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PROLOGO’

La busqueda de la competitividad, 1a sostenibilidad y 1a equidad se
constituyen en elementos centrales de una visién del futuro. Cuando se
piensa en la vision 2020, necesariamente hay que ir a fondo con la idea de
grandes retos, metas y propositos.

Cuando se tocan cada uno de estos temas de reflexién, encontramos
problemas debatibles entre expectativas, esperanzas y grandes frustra-
ciones, que tienen que ver con la politica agropecuaria, en el inventario
de nuestros paises. En el caso de Colombia y de otros paises de América
Latina, donde se estd viendo, c6mo el crecimiento econémico no se refleja
en bienestar. Se tienen indices de crecimiento econémico sostenido, pero
al mismo tiempo, incremento de los niveles de pobreza y de marginamiento
de grandes capas y sectores de 1a poblaci6n.

En el modelo aplicado hay una crisis profunda, que estd dando
resultados en términos econémicos, en ciertos segmentos de 1a economfa,
pero estructuralmente estd dejando una estela de grandes frustraciones y
complicaciones en términos de logros de objetivos concretos.

Tomando cada uno de los elementos, el de pobreza y el de equidad,
para un desarrollo econ6mico sostenido, se encuentra, que més all4 de un
problema ético y de justicia social, se tiene un problema econémico de
gran magnitud. '

La pobreza no significa un problema de dignidad del ser humano en
sus condiciones de vida sino que adicionalmente, es una de las trabas m4s
importantes que tiene la posibilidad de desarrollo econ6mico en nuestros
pafses. Es concebible, adem4s del sentido ético, el econémico. Una
economia que se polarice y se divida en modernas de mercado de altos
ingresos y otra absolutamente marginal sumida en la pobreza.

* Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural de Colombia



América Latina ha llegado a constituirse en la Regi6n mds inequi-
tativa e injusta del mundo, donde conviven el crecimiento econ6mico y la
pobreza. Superar los niveles de pobreza y mejorar las condiciones de
equidad, de acceso y de dignidad en el desarrollo no se solucionan con la
modernizacién y el crecimiento econémico. Este es un reto y uno de los
objetivos fundamentales de una politica agricola y econémica. No es sufi-
ciente vincular las economfas de nuestros paises a 1a economia mundial,
si al mismo tiempo no se estdn obteniendo logros significativos en el
manejo de la pobreza.

Una visién hacia el 2020 es cambiar cualitativamente el ritmo de
soluci6n a los problemas de la pobreza. No son cambios paulatinos en el
ritmo de descenso en las necesidades bésicas insatisfechas. Se tiene un
problema estructural de fondo, para el cual todavia no hay soluciones.
Los modelos, tanto los de apertura y neoliberales, como los alternativos
que se han planteado, tienen debilidades y problemas estructurales. Tema
que debe considerarse con la magnitud y el dramatismo necesario, para
que sea una opcion hacia el futuro.

El tema de 1a sostenibilidad, del medio ambiente, el de la proble-
mética de la oferta ambiental y los recursos naturales, también dejan de
ser de tipo ético y filos6fico, para convertirse en un tema central de los
modelos de desarrollo econ6mico y social.

El problema para América Latina y para los paises en desarollo, en
cuanto al manejo de su oferta ambiental, es un tema que apenas se estd
poniendo sobre 1a mesa, al cual hay que abrirle 1os caminos. No es posible
hacer una adopci6n sencilla de las filosofias y planteamientos verdes del
mundo desarrollado, para ser aplicados a las condiciones de la oferta
ambiental en pafses en via de desarrollo.

Tenemos el reto de incorporar a nuestro desarrollo 1a oferta ambiental
que es abundante, sin cometer los crimenes ecolégicos que se cometieron
en los pafses desarrollados. No podemos darnos el lujo de tener una
sociedad que se desarrolla manteniendo una conservacién a ultranza de
los recursos naturales. Existe una oferta ambiental que se constituye gracias
a la biodiversidad, 1a riqueza en agua y en el 4rea potencialmente utiliz-
able para la produccién agropecuaria, recursos para cuya incorporacién a
la economfa debemos encontrar una férmula.
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Se requiere un desarrollo productivo sostenible, el cual no est4 escrito,
pero no es el conservacionismo a ultranza, ni 1a revolucién verde que no
reconoce la importancia hacia el futuro de la oferta ambiental. En ese
sentido tenemos que desarrollar alternativas para incorporar econ6mica y
socialmente esa oferta ambiental a nuestras condiciones de desarrollo.

El tema de 1a pobreza, el de las condiciones sociales y econémicas,
adquiere una gran importancia e interdependencia con el problema
ambiental. Los elementos fundamentales del deterioro ambiental son las
precarias condiciones del uso del suelo, el acceso a tecnologfas y a recursos
financieros, de un alto porcentaje de la poblacién campesina.

El caso de 1a deforestacién por la explotacién maderera, es una de
las causas que afecta las condiciones de vida de los pobladores del campo,
que tienen que ampliar l1a frontera agricola en términos irracionales para
incorporar nuevas 4dreas de produccién, con desventajas, como la poca
capacidad de incorporarse a los mercados. Tenemos cadenas de
comercializacion de los productos forestales en la selva tropical, 1a cual
genera grandes utilidades para comercializadoras de madera y de la
industria forestal. Esto debido a la incapacidad de produccién de la
poblacién allf ubicada.

La sostenibilidad tiene otro elemento importante y es la relacién de
los pafses ricos en biodiversidad con el resto del mundo. La posibilidad
de utilizar la biodiversidad como un elemento de desarollo, es poder
conservarla, conocerla y usarla en beneficio del desarrollo en opciones
productivas, donde la biotecnologfa aparece como un elemento competitivo
muy importante. Este es un tema inexplotado, en el sentido econ6mico y
social para nuestros pafses. Las relaciones internacionales adquieren ahora
una ruta crftica a través de la oferta ambiental. Los pafses en desarrollo
ricos en biodiversidad, como el caso colombiano, tienen un significado
nuevo y diferente para el préximo siglo.

Planteando la competitividad en términos de la viabilidad de los
modelos de desarrollo econémico y social y de 1a posibilidad de aplicarlos
en forma beneficiosa para nuestros paises, es importante incorporar
elementos fundamentales dentro del cambio en el modelo. No solamente
en el modelo econémico global, sino en términos microeconémicos de
produccién y de consumo. Pensar en ser competitivo significa generar

1



politicas y alternativas viables, que recojan la verdadera complejidad de
las realidades sociales, econémicas y culturales. Se necesita una nueva
estructura de produccion y de consumo. Una aproximacién hacia modelos
de produccién de bajo costo. Competir en el concierto mundial con nuevas
y propias tecnologias, que respondan a las necesidades econémicas y
socioculturales de la produccién con la utilizacién de economias
campesinas, autosostenibles que permitan ser realmente competitivas.

