguridad alimentaria en el
dmbito “macro”. En ese nivel los decisores politicos tienen la oportunidad
de crear las condiciones agregadas en las cuales los hogares del nivel
“micro” puedan tener acceso a los alimentos sobre una base confiable, a
través de interacciones automotivadas con mercados locales y recursos
domésticos. La perspectiva adoptada es, pues, una perspectiva primordial-
mente econémica.

Resulta sorprendente, no obstante, que textos recientes sobre sistemas
alimentarios y desarrollo econémico, hagan de tal valoracién econdmica
de la seguridad alimentaria una tarea dificil. Tres conjuntos de textos son
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potencialmente relevantes para un andlisis de la manera en la que los paises
pueden escapar al hambre y propiciar la seguridad alimentaria para sus
ciudadanos; sin embargo, ninguno se refiere al tema directamente.

En primer lugar, existe una abundancia de textos sobre el logro de un
rapido crecimiento econémico (Banco Mundial, 1993; Lucas, 1988; Barro
y Sala-I-Martin, 1994; Taylor, 1996). La orientacién a la exportacion y la
apertura al comercio tienden a ser los temas politicos dominantes en estos
textos. En ninguno de ellos se menciona siquiera la seguridad alimentaria
y la agricultura se toma en cuenta s6lo de paso. Ambas omisiones resultan
sorprendentes, en vista de los vinculos histéricos que existen entre la
agricultura y el crecimiento econémico, y del hecho de que ningun pais ha
logrado un rdpido crecimiento econémico sin haber logrado primero la
seguridad alimentaria en el nivel macro (Timmer, 1996b);

En segundo lugar, se aborda la agricultura en los textos sobre alivio
rapido de la pobreza por medio de un crecimiento econémico de vocacién
rural (Timmer, 1991, 1995, 1996a; Birdsall, Ross y Sabot, 1995; Ravallion
y Datt, 1996; Lipton, 1977; Mellor, 1976). Pero, aunque el sector agricola
y la economia rural constituyen el punto focal de estos textos, no se esta-
blecen conexiones con la estabilidad de precios u otras dimensiones de la
seguridad alimentaria y se hace, en gran medida, caso omiso de los temas
referentes al comercio.

En tercer lugar, hay cada vez mds textos sobre estabilizacion de econo-
mias alimentarias domésticas y la contribucién de la estabilidad al creci-
miento econémico (Bigman, 1985; Chisholm, 1982; Sarris, 1982; New-
bery y Stiglitz, 1981; Morduch, 1995; Timmer, 1989, 1996¢c; Dawe, 1996;
Ramey y Ramey, 1995). Pero los textos sobre estabilizacion estan inade-
cuadamente bifurcados: por una parte analisis de caracter micro sobre la
reaccién de los decisores al riesgo (consumidores y productores) y por otra
parte valoraciones de cardcter micro sobre el impacto de la inestabilidad,
usualmente medido por tasas de inflacién, en el crecimiento econémico.
Virtualmente no se ha hecho ningtin andlisis para conectar estos dos temas,
lo cual resulta sorprendente, en vista de la significacién macroeconémica
del sector alimentario en la mayoria de los paises en vias de desarrollo.
Hay una conexi6n mds que vincula la seguridad alimentaria con la estabi-
lidad politica y esto es cada vez mds importante como factor que influye
en la inversion, incluso en las inversiones directas del extranjero y en las
inversiones de cartera en estos paises.
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El Enfoque Asiatico de la Seguridad Alimentaria

No debe sorprender que las estrategias sobre seguridad alimentaria en
Asia se hayan visto influidas por estos textos s6lo en menor medida. Esto
se ha debido al menos a dos factores: primero, el predominio del arroz en
la dieta de la mayor parte de los asidticos, junto con la extremada inestabi-
lidad de precios en el mercado mundial del arroz, forzé a todos los paises
asidticos a mitigar el impacto del precio mundial en sus precios domésticos
del arroz. Esta flagrante violacién del paradigma del precio frontera y las
restricciones que le acompafiaban a la apertura al comercio, parecen
haber escapado a la atencién de muchos simpatizantes del milagro del Asia
oriental, que ven el rdpido crecimiento de la region como prueba en
respaldo del libre comercio (Banco Mundial, 1993).

En segundo lugar, la mayor parte de los gobiernos del Asia han presta-
do poca atencién a las iniciativas formales de definicién de la seguri-
dad alimentaria como preludio de las intervenciones gubernamentales
que serian percibidas como su enfoque de la “seguridad alimentaria”. En
vez de ello, las estrategias de seguridad alimentaria de la mayoria de los
paises en Asia oriental y suroriental han tenido dos componentes bdsicos,
ninguno de los cuales estd concretamente relacionado con definicién estan-
dar alguna de seguridad alimentaria de las que usan las agencias interna-
cionales. En el documento sobre su posicién, que presenté Estados Unidos
a la Conferencia Mundial sobre Alimentacién de 1996, por ejemplo, se
usa una versién de estas definiciones estandar:

Hay seguridad alimentaria cuando toda la gente y en todo momento
tiene acceso fisico y econémico a alimentos suficientes para hacer frente a
sus necesidades dietéticas para una vida productiva y sana. La seguridad
alimentaria tiene tres dimensiones:

Disponibilidad de cantidades suficientes de alimentos de calidad apro-
piada que provea la produccién doméstica o que provean las importaciones;

Acceso, por parte de las familias o los individuos, a recursos adecua-
dos para adquirir alimentos apropiados para una dieta nutritiva y

Utilizacién de alimentos por medio de una dieta, agua, sanidad y aten-
cién médica adecuadas.

(Ministerio de Agricultura de los Estados Unidos (USDA), 1966, P.2).
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Esta definicién es obviamente un ideal que, de hecho, ningin pais
podria esperar alcanzar. En contraste con esto, los paises asiaticos que han
tenido el mayor éxito en la provisién de seguridad alimentaria a sus ciuda-
danos, han basado sus estrategias en dos elementos de su sistema alimen-
tario doméstico, sobre los cuales tienen algin grado de control politico: el
crecimiento del ingreso y los precios de los alimentos.

La proporcién y distribucién del crecimiento econémico son asuntos
que primordialmente tienen que ver con la politica macroeconémica y
comercial (una vez que se dan las distribuciones de bienes como condi-
cién inicial).. Aunque continda existiendo cierta controversia en cuanto a
qué papel desempeiaron los gobiernos asidticos en el estimulo del creci-
miento y la canalizacién de su distribucion, todos estan de acuerdo en que
unas altas tasas de ahorro e inversién, junto con niveles altos y sostenidos
de productividad del capital, combinado, todo ello, con inversiones masivas
en capital humano, explican en su mayor parte el rdpido crecimiento (Banco
Mundial, 1993). Por lo tanto, el crecimiento que alcanzé a los pobres fue
un componente de la estrategia de la seguridad alimentaria.

En el segundo elemento de la estrategia, los gobiernos asiaticos procu-
raron estabilizar los precios de los alimentos en general y los precios del
arroz en particular. La Ley de Engel garantiza que el éxito en la generacién
de un rapido crecimiento econémico que incluya a los pobres, es la solu-
cién de largo plazo en cuanto a seguridad alimentaria. En el lenguaje de
Dreze y Sen (1989), tal crecimiento econémico ofrecen una “seguridad
intermediada por el crecimiento”. Entretanto, la estabilizacién de los pre-
cios de los alimentos en Asia garantizé que las fluctuaciones e impactos de
corto plazo no hicieran a los pobres aun mds vulnerables a la ingesta
inadecuada de alimentos que lo que eran ya por imposicién de sus bajos
salarios.

Los economistas tienen grandes dudas en cuanto a si tal estabilidad es
econdémicamente factible o recomendable. No es un elemento clave de las
medidas de “seguridad sustentada por la ayuda” esbozadas por Dreze y
Sen (1989). En un estudio reciente sobre la seguridad alimentaria y los as-
pectos estocasticos de la pobreza, lo que esencialmente hacen Anderson y
Roumasset (1996) es descartar los esfuerzos por estabilizar los precios de
los alimentos utilizando intervenciones gubernamentales:

En vista de los altos costos de los planes nacionales de estabilizacion
de precios (Newbery y Stiglitz, 1979, 1981; Behrman, 1984; Williams
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y Wright, 1991) y su eficacia en la estabilizacién de precios en zonas
rurales, deben considerarse unas politicas alternativas que reduzcan la
inestabilidad local de precios. Probablemente el método mds eficiente en
términos de costo para aumentar la estabilidad de precios es la remocién
de distorsiones gubernamentales desestabilizadoras. Los esfuerzos que
hacen los gobiernos por nacionalizar los mercados de granos y regular los
precios a lo largo del espacio y el tiempo, tienen el efecto de eliminar el
sector privado de la comercializacién y el almacenaje. En vez de reem-
plazar la comercializacién privada, los esfuerzos del gobierno deberian
apuntar al mejoramiento de los mercados privados, mediante el mejo-
ramiento de los transportes, la aplicacién de estdndares y medidas en las
transacciones de granos y la adopcién de tecnologia de almacenamiento
de pequena escala (Anderson y Roumasset, 1996, p. 62).

Aunque esta condenacién de los planes nacionales de estabilizacion
de precios bien podria ser apropiada para gran parte del mundo en vias de
desarrollo, malinterpreta lamentablemente tanto el disefio como la ejecu-
cién de intervenciones para estabilizar los precios del arroz en el Asia
oriental y suroriental (Timmer, 1993, 1996c).

Para lograr la seguridad alimentaria en esta regién, la estabilizacién de
los precios domésticos del arroz fue, de hecho, factible en el contexto de
un papel cada vez mds importante para un sector comercializador privado
y eficiente. La estabilidad resultante no fue un impedimento y mds bien
quizds condujo al crecimiento econémico. Ademds, el plan de estabiliza-
ci6n y el crecimiento econémico tuvieron que trabajar en tindem para lo-
grar la seguridad alimentaria en el menor tiempo posible.

Ambos elementos del enfoque estratégico asidtico de la seguridad ali-
mentaria: un rapido crecimiento econémico y la estabilidad de los precios
de los alimentos, tienen que ver con las dimensiones “macro” de la seguri-
dad alimentaria, no con las “micro”, que se encuentran en el plano del am-
bito familiar y dentro de él. Los gobiernos pueden hacer muchas cosas pa-
ra mejorar la seguridad alimentaria en los planos familiar e individual y la
mayor parte de los paises del Asia oriental y suroriental cuenta con progra-
mas para lograrlo. Educacion rural accesible a las mujeres y los pobres,
planificacién familiar y clinicas pediétricas en zonas rurales, educacién so-
bre nutricién y especialistas en extensién que ayudan a mejorar las huertas
familiares son s6lo unas pocas de las posibilidades. La mayor parte de los
textos sobre seguridad alimentaria contiene enfoques a este nivel, pero pro-
blemas de definicién, medicién, disefio de los proyectos y administracién,
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complican grandemente las estrategias que dependen de las intervenciones
familiares (D. Maxwell, 1996).