Al hablar de una nueva cultura del desarrollo y de nuevos esquemas,
tenemos que ir al fondo. Cuando se piensa en el 2020, es acercarnos
responsablemente a la realidad de ofrecer nuevas propuestas audaces. No
es suficiente con encontrar nuevas soluciones para subsanar las necesidades
que tiene la sociedad actual y futura.

Es urgente pensar en un nuevo modelo de desarrollo basado en el
consumo, en el mercado y en el consumo como motor de ese mercado.

Hay que repensar el nuevo modelo, no solamente en términos
ambientales, o encontrando formas de transporte menos contaminante,
de mayor capacidad, menos ruidoso y més barato. Es importante reducir
la necesidad del transporte de alimentos, de empaques y en un cambio de
las costumbres de nuestra sociedad.

La verdad es que hay una frase que resume en una forma muy atinada
la situacién, “no es mejor de lo mismo sino definitivamente tenemos que
pensar en opciones nuevas”. Si vemos hacia el futuro, nos damos cuenta
que en este momento estamos ‘en el filo de 1a oportunidad, y no tenemos
muchas opciones, en términos econ6micos, como en términos ambientales
estamos en un punto de inflexion, en el cual tenemos la responsabilidad
real de cambiar el destino y cambiar la historia. Si queremos ver la meta
del 2020 con alimento para todos, con equidad, con competitividad y con
una oferta ambiental -sino mejorada- por 10 menos estable, se requiere
pensar en nuevas opciones y en nuevos suefios.
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INTRODUCCION™

En los pafses de la Subregion Andina de una tradici6n agricola
importante, la modernizacién del sector es necesaria para lograr un
desarrollo sostenible basado en un adecuado balance macroeconémico,
equidad social, democracia politica y equilibrio ambiental.

La internacionalizacién de las economias latinoamericanas y los
procesos de apertura en el sector agroalimentario y de productos basicos
se encuentra en cCrisis, la cual no ha sido superada, no obstante, 10s ensayos
de diferentes modalidades de instrumentos de politica econémica y sec-
torial.

Esta situacion se ha acentuado en los sectores de 1a produccién donde
se tienen claras desventajas competitivas, donde se han ensayado diferentes
estrategias de reconversion, con resultados poco favorables.

La combinacién de precios internacionales en baja, altas tasas de
interés, revaluacién de las monedas y competencia desleal de los paises
industrializados y los participantes en el esquema de integracién, ha tenido
un impacto negativo sobre la produccién agropecuaria aumentando los
altos fndices de pobreza rural y retrasando la posibilidad de entrar en un
sendero que conduzca a concretar la visién 2020.

En la Reunién de Ministros de Agricultura del Hemisferio, en Costa
Rica, surgi6 la inquietud de reposicionar la agricultura en un contexto
mundial, apoyados en los grados de libertad existentes, buscando los
instrumentos de apoyo que estdn disponibles para los pafses que sean
consistentes con los compromisos internacionales. La preocupacién es,
c6mo disefiar polfticas que apunten a lograr una mejor competitividad, y
facilitar 1a reconversion de sectores no competitivos, para desarrollar
estrategias de diversificacion. En una palabra, cémo hacer agricultura

** [ICA. Oficina de Cooperacién Técnica en Colombia.
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en esquemas de apertura de tal manera que sea competitiva, equitativa y
sostenible.

El planteamiento del Instituto Internacional de Investigacién en
Politicas Alimentarias (IFPRI) denominado “Visidn de la Alimentacion,
la Agricultura y el Medio Ambiente hacia el afio 2020” 1a cual busca
asegurar una alimentacioén adecuada a la poblacién mundial, utilizando
racionalmente los recursos naturales, para poder sustentar una produccion
agropecuaria compatible con los niveles de poblacién e ingresos esperados
hacia el afio 2020. Para lograr este propdsito, es necesario la puesta en
vigencia de politicas sectoriales disefiadas adecuadamente, que consulten
los problemas del corto plazo, y sefialen una perspectiva adecuada en el
mediano y largo plazo. ‘

Este documento, es el resultado de los trabajos presentados en el
Seminario Internacional: “Politica Agricola hacia el 2020. La Bisqueda
de Competitividad, Sostenibilidad y Equidad”, realizado en Santa Fe
de Bogot4, en el mes de marzo de 1996. Convirtiéndose en el primer foro
hemisférico permanente que compromete a Instituciones
Gubernamentales, Centros Académicos y Organizaciones de Agricultores.

El foro discuti6 ampliamente: El entorno mundial en materia de
politica agricola; la visién 2020 del IFPRI sobre alimentaci6n, agricultura
y medio ambiente; y la situacién competitiva de la produccién de alimentos
y politicas agricolas: en algunos pafses de la regién. Con estos temas, se
debatid, el como hacer agricultura en la apertura y c6mo hacer agricultura
para conseguir la visién 2020, revisando y reflexionando sobre las
experiencias de varios pafses en los dltimos afios.

El seminario tuvo los siguientes objetivos:

a. Conocer experiencias recientes y disefios de politicas agricolas
orientadas al desarrollo de 1a competitividad y a la reconversion de
sectores no competitivos y conrelevancia alos sectores de produccion
de alimentos b4sicos.

b.  Analizar las politicas de precios e ingresos, €l comercio internacional,
los mercados internos, la sostenibilidad del medio ambiente, el
sistema agroalimentario y el desarrollo rural, tanto en investigacion
como educacion.
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c.  Buscar la incorporacion explicita de elementos para la visf;én 2020,
con referencia a la interacci6n entre politicas agricolas, medio
ambiente y pobreza rural.

Larealizacién de este seminario, fue posible gracias ala colaboracion
del Instituto Internacional de Investigacién en Politicas Alimentarias
(IFPRI), del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y al
Departamento Nacional de Planeacién de Colombia (DNP); con el apoyo
de calificados conferencistas y un selecto grupo de participantes de Europa
y América, que hicieron posible cumplir exitosamente con los objetivos
propuestos.