Las complicaciones, a su vez, limitan drasticamente el ndmero de fa-
milias a las que puede alcanzarse con un enfoque micro. Sin descartar la
eficacia potencial de estos enfoques para mejorar la seguridad alimentaria
en circunstancias particulares, sigue siendo importante percatarse de la es-
cala del problema. Cientos de millones de personas no tienen adn seguri-
dad alimentaria en Asia (aunque el nimero decrece rapidamente en Asia
oriental y suroriental) y no son los programas orientados a la familia los que
la propiciaran. Sélo la seguridad alimentaria en el plano macro puede fa-
cilitar el ambiente apropiado para que las familias se garanticen su propia
seguridad alimentaria. Ese es el milagro del Asia oriental.

Conceptualizacion del Enfoque Estratégico

El logro de la seguridad alimentaria por medio de un enfoque estraté-
gico “macro” implica el desarrollo activo de la economia agricola y rural
para vincular entre si y estimular un rapido crecimiento econémico, el
alivio de la pobreza y la estabilidad (ver la ilustracién 1). A su vez, cada
uno de estos tres elementos constituye un aporte primordial a la seguridad
alimentaria tanto en el plano macro como en el micro.

Los mecanismos que sustentan este enfoque estratégico de la seguridad
alimentaria no son ni bien entendidos analiticamente ni cuantificados
empiricamente. No obstante, los argumentos fundamentales son claros.
Mejoras en productividad agricola que sean impulsadas por la inversién
gubernamental en infraestructura rural, la investigacién y la extension agri-
colas, la irrigacion e incentivos apropiados de precios, contribuyen direc-
tamente al crecimiento econémico, al alivio de la pobreza y a la estabilidad
(Timmer, 1992, 1995).

En el caso de los gandes paises del Asia, las inversiones destinadas a
aumentar la productividad de los productores locales de arroz dieron mayor
estabilidad a la economia del arroz en el plano macro, principalmente por-
que la dependencia del mercado mundial era desestabilizadora en relacién
con la produccién doméstica. La mayor produccién de arroz y un mayor
poder adquisitivo en las zonas rurales, estimulados por la rentable econo-
mia del arroz, mejoraron la estabilidad del consumo de alimentos en los
hogares rurales.
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llustracion 1. La “trilogia del desarrollo” y la economia rural.

Crecimiento Econémico

~ Ambiente politico
— Oportunidades tecnoldgicas

La agricultura
y la economia
rural

Equidad

- Alivio de la pobreza
- Distribucién del ingreso

Estabilidad

- Politica
— Economica

La dindmica economia rural ayudé a reducir la pobreza rapidamente,
mediante la generacién de unos salarios reales mas altos. La combinacién
de inversién gubernamental con precios estables a niveles de incentivo
y mejores salarios, ayudé a reducir la sustancial proporcién del sesgo urbano
que se encontré en la mayor parte de las estrategias del desarrollo (Lipton,
1977, 1993). Casi siempre mejora la equidad cuando las zonas urbanas y
las rurales compiten en términos de igualdad por la atencién de los decisores
politicos y los recursos.

Una vez que se ha puesto en marcha el proceso del crecimiento rapido,
se generan inevitablemente tensiones politicas, por una transformacién
estructural que tiene lugar con demasiada rapidez para que los recursos se
muevan sin problemas del sector rural al urbano (Anderson y Hayami,
1986; Timmer, 1993). El sector agricola es menos propenso a estas tensio-
nes si la brecha entre los ingresos rurales y los urbanos no se abre mucho.
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Todos los paises que crecen con éxito han tenido que buscar formas de
evitar que se ensanche mucho esta brecha para evitar que desestabilice la
economia politica y ponga en peligro la inversién continua.

Un tercer conjunto de mecanismos conecta el crecimiento en la pro-
ductividad agricola con un crecimiento econémico mas rapido en el resto
de la economia. Existe una cantidad de textos que analizan el papel de la
agricultura en el crecimiento econémico (Johnston y Mellor, 1961; Eicher
y Staatz, 1990; Timmer, 1992, 1995). Vinculaciones concretas que han si-
do identificadas en estos textos funcionan por medio de los mercados de
capital y de trabajo, segin las analiza Lewis (1995); los mercados de pro-
ductos, segun lo especifican Johnston y Mellor (1961); y una variedad de
conexiones no mercantiles que implican fracasos en el mercado y modelos
de crecimiento endégenos (Timmer, 1995).

A su vez, el crecimiento econémico, el alivio de la pobreza y la esta-
bilidad estan interrelacionados entre si por medio de los “circulos de vir-
tud” que han examinado Birdsall, Ross y Sabot (1995). Una mayor estabili-
dad de la economia alimentaria contribuye a un crecimiento econémico
mas rdpido, mediante la reduccién de problemas principales de la extrac-
cién, la extensién del horizonte de las inversiones y la reduccién de la ines-
tabilidad politica (Ramey y Ramey, 1995; Dawe, 1996). En el otro senti-
do, la estabilidad contribuye al logro de la equidad y al alivio de la pobre-
za reduciendo la vulnerabilidad de los pobres a impactos repentinos en los
precios de los alimentos o en su disponibilidad. Una mayor equidad tam-
bién estimula la inversion en capital humano, especialmente en las zonas
rurales (Williamson, 1993; Birdsall y otros, 1995), acelerando asi el creci-
miento econémico.