Edgardo Moscardi C.
Representante del IICA en Colombia
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CAPITULO1

EL ENTORNO MUNDIAL
EN MATERIA DE
POLITICA AGRICOLA
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1.1 EL PAPEL DE LA AGRICULTURA EN AMERICA LATINA'Y
EL CARIBE EN EL MARCO DE LA GLOBALIZACION:
IMPLICACIONES PARA LAS POLITICAS SECTORIALES!

Manuel Otero?

En esta presentacion, se expresaron algunas ideas sobre el futuro del
papel de 1a agricultura como resultado de los draméticos cambios en el
contexto internacional y regional.

Los comentarios estdn ordenados en tres bloques:

1. Seplantean algunas paradojas de la agricultura que reflejan 1a escasa
unificacién de criterios en relacién al aporte de este sector al conjunto
de 1a economia.

2. Se esbozan algunas lecciones que es preciso capitalizar de la actual
situacién por la que atraviesan el grueso de los pafses de América
Latina y el Caribe (ALC).

3. Algunas ideas que permiten sustentar un enfoque renovado de la
agricultura que es preciso plasmar en una nueva institucionalidad y
un marco de politicas sectoriales que reflejen los cambios
acontecidos. '

1. LAS PARADOJAS DE LA AGRICULTURA

Cualquier andlisis acerca de 1a evolucion de 1a agricultura y su
contribucién al desarrollo de ALC requiere reflexionar sobre algunas
paradojas de la agricultura, definiendo como paradoja un “razonamiento
aparentemente correcto del que se deduce una conclusién falsa
contradictoria™. Se citan tres casos.

En primer término, una paradoja de tipo cultural dada por la vision
totalmente contrastante que se tiene de la agricultura en los Pafses
Desarrollados (PD) conrelaci6n alos Paises en Vias de Desarrollo (PVD).
En los PD, a pesar de que la evolucién de sus economfas estd

1. Conferencia presentada en el Seminario “Politica Agricola hacia el 2020”.
Moderador: Carlos Federico Espinal, IICA.

2.  Director del Centro Regional Andino del IICA. Dr. en Medicina Vetcrinaria. Maestrias
en Ciencias Agricolas del IICA/OEA y Economia Agricola de la Universidad de
Londres.

3. Diccionario de 1a Lengua Espaiiola. Real Academia Espaiiola. Madrid. 1984.
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principalmente supeditada al comportamiento de la industria y
crecientemente al 4rea de servicios, se reconoce a la agricultura como un
sector estratégico, transfiriéndole por esa raz6n masivos recursos. De un
modo general, existe 1a decisién politica de tratar de equiparar 1os ingresos
rurales con 1os ingresos urbanos.

Los ejemplos son numerosos. Quizas el més elocuente es el de los
EEUU en donde cada cinco afios se discute y sanciona una Ley Agricola
(Farm Bill) cuyo disefio final es el resultado de un gran debate nacional
que concentra la atencién de 1a opini6n publica. Para el periodo 85-90, las
transferencias directas de recursos a los agricultores de ese pais fueron
del orden de US$25,000 por afio. El apoyo dado a los productores
agropecuarios de la Comunidad Econémica Europea de los 12 fue atin
mayor, resultando en importantes stocks que tuvieron que ser colocados
en el mercado internacional con fuertes subsidios a las exportaciones. A
nivel .de los Tigres Asidticos, su desarrollo econ6mico atraves$ por la
realizacin de transformaciones estructurales, sobre todo a nivel del recurso
tierra, conformando luego verdaderas “fortalezas agrfcolas”, como condi-
cién sine qua non para avanzar por la senda del crecimiento industrial. El
ejemplo més dramético es el de Jap6n que recientemente y luego de fuertes
presiones internacionales, accedil a abrir de manera gradual y paulatina,
los mercados del arroz, citricos y carne.

De manera opuesta a la decision politica de los PD de apoyar el
desarrollo de sus agriculturas a las que se concibe como verdaderos
complejos agroalimentarios, en algunos PVD subsiste atin la visién que
1a agricultura debe desempeiiar un papel secundario de apoyo al desarrollo
del sector industrial.

Lo paradéjico, en sintesis, es que los PD que tienen un futuro no
ligado a la agricultura, consideran a ésta un 4rea estratégica y estdn
resueltos a seguir apoydndola. Opuestamente, en 1a mayoria de los PVD,
a pesar de tener un pasado, un presente y sobre todo un futuro que debe
estar ligado al desarrollo agropecuario, atin se cuestiona su verdadero rol
y eso se refleja en las decisiones en materia de politicas (ver Cuadro 1).

Otra paradoja ocurre a nivel de la escena politica internacional, y
que se refleja en la pérdida de protagonismo del tema agricola dentro de
la Agenda Politica del G7 enlos afios 90. A mediados de 1a década pasada,
como consecuencia de la “Guerra de Tesoros” desatada entre EEUU y la
CEE por colocar a cualquier precio sus voluminosos excedentes, 1a crisis
agricola obligaba a todo tipo de negociaciones diplomé4ticas, encontrdndose
en el lanzamiento de la Octava Ronda de Negociaciones del GATT, mejor
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Cuadro 1.
Diferencias en el apoyo a la agricultura,
entre Pafses Desarrollados y Pafses en Vias de Desarrollo

SECTORES CON Servicios, Agricultura,

VENTAJAS Manufacturas, eco-turismo,
COMPARATIVAS Microelectrénica mineria

MARCO DE ’ Leyes agricolas que pro- | Ausencia de marcos nor-

POLITICAS PARA mueven un rol activo del | mativos claros y obsoles-
LA AGRICULTURA | Estadoenlas decisionesde | cencia de instituciones de
produccién y comercializa- | apoyo al sector.

cién

llamada la Ronda de la Agricultura, el 4mbito adecuado para dirimir esos
conflictos.

De manera gradual pero sostenida, lo agricola fue perdiendo
importancia dentro de la Agenda Politica del G7, emergiendo un nuevo
conjunto de temas entre los que sobresalen el combate a la pobreza, 10s
cultivos ilicitos, las migraciones desordenadas, y 1a conservacién del medio
ambiente y los recursos naturales. Los organismos de financiamiento
multilateral reflejan esta situacion, procediendo a desaparecer sus
Divisiones de Agricultura, argumentando que los PVD précticamente han
excluido de su “pipeline de proyectos” aquellos vinculados ala agricultura.
Lo paradéjico es que los nuevos temas de 1a Agenda Politica tienen como
comin denominador los problemas atin no resueltos de la agricultura.