Un resultado importante del enfoque estratégico que se presenta en la
ilustracion 1 es el logro de la seguridad alimentaria. Esto ocurre cuando el
crecimiento econémico ha puesto a los pobres por encima de una linea de
pobreza significativa y cuando la estabilizacién de la economia alimenta-
ria impide que impactos exégenos amenacen su consumo de alimentos. En
este enfoque, la seguridad alimentaria esta sustentada por la productividad
de los pobres mismos, pero esta seguridad continia dependiendo de la
accién publica para mantener un ambiente macro estable, incluyendo la
economia alimentaria, como precursora de esa productividad.

Modelaje del Enfoque Estratégico

Este enfoque estratégico de la seguridad alimentaria puede entenderse
mas claramente si se desarrolla como simple modelo de desarrollo
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econémico. Aqui se usa un marco tomado de Reutlinger y Selowsky
(1976), para organizar la discusién (ver la llustracién 2). Una relacién
ingreso-caloria, que se ilustra en el Panel A, se usa para identificar una
“linea de pobreza” y una “linea de hambre” (Banco Mundial, 1986, Anexo
A). La relacién estindar de Engel en el Panel A representa un consumidor
u hogar representativo, cuyo ingreso (Y) determina la ingesta de calorias
(C), segun una funcién semilogaritmica condicionada a los precios de los
alimentos (P). Cuando se mantienen los precios de los alimentos en su
nivel “medio” (pA), la relacién muestra que el individuo i se encontrard por
debajo de la linea de pobreza C cuando Yi se encuentra por debajo de Y.
Una reduccién més en el ingreso de YF haria al individuo vulnerable a un
hambre severa. La hambruna seria generalizada si el individuo i es repre-
sentativo de una gran clase de individuos.2

El Panel A ilustra lo que le ocurre al individuo i cuando se producen
impactos exégenos en el sistema alimentario, mostrados aqui como “bue-
nos” impactos cuando los precios de los alimentos estdn bajos (Pt) y como
“malos” impactos cuando los precios de los alimentos estdn altos (PH), en
igualdad de probabilidades. Cuando los precios estdn altos, se requiere de
mayores ingresos para mantenerse por encima de la linea de pobreza o de
la linea de hambre. Es obvio que otros factores, aparte de los precios de
los alimentos, pueden causar unas vulnerabilidades similares en determina-
dos hogares: enfermedad, muerte de un captador de ingresos, otro hijo y
asi sucesivamente. El marco que aqui se presenta se abstrae de tales im-
pactos idiosincraticos para concentrarse en el ingreso individual (o ingreso
del hogar, en donde la toma unitaria de decisiones hace de éste un enfo-
que sensato) o en los impactos que afectan la economia en general.

De la Conducta Individual a los Agregados Nacionales
La traduccién de comportamiento individual a indicadores nacionales

de pobreza o vulnerabilidad a la hambruna, se muestra en el Panel B de la
llustracién 1, que muestra la distribucién del ingreso de la sociedad. El

2 Hay gran cantidad de textos que estdn dedicados a la estimacién de la relacién ingreso-
caloria que se ilustra en el Panel A de la llustraci6n 2 y al estudio de la significacién de
cualquier relacién entre la ingesta de calorfas y consecuencias severas para la salud, ta-
les como la mortalidad infantil o una expectativa reducida de vida (Srinivasan, 1981, Po-
leman, 1981, Behrman y Deolalikar, 1988). La perspectiva que aqui se presenta se fun-
damenta en Reutlinger y Selowsky (1976), Alderman (1986) y Alderman y Paxson (1992).
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punto de partida para la discusién es Y| Do, en donde el ingreso medio per
cdpita YA se distribuye en forma de registro lineal, teniendo cada categoria
de ingreso el doble del ingreso per cdpita de la categoria que sigue hacia
abajo (ver la Tabla 1 para datos que servirdn de ilustraci6n). Esta distribu-
cién significa que la categoria superior tiene un ingreso per cépita que es
16 veces mayor que el de la categoria inferior, lo cual es una “deficiente”
pero no “mala” distribucién del ingreso. Para efectos de comparacién, In-
donesia inicié su proceso de crecimiento moderno a finales de los afos se-
senta con una razén de arriba 20/abajo 20 de 7,5:1, mientras que en los
afos setenta era de 15:1 en las Filipinas y de mas de 30:1 en Brasil.

La Tabla 1 presenta una idea concreta de los niveles de ingreso que
pueden ser apropiados para esta discusion. Para comenzar, la sociedad tie-
ne un ingreso medio per cdpita de $310 por afo (aproximadamente el
nivel de la India a mediados de los afios noventa), distribuido de tal manera
que la categoria mas baja tiene un ingreso per cdpita de $50 y la mas alta
uno de $800. La linea de pobreza se traza de tal manera que Y* = $200
y C* seria del orden de 2.100 kilocalorias per capita por dia.3 Pueden leer-
se los paneles A y B de manera combinada, para indicar el grado nacional
de pobreza y vulnerabilidad a la hambruna. Para empezar, el 60 por cien-
to de la poblacién tiene ingresos que se encuentran en la linea de pobreza
o por debajo de ella y el 30 por ciento es vulnerable a la hambruna. Esta
es una sociedad muy pobre y propensa a la hambruna. La pregunta es:
sc6mo logra una tal sociedad la seguridad alimentaria?