Ladltima paradoja, est4 relacionada con el papel de la agricultura en
el marco de los actuales esquemas de desarrollo en ALC, caracterizados a
grosso modo por planteamientos aperturistas, reduccién del aparato estatal
y desregulacion de la economia. Una vez mds, las comparaciones son
inevitables al analizar el comportamiento del sector con €l anterior modelo
y lo que se espera de 1a agricultura con el nuevo esquema de desarrollo.

Es evidente que en el esquema de sustitucién de importaciones donde
al agro se le asign6 el papel de generador de alimentos baratos para que
no impactara en la canasta bésica de la fuerza laboral concentrada en el
sector industrial, los indicadores reflejan de manera incontrastable que el
agro tuvo un papel anticiclico registrando, en muchos pafses, un mejor
desempefio que otros sectores.

21



Evidentemente, con el nuevo modelo, donde supuestamente se han
eliminado algunas medidas de neto corte antiagrario, hay una especie de
desencanto, presumiendo que la agricultura no estaria dando respuesta a
las expectativas iniciales.

2. LECCIONES DE LA COYUNTURA

Antes de pasar a analizar la nueva visién que se necesita forjar acerca
de la agricultura, es preciso observar, qué estd pasando en el sector dentro
del actual esquema de desarrollo?

La primera lecci6n a capitalizar es que la palabra “mégica” llamada
apertura es mucho mé4s que una simple reduccion de niveles arancelarios.
La apertura de una economia o de un pafs que busca insertarse en el marco
de 1a globalizacién, requiere definir un disefio institucional que refleje
esa situacién.*

En segundo término, se debe entender que “menos gobierno no
significa peor gobierno™”. Es preciso definir otras funciones para el Estado,
fortaleciendo su funcionamiento para que pueda cumplirlas a cabalidad,
1o que evidentemente no estd ocurriendo.

En tercer término, todo pais que decide abrir sus fronteras debe tener
claro que necesita disponer de recursos humanos con habilidades especiales
para negociar. Es comin que cuando se menciona esta palabra, algunos la
asocian casi exclusivamente con eventos extraordinarios y espaciados en
el tiempo como son las negociaciones del GATT. Muy por el contrario,
significa 1a enorme tarea de negociar al interior de nuestros paises la nueva
institucionalidad publico-privada, sin olvidar tampoco los miltiples
dmbitos de negociacién que se dan de manera creciente, a nivel bilateral,
en los foros regionales de integracion y en las diferentes 4reas de espe-
cializacién que convergen dentro de la agricultura (sanidad, comercio,
recursos genéticos, semillas, agroquimicos, etc.).

En cuarto término, también parece ser evidente que el hecho de haber
dejado algunos sectores de la economia totalmente en manos del mercado,
no fue suficiente para lograr una eficiente asignacién de recursos y en
muchos casos, lejos estuvo de maximizar los beneficios para la sociedad
en su conjunto. Por esa razén, se reconoce que la “mano invisible”, se

4.  Fernando Fajnzylber, Insercién internacional e innovacién institucional. Revista de
la CEPAL No 44, 1991.

5. Michael Petit. Agriculture in liberalizing economies changing roles for government.
Conclusion of the 14th Annual Bank Agricultural Symposium. 1994.

22



percibe “un codo torpe”, en alusién a que el mercado no siempre da las
respuestas adecuadas, sobre todo cuando se incorpora la dimensién so-
cial e intertemporal.

Otra lecci6n, es que cuando decimos que el balance macroeconémico
es esencial como prerequisito para la dinamizacion de sectores estratégicos
como la agricultura, no nos estamos refiriendo inicamente a los niveles
de inflacién. Por esa razén, cuando persisten distorsiones en macro-precios
claves como es el caso de la revaluacion de las monedas domésticas y/o
de las elevadas tasas de interés, esto atenta directamente contra la
competitividad de sectores caracterizados por la generacién de bienes
transables, 10s cuales estdn orientados hacia el mercado externo. Se trata
de dos casos concretos de medidas antiagrarias que afectan negativamente
el desempefio de la agricultura en ALC.

La udltima leccion, quizds como corolario de los comentarios
anteriores, es que los cambios ocurridos en los ultimos 15 afios en el
contexto internacional y regional, han sido tan draméticos, que se necesita
replantear por completo la visién tradicional que se tenfa de 1a agricultura.

3. LA EMERGENCIA DE UN NUEVO ENFOQUE

La visi6n que atin subsiste en algunos estratos de nuestras sociedades
es ladeuna agricultura “sectorializada”, generadora de productos primarios
y cuyo 4mbito de acci6n principal se circunscribe a la finca.

Emerge en cambio, una visién de agricultura ampliada, multisectorial,
que reconoce las miltiples transformaciones ocurridas en 10s ultimos afios’
y su insercién en el conjunto de 1a economfa. Se esboza a través del
esquema adjunto, con las principales diferencias entre el viejo y el nuevo
enfoque (Cuadro 2).

Bajo el enfoque tradicional, caracteristico de la “Revolucién Verde”,
la pregunta bésica era ;cudnto producir?, mientras que con el nuevo
enfoque, la cuestién fundamental es ;a quién vender?.

Vinculado a lo anterior, 1o que antes se planteaba era la colocacién
de excedentes, normalmente a través de juntas comercializadoras y la
formalizacion de acuerdos de largo plazo con naciones deficitarias de
alimentos. Hoy el tema es, c6mo diferenciar la oferta y esto implica la
necesidad de disefiar una estrategia de venta a partir de una clara
comprension de las demandas de la clientela. Significa también la
necesidad de generar valor agregado a la produccién primaria y el
reconocimiento de que la comercializaciOn pasa a ser un tema igual 0 m4s
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Cuadro 2.

Diferencias fundamentales entre el viejo y el nuevo enfoque de agricultura

Viejo enfoque

Nuevo enfoque

Planteo estratégico

¢ Cuanto producir?

¢A quien vender?

Comercializacién Colocacién de excedentes Diferenciacion de la
oferta y diseiio de
estrategias a partir de
demandas de la clientela

Perfil gerencial Productor Empresario generador

de bienes intermedios
para la industria

Activos de la empresa

Capital financiero como
principal fuente de poder
y control

Informacién como
principal fuente
de poder y control

Recursos humanos

Fuerza laboral es un costo
y equipamiento es una
inversion

Fuerza laboral es una
inversion y equipa-
miento es un costo

Insercién en la cadena

Suplidores y compradores
son adversarios

Suplidores y compra-
dores son aliados

Innovacién

Cambio tecnolégico e
innovacién

Cambio institucional e
innovacion

Ventajas competitivas

Dadas por activos “duros”
(maquinaria y edificios)

Dadas por activos
*“blandos” (recursos
humanos, planes,
organizacién)

Rol de consumidores

No cuestionan la calidad
de los alimentos

Cuestionan y castigan
con su poder de compra
la calidad y seguridad de
los alimentos

Espacio rural

Comunidades rurales
dependientes de la
evolucién de la agricultura

Comunidades cada vez
mds dependientes de la
generacion de empleos
no agricolas

Economia Campesina

Politicas diferenciadas de
tipo asistencialista

Rol activo del E'gtado
para promover la
inclusién de los'
pequeiios productores
al proceso productivo

Visién de la agricultura

\_

Agricultura restringida
basada en la generacién
de productos basicos

Agricultura ampliada
caracterizada por la de
existencia de un Sistema
Agro-Alimentario y
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importante que la produccién misma. Bajo esa perspectiva, los
consumidores ejercen un papel decisivo al cuestionar y castigar con su
poder de compra la calidad, presentacién y seguridad de los productos
que se les ofrecen.

En sintesis, se propone la evolucién del concepto tradicional de
productor a otro que serfa el de un emnpresario agropecuario con plena

“conciencia que es un eslab6n m4s que integra la cadena agroalimentaria,
dentro de la cual es fundamental establecer alianzas estratégicas con
suplidores y compradores. Ese nuevo empresario reconoce que la
informacién para una toma de decisiones oportuna, pasa a ser el activo
m4s importante de su empresa para lo cual necesita contar con personal
calificado. Esos “activos blandos” conformados por el recurso humano,
la organizacion y los planes estratégicos, son 1os que definen las ventajas
competitivas de 1a empresa.

Dentro de este enfoque de agricultura ampliada, se reconoce que las
comunidades rurales que habitan en el espacio rural serdn cada vez més
dependientes de la generacién de empleos no agricolas y en donde el
Estado tiene un rol esencial en la creacién de las condiciones para que 1os
pequeiios productores y campesinos puedan ser sujetos activos de su propia
transformacion.

Las ideas enunciadas, de manera rdpida, tratan de reforzar el
argumento que asistimos al fin de una vision tradicional de la agricultura
y a la emergencia de una nueva visién que es la de un sistema
Agroalimenticio tal como se reconoce, sin discusion, en los PD.

Ese nuevo enfoque de agricultura ampliada reconoce la
multidimensionalidad del scctor, con complejas relaciones tanto “hacia
atrds” como “hacia adelante” con el conjunto de la economfa, el cual se
sustenta en tres ejes fundamentales que son los de competitividad, equidad
y sostenibilidad (Gréfico 1).

De estos tres ejes. bajo un modelo aperturista, 1a competitividad es
la que dinamiza la inserci6n en el contexto global y de allf 1a importancia
que se le da al mercado internacional, sin perder de vista al mercado interno
en funcion de las rebajas arancelarias y de las ventajas relativas de los
productos importados para penetrar los mercados de ALC, como
consecuencia de la revaluacién de 1as monedas locales.

El tema de 1a equidad adquiere una importancia fundamental ante el
rol que debe asumir 1a economfa cam?esina especialmente en la provisién
de alimentos para el mercado interno'y atin m4s, como columna vertebral
para el fortalecimiento de los sistemas democréticos en nuestro hemisferio.
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Grifico 1
Ejes de la Agricultura

COMPETITIVIDAD

FORTALECIMIENTO
DE SISTEMAS
DEMOCRATICOS

SOSTENIBILIDAD EQUIDAD

Aquf cabe mencionar el tema de las seguridad alimentaria que tradicio-
nalmente se enfocé por el lado de 1a oferta de alimentos y hoy se plantea
por el lado de 1a demanda, es decir 1a capacidad de acceso de 1a poblacién
a esos alimentos.

Finalmente, el tema de la sostenibilidad debe ser planteado por el
lado de c6mo se usa el stock de capital natural cuya depreciacion de alguna
manera deberfa estar reflejada en las cuentas nacionales y en donde el
desaffo por superar es ver como se transforma esta aparente debilidad que
podria afectar la condicién de proveedores de alimentos baratos por una
fortaleza, si es que logramos transmitir la imagen de proveedores de
alimentos que surgen de una agricultura “limpia”, que en términos
comparativos no tiene una alta dependencia de insumos quimicos.

Esta visién multidimensional o de 1a agricultura, es la visién que el
IICA quiere difundir a los paises y de allf la importancia de este foro para
profundizar en estos temas. Es necesario definir una nueva institucionalidad
de la agricultura sistémica y a partir de allf generar un marco de politicas
sectoriales que proporcionen respuestas efectivas a 10s nuevos desafios.
En tal sentido, al objetivo economicista es decir, la contribucién de la
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agricultura al conjunto de la economfa en términos de generacién de
empleo, de divisas y sustitucién de importaciones, le debemos agregar la
dimensi6n social, es decir, el papel de la agricultura en relacién a los
sectores mds vulnerables, no solo en términos espaciales sino también
intertemporales. :

E1IICA estd comprometido a través de sus Agencias de Cooperacién
Técnica que operan en 1os pafses, en ser intérpretes y participantes activos
en este proceso de reflexién que como resultado genere marcos
conceptuales en torno de 1a agricultura ampliada y que contribuya a la
generacion de polfticas sectoriales a fin de liderar el proceso de insercién
de los pafses de ALC en el contexto global.
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1.2. LALEY AGRARIA DE LOS ESTADOS UNIDOS: REFORMA
O MALA DIRECCION?¢

Dale E. Hathaway’

A finales de Marzo de 1996, el Congreso Estadounidense concluy6
la Ley Agraria de 1995, terminada en el Otofio de ese afio. Algunos
observadores aclaman la nueva legislacién como una reforma esperada
por mucho tiempo que liberar4 a los hacendados Estadounidenses de la
pesada mano del Estado. Los criticos argumentan que la nueva Ley
destruir4 la red de seguridad que ha protegido a los productores agricolas
de ese pafs durante més de 60 afios y les hard pagos sin garantia, a pesar
de la existencia de altos precios. Como ocurre usualmente, la verdad se
encuentra a mitad de camino. Sin embargo, aun cuando los cambios
incorporados ala nueva legislacién son en buena medida una continuacién
de anteriores tendencias, algunos de los cambios son significativos.