Defina la seguridad alimentaria como un ambiente en el que la cate-
goria de ingreso mds baja tiene una probabilidad de casi cero de ser vulne-
rable a la hambruna. La definicién de lo que es “escapar al hambre” es
mds desafiante; requiere de una probabilidad de casi cero de caer por
debajo de la linea de pobreza (definida estrictamente en términos de calo-
rias). Dentro del marco que aqui se presenta, es posible escapar al hambre
y a la hambruna por medio de uno entre tres enfoques o una combinacién
de ellos. Primero: los ingresos pueden aumentar sin que haya cambio en
la distribucién del ingreso. Segundo: puede mejorar la distribucién del in-
greso sin que haya cambio en los ingresos promedio per cdpita. Tercero:

3 Por razones de conveniencia, se supone que todos los individos en cada categoria de
ingreso tienen el ingreso promedio de esa categoria. Sin embargo, la distribucién del
ingreso en el Panel B se traza continuamente después de la primera categoria para refle-
jar la probabilidad de una distribuci6n fluida después de que los ingresos se levantan por
encima de una base de subsistencia.
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llustracién 2.  Pobreza, hambruna y seguridad alimentaria..
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%

Y,1D, Y, 1D, Y, 1D,

0.0

Logaritmo Y

Y, 1D, = Punto de Partida (pobreza generalizada y proclividad a la hambruna)

Y,1D, = “Revolucién” (redistribucién estética del ingreso)

Y,1D, = “Crecimiento por goteo” (ninguna redistribucién del ingreso)
Y,1D, = “Redistribucién con Crecimiento”

Y;1D, = “Redistribucién con Rdpido Crecimiento”

Fuente: ver la Tabla 1
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Tabla 1. Datos que pueden servir de ilustracién para mostrar relaciones entre
pobreza, hambruna, niveles de ingreso, distribucion del ingreso y pre-
cios de los alimentos

Categoria del ingreso per cépita, US$

ingreso Y,!D, Y, D, Y,1D, Y,D, Y;1D,
Més baja $50 $100 $100 $200 $320
Segunda 100 160 200 319 494
Tercera 200 254 400 508 787
Cuarta 400 398 800 797 1235
M3s alta 800 638 * 1600 1276 1978
Promedio $310 $310 $620 $620 $961
Razén:

Arriba 20%

a Abajo 20% 16:1 6.4:1 16:1 6.4:1 6.4:1

Proporcién de la poblacién que estd por debajo de la linea de la pobreza, C*
(POV) o que estd propensa a la hambruna, C<F (FAM), segln distintos precios
de los alimentos.

P=PA  Nivel promedio de precios o precios estabilizados
POV 0.6 0.5 0.4 0.2 0
FAM 0.3 0 0 0 0

P=PH  “Impacto de precios” alto
POV 0.72 0.68 0.52 0.38 0
FAM 0.5 0.35 03 0 0

P=PL  “Impacto de precios” bajo
POV 0.37 0 0 0 0
FAM 0 0 0 0 0
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puede estabilizarse la economia alimentaria doméstica para eliminar
impactos que resultan en un PH como el ambiente prevaleciente en
cuestién de precios. En este caso y conforme a la llustracién 1, el argu-
mento es que el enfoque del Asia oriental y suroriental, de “crecimiento
con redistribucién”, que depende en gran medida del estimulo a la
economia rural en combinacién con una politica de estabilizacién de los
precios domésticos de los alimentos, es el enfoque mds rapido para mane-
jar un escape de esta naturaleza (Chenery y otros, 1974; Timmer y otros,
1983; Dasgupta, 1993; Timmer, 1995; Birdsall y otros, 1995).

$Qué es Factible?

Tanto la teoria como el expediente empirico del crecimiento econémi-
co durante la segunda mitad del siglo veinte, sostiene que s6lo determina-
das combinaciones de crecimiento, redistribucién y politica de precios son
factibles como estrategias de largo plazo. En particular, dos atractivas es-
trategias para conquistar el hambre en el corto plazo deben descartarse. La
primera: la estrategia de mantener los precios de los alimentos bajos (Pt)
por medio de subsidios directos y distorsiones macroeconémicas tales co-
mo la sobrevaloracion de monedas domésticas, elimina toda probabilidad
de hambruna en nuestra sociedad de la ilustracién (ver la dltima linea en
la Tabla 1) y acaba con la pobreza ya sea con la duplicacién de los ingre-
sos pér capita (Y,) o con una drastica redistribucién del ingreso (D,). El
problema con esta estrategia, desafortunadamente, es de compatibilidad de
incentivos. La estrategia no es sostenible, porque no ofrece incentivos al
sector rural y, en consecuencia, es incapaz de mantener los niveles de pro-
ductividad agricola (Timmer y otros, 1983; Nberlove, 1994; Taylor, 1996).
Sin esta productividad se amenaza en su integridad el proceso del creci-
miento.

La segunda estrategia que fracasa es una inmediata redistribucién del
ingreso, de D, a D,. En la llustracién 2 y la Tabla 1, esta redistribucién se
muestra como un cambio en la razén de arriba 20/abajo 20 de 16:1 a
6,4:1. Estas cifras en particular resultan de doblar el ingreso per cépita de
la categoria mas baja, manteniendo el ingreso per cdpita promedio en el ni-
vel inicial y luego manteniendo una distribucién de registro lineal para las
demas categorias de ingreso. Esta duplicacion logra de inmediato lo que
el crecimiento econémico puede lograr sélo después de afios: la elimina-
ci6n de la vulnerabilidad a la hambruna en un ambiente de estabilidad de
precios. Desafortunadamente, estas redistribuciones revolucionarias del



88 las politicas alimentarias en el contexto centroamericano

ingreso han tenido unas fuertes y negativas consecuencias en el crecimien-
to econémico, puesto que conmocionan los derechos de propiedad y los
incentivos para la inversién. Sin una tal inversién, no puede mantenerse la
produccién econémica (Barrett, 1995; Levine y Renelt, 1992; Barro y
Sala-i-Martin, 1994; Taylor, 1996).4

El “Crecimiento por Goteo”

Hay otras dos estrategias mas esperanzadoras. La primera es el creci-
miento econémico sin cambio en la distribucién del ingreso (Y,|D,). A pri-
mera vista, esta estrategia pareceria requerir de un tiempo muy largo para
eliminar la vulnerabilidad a la hambruna y al hambre (Bance Mundial,
1986). En el caso de un impacto de precios adverso, por ejemplo, aun una
duplicacién del ingreso per capita en la categoria mas baja, deja al 30 por
ciento de la poblacién vulnerable a la hambruna y a mas de la mitad de la
poblaaon por debajo de la linea de pobreza. Ademads, con una distribu-
cién del ingreso y una inestabilidad de precios tan adversas, es probable
que la duplicacién de los ingresos per capita sea lenta, necesitindose para
ello de 20 a 30 aiios (tasas de crecimiento del ingreso per capita de 2,4 a
3,6 por ciento por afo) (Williamson, 1993; Birdsall y otros, 1995). No de-
be sorprender que tales estrategias de “crecimiento por goteo” tengan ma-
la reputacion entre la mayor parte de los.especialistas del desarrollo.

Sin embargo, si la probabilidad de PH se reduce a casi cero mediante
la accién publica para estabilizar la economia alimentaria, hasta un funcio-
namiento del crecimiento de tan modesta naturaleza beneficia a los pobres
mas bien rapidamente, eliminando su vulnerabilidad a la hambruna. Muchos
permanecen por debajo de la linea de pobreza: 40 por ciento en la ilustra-
cién, pero quedan protegidos del riesgo de caer en la linea de la hambru-
na, ya que los impactos de precios adversos son eliminados mediante la
politica de estabilizacién. Este enfoque, junto con distribuciones urbanas
de alimentos a portadores de tarjetas de racionamiento, es una caracteriza-
cién, grosso modo, de la experiencia india con la seguridad alimentaria.

4 Las grandes reformas agrarias realizadas en el Asia oriental tras la Segunda Guerra
Mundial pueden ser consideradas como estrategia de distribucién inmediata del ingre-
so. Se hicieron en circunstancias revolucionarias o a instancias de potencias extranjeras
y establecieron una distribucién de bienes a partir de la cual era posible el crecimiento
equitativo. Las condiciones para reformas similares en otros paises parecen no ser gen-
eralmente aplicables en los afios noventa (Tomich y otros, 1995).
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La experiencia india es particularmente interesante, puesto que el pais
comenzé con una distribucién del ingreso relativamente equitativa. Sin
embargo, en vista de que el pais era tan pobre, la pobreza absoluta era ge-
neralizada, con lo que se presentaba un dificil dilema. Si se utilizaban
unos recursos sustanciales para subsidiar el consumo de alimentos de los
pobres, se desviaria una cantidad suficiente de fondos de las inversiones
productivas, como para disminuir el ritmo del crecimiento econémico.
Asi, la opcién estratégica en gran parte del Asia meridional: escoger la se-
guridad alimentaria mediante mecanismos de distribucion que fueron mon-
tados durante el gobierno colonial britanico para aliviar las hambrunas,
puede haber sacrificado algo del potencial del crecimiento econémico,
con el propésito de propiciar un alivio de la pobreza “sustentado por la
ayuda” (Dreze y Sen, 1989).

Crecimiento con Redistribucion

Una estrategia alternativa para acercar mas directamente a los pobres -
al proceso del crecimiento econémico, ofrece esperanzas considerable-
mente mayores que las politicas del goteo, aun con una estabilizacién efec-
tiva de precios de los alimentos. La ejecucién de la alternativa es, sin em-
bargo, mucho mds complicada. Aqui se intenta la redistribucién con cre-
cimiento, para pasar de Y,|D, a Y,|D, en un periodo de tiempo relativamen-
te corto. En esta estrategia, los ingresos per capita se duplican, en prome-
dio, como antes, pero la redistribucion de la produccion aumentada dupli-
ca los ingresos de la categoria mds pobre otra vez mds. De ser posible, tal
estrategia elimina toda vulnerabilidad a la hambruna, aun ante un impacto
de precios, y casi elimina la pobreza cuando la estrategia de crecimiento
se ejecuta conjuntamente con una politica de estabilizacién de precios. Es-
te es el enfoque indonesio.