Desde 1933 hasta 1995, existieron ciertos aspectos bésicos en la
politica agricola estadounidense que persistieron en la guerra y la paz, en
tiempos de excedentes y escasez. El énfasis o balance entre estos elementos
b4sicos en algo ha variado entre productos y a lo largo del tiempo, pero
aiin asf se encuentran presentes. Estas caracteristicas fueron:

1. Apoyos de precios para cultivos importantes seleccionados -
granos, oleaginosas, algodon, tabaco y aziicar- y para productos
importantes de origen animal -los productos ldcteos-. Ocasio-
nalmente han existido programas para productos de menor impor-
tancia, como la lana, el pelo de angora y la miel, pero fueron inci-
dentales con respecto a los programas centrales y desaparecieron
cuando sus patrocinadores perdieron poder o interés.

2. Controles a la produccién, que han intentado reducir la pro-
duccién de algunos cultivos individuales. Para todos los cultivos,
se iniciaron sobre el 4drea de siembra. Estos controles continuaron
sobre el 4rea para todos los cultivos menos el tabaco y el mani, para
los cuales evolucionaron hacia controles a la cantidad comercializada.

3. Apoyo gubernamental para la conservacion de los suelos y los
recursos acuiferos. A menudo recurriéndose a pagos guber-
namentales dirigidos a retirar de 1a produccion tierras fragiles. Estos

(=)}

Documento presentado al Seminario “Politica Agricola hacia el 2020”.
Director National Center for Food Agriculture Policy.

<
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programas se confundieron algunas veces con controles a la
produccién, porque han sido especialmente populares y se han
expandido en situaciones de bajos precios y exceso de produccién.
El Estado como mercado de tltima instancia para productos
con apoyo estatal. Los apoyos de precios se hicieron efectivos al
permitir que todos los productores en condiciones de elegibilidad,
pudieran obtener préstamos del Estado para sus cultivos, a los niveles
fijados dentro del apoyo. Podian cancelar los préstamos entregando
al Estado la cosecha como prenda, si los precios del mercado se
encontraban por debajo del nivel del préstamo. Esta polftica convirtié
al Estado en accionista primario de estos cultivos en tiempos de so-
breproduccion.
Se utiliz6 1a proteccion fronteriza para evitar importaciones de
bajo costo que afectaran los precios domésticos. Esta proteccién
se daba generalmente en forma de cuotas. La renuncia a la Seccién
22 temporal otorgada a Estados Unidos en GATT-1955, le permiti6é
el uso de cuotas de importacién en momentos en que se viera
amenazado algin programa doméstico de apoyo. Esto terminé en
1995 como resultado de 1a Ronda Uruguay.
Una situacion de precios domésticos por encima de los precios
mundiales, significé subsidios de exportacion o pérdida de
mercados de exportacion. Se utilizaron subsidios de exportacién
para algunos productos, en las décadas de los afios 50, 60 y 80.
Los pagos de deficiencia se utilizaron para contrarrestar bajos
precios internos. Estos pagos fueron necesarios para que los
productos ganaran competitividad en los mercados de exportacién.
Estos pagos se encontraban condicionados a la aceptacién de
restricciones en las siembras, planes de conservacién y otras regla-
mentaciones gubernamentales.
Cuando se observan estas caracteristicas de la polftica agraria de

los Estados Unidos, no es dificil entender, por qué los negociadores esta-
dounidenses insistieron en que la reglamentacién original del GATT para
el comercio agricola, incluyera excepciones especiales para los productos
agricolas, para permitir el uso tanto de controles de importacién como de
subsidios de exportacion, prohibidos para productos no agrfcolas. Debe
tenerse en cuenta que aparte de los primeros afios de la posguerra, Estados
Unidos fue importador neto de productos agricolas hasta mediados de los
60, con algunas pocos cultivos dependientes de los mercados de expor-
tacion.
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CONSECUENCIAS DE LA POLITICA
ESTADOUNIDENSE

La politica estadounidense tuvo varias consecuencias
predecibles:

El mantenimiento de altos niveles de subsidio doméstico, le cost6 a
los productores reducciones drésticas en su participacién en el
mercado mundial, en algunos cultivos de exportacion como algodén,
arroz y trigo, cuando los precios mundiales fueron bajos. Como la
produccién nacional de muchos cultivos excedian 1a demanda do-
méstica, los productores se vieron forzados a escoger, entre restringir
la produccién o hacerle frente a los mercados de exportacion. Para
algodon, granos y oleaginosas, hubo una presién por subsidios de
exportacién y cuando éstos fueron politicamente insostenibles, los
apoyos se rebajaron y se instauraron pagos por deficiencia para
proteger los ingresos a los productores. La transicién a bajos subsidios
internos y a pagos por deficiencia, se complet6 en la Ley Agraria de
198S. Esta comenz6 también a separar los pagos por deficiencia de
la produccién vigente.

La presi6n polftica doméstica bloque6 a menudo los esfuerzos para
reducir los subsidios, cuando los abastecimientos eran grandes y el
gobierno estadounidense acumulaba periédicamente grandes
existencias de mercancfas subsidiadas. Era costoso acumular,
mantener y disponer de estas existencias. Con el fin de reducir los
gastos, los encargados de las politicas, con frecuencia se inclinaron
al retiro de las tierras para ajustar 1a produccién y controlar los costos.
Puesto que la situacién del mercado variaba de una cosecha a otra,
las restricciones de las siembras se aplicaban cosecha por cosecha.

Al desplazarse la politica de Estados Unidos cada vez m4s hacia
pagos por deficiencia (incluyendo los préstamos para mercadeo),
los costos del programa comenzaron a operar en funcion de dos vari-
ables impredecibles e incontrolables: 1os rendimientos de los cultivos
y la demanda para las exportaciones. Los costos del programa para
los principales cultivos, variaban de un afio a otro, pero siempre
excedieron en un alto margen, las expectativas de quienes formulaban
las politicas.

Al aumentarse 10s pagos por conservacién y proteccién ambiental,
aumentaron las demandas de los grupos ambientalistas para extender



los controles a las précticas de los productores, como retribucién
por los pagos por deficiencia y conservacion. Los productores se
preocupaban cada vez mds, por la excesiva reglamentacién de sus
précticas.

El uso de programas para la reduccién especifica del drea de siem-
bra y las complejidades concomitantes de 10s productores para poder
usar sus recursos de produccion, llevaron a un mayor cuestionamiento
sobre la utilidad de los controles de los cultivos individuales. Se
reconocié crecientemente el hecho de que 1a produccién norteame-
ricana es una pequefia fraccion de 1a produccion mundial de granos
y oleaginosas, y que el controlar la producci6n nacional afecta poco
significativamente los precios mundiales. Ain m4s, la importancia
cada dia mayor de las exportaciones de carne y pollo, levant6 serias
dudas en cuanto al tratar de mantener los precios domésticos de
insumos clave -granos y oleaginosas-, por encima de 1os niveles mun-
diales.