:Dénde estan las barreras a una tal estrategia? Claramente es dificil en-
contrar una forma de estructurar el proceso del crecimiento de manera que
los pobres ganen terreno en relacién con los ricos. Histéricamente, la dni-
ca forma de hacerlo ha sido una estrategia de desarrollo de orientacién ru-
ral, que aumenta la productividad e ingresos de la gran poblacién de pe-
quefios agricultores y otros trabajadores rurales (Mellor, 1976; Tomich y
otros, 1995; Timmer y otros, 1983).
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No obstante, una estrategia de esta naturaleza requiere de incentivos
de precios significativos para crear el poder adquisitivo rural que, a su vez,
estimule el crecimiento rural que se necesita para hacer la estrategia con-
secuente con el comportamiento macroeconémico general. Esta conse-
cuencia es de crucial importancia para mantener el equilibrio econémico
interno (Banco Mundial, 1993; Timmer, 1995, 1996b). De tal manea, una
estrategia de crecimiento que pretenda llegar a Y,|D, es probablemente no
factible sin una politica de precios que se aproxime a P+ como un prome-
dio y no como un impacto extremo. Se ha recalcado anteriormente este
“dilema de los precios de los alimentos”, segin el cual se amenaza la
ingesta de alimentos de los consumidores pobres en el corto plazo, para
potenciar un proceso de crecimiento de largo plazo que les extrae de la po-
breza (Ravallion, 1989; Timmer y otros, 1983; Sah y Stiglitz, 1992). Pero
la experiencia que se tiene desde los afios setenta en el Asia oriental y sur-
oriental muestra que, cuando se ejecuta una tal estrategia en el contexto de
inversiones de gran escala en infraestructura rural, capital humano e inves-
tigacién agricola, puede conducir al desarrollo econémico y a un aumento en
los ingresos per capita promedio de 5 por ciento por afio o mds, siendo la
tasa de crecimiento en las dos categorias inferiores mayor que en la parte
superior (Banco Mundial, 1993; Huppi y Ravallion, 1991; Timmer, 1995).

Con tiempos duplicados de 10 a 15 aiios para los ingresos per capita y
la redistribucién a favor de los pobres, la estrategia “de orientacién rural
basada en precios” tiene el potencial de alcanzar el resultado Y,|D, presen-
tado en la llustracién 2 y la Tabla 1 y que se muestra en relacién con la ex-
periencia indonesia de 1970-1995 en la llustracién 3. Con esta estrategia
el escape del hambre y de la hambruna es tan completo como lo es en los
Estados Unidos, Europa occidental y Japén. Con las tasas de crecimiento
experimentadas por Malasia, Tailandia e Indonesia desde mediados de los
sesenta, el escape se ha podido lograr en menos de dos décadas.>

5  Debe tenerse en cuenta que la brecha del ingreso entre “ricos” y “pobres” continué am-
plidndose en Indonesia entre 1970 y 1995, a pesar de la tasa mds rdpida de crecimien-
to de los ingresos de los pobres durante ese periodo. En la categoria inferior, por ejem-
plo, los ingresos per cépita aumentaron en $336 (en US$ de 1995) durante el periodo
de 25 aios, mientras que los ingresos de la categoria superior aumentaron en $1.374.
Ni un alivio de la pobreza de mucho éxito va necesariamente a resolver el problema de
la distribucién de los ingresos, especialmente en el campo politico.
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l.eccidnes del Asia

Para lograr la seguridad alimentaria por medio de un rédpido crecimiento
econdémico, la experiencia asidtica sugiere que el sector agricola debe
estar vinculado por medio de tres elementos con la seguridad alimentaria,
el alivio de la pobreza, la estabilidad de la economia alimentaria y el cre-
cimiento en si. La eficacia de estas vinculaciones depende de manera
critica de las condiciones iniciales al arrancar el proceso del crecimiento
rapido. En particular, es poco lo que puede contribuir la agricultura a la
equidad si es que esta basada en una distribucion “bipartita” de la produc-
cién, o a la estabilidad si es que esta concentrada en un dnico cultivo de
exportacién sujeto a fluctuaciones sustanciales de precios. Aun en estas
circunstancias, no obstante, la agrlcultura puede ser una aportadora signi-
ficativa al crecimiento econémico.

Debido al predominio del arroz en las dietas del Asia, la preponderan-
cia de los pequefios propietarios agricultores, el gran tamafio de muchos
paises asiticos y la inestabilidad del mercado mundial del arroz, los paises
que tuvieron el mayor éxito en el logro de la seguridad alimentaria desa-
rrollaron programas y politicas eficaces para aumentar la productividad de
sus propios agricultores del arroz. Muchos de estos programas fueron
explicitamente motivados por el objetivo de la autosuficiencia en materia
de arroz, especialmente después de la crisis mundial de alimentos de 1974,
ocasion en la cual el “mercado mundial del arroz” en Bangkok desapare-
cié por casi medio afio. Cuando los costos de produccién en el largo plazo
son menores que los costos de importar, tales programas tienen sentido
econémico y puede usarse con eficacia el slogan de la “autosuficiencia”
para movilizar el respaldo politico y burocratico.

Pero las campaiias de autosuficiencia pueden perjudicar mucho. Mu-’
chos paises tienen una profunda aversién al comercio internacional, aver-
si6n que ha podido verse desde mucho antes del debate de las Leyes del
Maiz en Inglaterra a principios del siglo diecinueve. Lindert (1991) ha
documentado un “sesgo anti-comercio” en la politica de los precios y el
comercio agricolas, que tiene unas profundas raices historicas. Ante este
clara preferencia politica de la autosuficiencia, los paises asiaticos han
tenido dificultades a la hora de distinguir entre las auténticas preocupacio-
nes por la seguridad alimentaria'y el simple deseo de no importar cosa
alguna que pudiera producirse localmente, al costo que fuese.

Aun en Indonesia, que tiene un admirable historial en estabilizacién de
los precios del arroz, una productividad mds alta entre los arroceros y una
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lustracién 3:  Alivio de la pobreza, distribucién del ingreso y crecimien-
to del ingreso en Indonesia, 1970-1995.