Las Fuerzas que condujeron a la Reforma (o a su ausencia)

Varias fuerzas convergieron para producir 1a Ley Agraria 1995-96.

Estas fueron:

1.

Ideoldgicas: Los Republicanos lograron el control de ambas c4maras
del Congreso en 1994, por primera vez en 42 afios. Ademds, los
dirige un grupo de reformadores radicales comprometidos enremover
la pesada mano del Estado en 1a economf{a y balancear €l presupuesto
federal en siete afios. Uno de sus objetivos era hacer menos
reglamentada la agricultura. La reducci6n de la intromision del Estado
en las decisiones de los productores, era vista como una compensacién
por la reduccion de las transferencias de ingresos.

Ahorro en presupuestos: La nueva mayorfa Republicana se propuso
reducir el gasto publico, inclusive para los programas de productos
agricolas, asi que su atencion se enfoc6 en los costosos programas
de proteccion de cultivos importantes, puesto que los programas para
tabaco, mani y azicar implicaban poco o nada de los gastos
presupuestales directos. También se querfa lograr que los gastos
fueran predecibles, taponando de alguna manera los pagos a los
productores.

Realidad econémica: Los productores de algodon, granos, oleagi-
nosas, pollos y ganado, reconocieron que debian ser capaces de com-
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petir en los mercados internacionales, si querian sobrevivir y pro-
gresar. En consecuencia, aceptaron reformas consistentes con esa
meta. Todos los grupos reconocieron la realidad econémica del
acuerdo del GATT, que requerfa un mfnimo de subsidios de im-
portacion y limitaciones a los de exportacion.

Politicas practicas: los productores de aziicar, man{ y tabaco
combatieron por una reforma seria. Muchos de los nuevos congre-
sistas Republicanos venfan de estas dreas productoras. Por esta razon,
1a supervivencia polftica de 1os nuevos miembros del Congreso pesé
mdés que la ideologfa, al ser considerada la reforma para algunos
cultivos, pero no para los més fuertemente reglamentados. Es as{
que los programas para el azicar, €l tabaco y el mani, permanecen
virtualmente intactos.

El deseo de una transferencia de ingresos por parte de los
productores. Los pagos por deficiencias apuntaron a compensar
los bajos precios de los productos. Al incrementarse los precios
mundiales en 1995, los pagos tenian que ser suspendidos o debia
buscarse otro criterio para el pago. El nuevo criterio fue: 1os pagos
tenfan que transformarse en pagos de transicion a un sistema que
permitiera a los granjeros producir con base en los precios de
mercado. Como resultado de esta nueva politica, se aseguraron pagos
generosos durante siete afios, sin exigir del productor un desempefio
determinado.

La Nueva Politica de Reformas

LaLey Agraria de 1996 hace algunos cambios mayores en l1a politica

norteamericana de largo plazo y duracion. Asf:

1.
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Se termina con la vieja costumbre de utilizar los controles de 4reas
para cultivos importantes, como herramienta de politica en los
programas de cultivos. Los controles continiian solamente para tabaco
y mani.

La nueva politica rompe completamente 1a unién entre produccion y
pagos gubernamentales. Por primera vez, los pagos se hacen sin
distorsionar los incentivos a la produccién. Los productores pueden
producir libremente en repuesta a los incentivos del mercado.

La nueva politica termina con el apoyo gubernamental a los precios
y ala acumulacién de existencias de granos, oleaginosas y algodén.
El giro hacia los préstamos de comercializacién y el fin de la reserva



del agricultor, retirardn al gobierno de 1a politica de acumulacién de
existencias, excepto para una modesta reserva de ayuda alimentaria.

4, Lanueva politica lechera inicia cambios en la reglamentaci6n de la
politica doméstica, via apoyos menores y una consolidacién de las
6rdenes de comercializacién, a medida que la industria lechera con-
sidera su papel en los mercados mundiales.

Las Implicaciones de las Reformas

1.  Elesfuerzo de Estados Unidos para estabilizar los precios mundiales
de los principales productos, via programas de apoyo y polfticas de
almacenamiento, ha terminado y es improbable que sea reasumido.
Si esto sucede, serd para estabilizar 1a produccién doméstica de ga-
nado y no para estabilizar los mercados mundiales. El gobierno es-
tadounidense no va a ser el mayor accionista del mundo. Otros pafses
van a tener que encontrar otros medios para compensar la ines-
tabilidad y el riesgo.

2. Los productores norteamericanos de cultivos van a responder dni-
camente a los precios del mercado por primera vez en décadas. Es
dificil estimar los cambios que puedan ocurrir en la produccién.

3. Las presiones politicas domésticas sobre restricciones a las importa-
ciones y subsidios a las exportaciones que distorsionan el comercio
se van a reducir. Sin embargo, los aranceles y las cuotas arancelarias
resultado de 1a Ronda Uruguay continuar4n funcionando hasta cuando
haya una nueva ronda de negociaciones comerciales que las elimine.

1.2.1 COMENTARIOS Y DISCUSION

Comentario. En torno a los nuevos cambios de la Politica Agricola
de los Estados Unidos, para promover las inquietudes se hace la siguiente
pregunta: Con los cambios sefialados, va ha haber una reduccién en la
ayuda, una reorientacion conforme al espiritu de la Ronda de Uruguay,
se va a cambiar el apoyo a los precios por apoyos a los ingresos de los
agricultores. Parte de la ayuda que recibe la agricultura de Estados Unidos
es indirecta; la caja verde que serfiala la Ronda de Uruguay, en particular
da apoyo a las grandes inversiones en aspectos tecnologicos y al desarrollo
de la infraestructura. ;Qué puede decir en torno al paquete de la Ley
Agraria en apoyos indirectos a los agricultores dentro de este tipo de
sectores de inversion?.
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Dale Hathaway. Existe una seccién muy importante de la Ley
Agraria que se relaciona con los programas de alimentos; en alguna forma
representan un apoyo indirecto de 1a agricultura comercial, estos programas
son: Apoyo alimentario, ayuda para mujeres embarazadas, estampillas y
otros que permiten mantener cierto nivel de demanda de algunos productos
agrfcolas.