Categoria del Proporciones Ingresos Tasa de
ingreso del ingreso per cépita crecimiento
' 1970 1995 1970 1995 anual 1970-95

Maés baja 6.6 8.7 $99 $435 6.1
Segunda 7.8 121 nz 605 6.8
Tercera 12.6 159 189 795 59
Cuarta 23.6 211 354 1055 4.5

Ms alta 49.4 423 741 2115 4.3

Razén: Arriba 20%
aAbajo 20%  7.5:1 4.9:1

Promedios de ingresos
per cépita $300 $1000 4.9%

Nota: Las proporciones del ingreso estin basadas en datos de SUSENAS sobre los
gastos totales y estin tomadas de encuestas hechas a mediados de los setenta
y a principios de los noventa, respectivamente. Los ingresos per cdpita es-
tan en délares estadounidenses de 1995 y la cifra para 1995 esta basada en
proyecciones utilizando las recién revisadas cuentas nacionales de ingresos.

Distribucién acumulativa del ingreso

Probabilidad

1.0

0.0

/

1995
1970

Y* Logaritmo de Y
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seguridad alimentaria para casi toda la poblacién, la autosuficiencia en
cuanto a una gran variedad de alimentos basicos se ha convertido en un
objetivo politico (Timmer, 1994). Una valoracién hecha de los pasos que
se necesitan para lograr este objetivo concluia de la siguiente manera:

Si consideraciones econémicas debiesen desempeiiar un papel signifi-
cativo (pero no completo) en la determinacion de la politica apropiada para
el arroz y su contribucién a la seguridad alimentaria de Indonesia, los
argumentos econémicos son aun mds fuertes en el caso de los demas pro-
ductos fuera del arroz. Simplemente no hay justificacion nutricional, poli-
tica o logistica que neutralice las seiales recibidas en el largo plazo del
mercado mundial, acerca de cudles alimentos deberia producir Indonesia
localmente y cudles seria méds econémico importar, porque estas sefiales
econémicas son los indicadores mas exactos de dénde deben asignarse
recursos para una mayor productividad y unos mayores ingresos (Timmer,
1994, p. 39).

Una tal apertura a sefiales de precios recibidas en el corto plazo de los
mercados mundiales para todos los alimentos bdsicos excepto el mas im-
portante de ellos y para todos los productos en el largo plazo, hara necesa-
rios unos mercados mds abiertos y estables en el futuro, que los que han
existido en el pasado. Una atraccién principal para los paises en vias de
desarrollo de la Ronda Uruguay del GATT, fue la promesa de que un co-
mercio agricola liberalizado resultaria en precios mas estables en los mer-
cados mundiales de granos. Sin embargo, esta promesa podria haber sido
prematura (Greenfield y otros, 1996; Islam, 1996). Los déficit que dieron
lugar a unos altos precios de los granos en los mercados mundiales en 1995
y 1996 han reactivado las preocupaciones sobre las provisiones alimenta-
rias futuras y las reducciones de origen politico de las existencias de granos
parecen destinadas a ocasionar una mayor, no una menor inestabilidad en
los precios de los granos. En cuanto al abastecimiento de granos basicos,
el Asia, que tiene casi la mitad de la poblacién mundial que alimentar, es-
ta justificadamente preocupada acerca de hasta qué punto reaccionar con

‘nuevas inversiones en producciéon doméstica y hasta qué punto puede de-
pender de las existencias en poder de intereses privados, disponibles en los
mercados internacionales.

Se logre como se logre el equilibrio entre provisiones domésticas y pro-
visiones importadas, no es probable que quede en jaque la sorprendente
mejoria lograda en el Asia, especialmente en el Asia oriental y suroriental,
en materia de seguridad alimentaria desde mediados de los sesenta. Esa es
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la ventaja de una seguridad alimentaria “intermediada por el desarrollo”.
Desde esta perspectiva, puede resumirse la leccién recibida del Asia
oriental y suroriental para el logro y mantenimiento de la seguridad
alimentaria, de la siguiente manera: un proceso de crecimiento estimula-
do por una economia rural dindmica, conduce a un rdpido alivio de la
pobreza, lo cual, en el contexto de la accién publica para la estabilizacién
de los precios de los alimentos, garantiza la seguridad alimentaria.

Podria este enfoque no funcionar en otras situaciones; por ejemplo:
en los sitios en los que el grano bdsico se negocia en mercados mundiales
mds estables, en los que las propiedades estin muy segmentadas o en los
que no hay disponibilidad de tecnologias para aumentar la productividad
agricola. Sin embargo, al buscar estrategias de seguridad alimentaria en estos
otros medios, es importante hacer una lectura correcta del éxito logrado en
el Asia oriental y suroriental. De manera particular, el libre comercio del
arroz y la transmisién completa e inmediata de sefiales internacionales de
precios a los productores, comerciantes y consumidores domésticos, no
fueron elementos de seguridad alimentaria en ninguna de las sociedades
asidticas en donde se tuvo una feliz experiencia. El libre comercio es apro-
piado para la mayor parte de los bienes y servicios, pero la leccién histérica
que emana de los paises del Asia oriental y suroriental que han escapado
al hambre es que el libre comercio en granos basicos restringe excesiva-
mente las acciones publicas que se necesitan para que los gobiernos inter-
vengan en aras de la seguridad alimentaria. En otras circunstancias, el "
libre comercio bien puede ser un camino rapido y eficiente hacia la segu-
ridad alimentaria, pero el papel del gobierno en la garantia de una tal
seguridad seria radicalmente distinto al desempefado por los gobiernos en
el Asia.
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