Hay un programa de “Financiacion del Desarrollo Rural”, es dificil
saber que hay dentro de €l; parte de este programa es nuevo como premio
al apoyo de los demdcratas en el senado. Se insisti6 en un fondo de 300
millones de délares para desarrollo rural de USDA. La nueva Ley Agraria
lo mantiene al mismo nivel, este apoyo se otorga a través de agencias
como el servicio de investigaci6n agricola o por medio del Ministerio de
Agricultura, mediante fondos al sistema de tierras.

Comentario. Esta reforma tiene, por un lado, la disminucion de los
precios indicativos que servian de base para el cdlculo de los denominados
“long ways” y ahora el gobierno de los Estados Unidos no serd el
comprador de ultima instancia de esos productos?. Qué pasé con aquellos
programas que se utilizaban en materia de subsidios a las exportaciones
como el “Export Enhancement Program, como el Marketing Promoting
Loan Program” y cémo los créditos con garantia gubernamental a los
compradores internacionales?.

Dale Hathaway. Técnicamente estos préstamos “non recourse
loans”, pueden permanecer en libros. Para fines pricticos, los “market-
ing loans” van a ser los unicos créditos disponibles. Bdsicamente son un
“deficiency payment” y realmente no se van a aplicar sino al algodén y al
arroz. En cuanto a los programas internacionales mencionados, la
financiacion, los créditos incluidos para la promocién de exportaciones,
basicamente en virtud del marco del GATT, no esté4n siendo utilizados. El
unico producto que estd utilizando este programa de promocién de
exportadores son los productos 14cteos, y estdn muy preocupados con €l
crédito a la exportacién de Nueva Zelandia y ha sido suspendido para el
trigo, durante un tiempo. Era un programa para el trigo, aceite vegetal y
para productos l4cteos, y probablemente no va ser utilizado. El programa
ha tenido algunas dificultades, porque realmente 1a mayoria de los
compradores extranjeros no 1o encuentran muy ventajoso, y las grandes
entidades estatales gustan de este programa.

El Programa de Promocion de Marketing (MPP), fue abolido. Ahora
se llama el Programa de Acceso a Mercados (MAP). Sin embargo, tiene
dos restricciones:
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1. Limitaci6n financiera la cual era por 200 millones de délares y
de acuerdo con la nueva legislacién se tiene el programa de acceso a los
mercados con una financiacién de 90 millones al afio.

2. Est4 limitado para ser usado dnicamente por cooperativas y
empresas pequefias. No hay un esquema de subsidios, El programa MPP
bésicamente es de desarrollo de mercados, que es visto como un programa
de caja verde de acuerdo con las reglas del GATT. Promueve las
exportaciones de productos agricolas de los Estados Unidos; los
productores acogen este programa MPP, es importante y ayuda a los grupos
norteamericanos a entender las exigencias, las necesidades de los
compradores extranjeros y la naturaleza misma de los mercados externos.

Comentario. Los pagos deficientes, constituian tradicionalmente
el principal instrumento de sostenimiento de precios a los agricultores,
éstos son sustituidos por pagos atados a un promedio histérico, por
ejemplo, el caso de productos cuyos precios internacionales han subido
bastante en los iiltimos arios, como el trigo, con el mecanismo de los
pagos deficientes no habria subsidio en las condiciones actuales de
precios. Con la nueva Ley Agricola de Estados Unidos si habrd pagos?.

Dale Hathaway. Es correcto y no debe sorprendernos que el
presidente del Comité de Agricultura de 1a Cdmara de Representantes,
venga de Kansas, el mayor distrito productor de trigo, en los Estados
Unidos. Los agricultores pueden obtener estos pagos independientemente
de si cultivan 0 no. Tradicional e histéricamente debian cultivar trigo,
para obtener un pago por deficiencia.

La produccion se vefa afectada por estos subsidios y bdsicamente 10
que se distorsiona ahora son los fondos de los contribuyentes. Estas
decisiones de produccién, pueden recibir subsidios para trigo y cultivar
maiz o pueden recibir subsidios para trigo y cultivar sorgo.

Los arroceros se preocupaban por el hecho de que muchas de las
zonas productoras de arroz son de alto costo y 1o més seguro es que dejen
de sembrar y recibir los subsidios cultivando otra cosa. Trataron de
incorporar una disposicién que los obligara a que por 1o menos €l 50% de
sus cultivos fuera arroz, para acceder a estos subsidios.

Baésicamente, todos los intentos por tratar de vincular los pagos a la
produccion de los agricultores, quedan abolidos por este programay es la
primera vez en tiempos modernos que se tiene esta situacién. Los
economistas siempre tienen estas grandes aspiraciones y se han tenido
estas teorias, pero ahora en los Estados Unidos, estamos totalmente bajo
este régimen de doble pago.
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Comentario. El pais que abre sus fronteras necesita recursos para
competir y para mantenerse en sus mercados, en esencia, hay una
economia globalizada donde lo local estd en lo global y lo global en lo
regional.

Cada unidad de produccién local debe comportarse como una de
las mejores del mundo para poder competir. El activo mds importante es
el de los recursos humanos. Si bien, los activos fisicos y los recursos
financieros son importantes se vuelven secundarios. Se necesita una
gerencia con vision de futuro, que conozca como estdn los eslabones de
la cadena y cudles son las tendencias a nivel mundial y c6mo manejar las
negociaciones de comercio externo e interno.

Como ve usted en el futuro, la combinacién de reduccion de déficit
fiscal con manutencién de pagos directos, como método principal de apoyo
ala agricultura?. Se tiene alguna vision del estimativo del escenario que
hay detrds de la negociacién en materia de mercados internacionales,
segun la Ley Agraria de los Estados Unidos?

Dale Hathaway. En cuanto al impacto fiscal, quienes promovieron
la legislacién se encontraron en una situacién compleja y cuando se
estructurd, se crey$ que permitirfa ahorrar 13.000 mil millones de d6lares.
La politica fue vista como un cambio hacia una economia fiscal y una
reduccion en la transferencia de pagos a los agricultores.

Se espera una presién por parte de los productores Norte Americanos
para que en 1999 el gobierno favorezca una extension del acuerdo GATT,
para ir eliminando progresivamente todos los subsidios a 1as exportaciones
y presionar para que haya un mayor acceso a los mercados, de una u otra
forma. Unos productores deben analizar y ver la posibilidad de competir
bajo un acuerdo de libre comercio a nivel hemisférico y otros estardn
muy nerviosos al respecto. El hecho es que se va a tomar algiin tiempo
antes de que estas negociaciones realmente se cristalicen y empiecen a
tomar fuerza. Esto ayuda a que los productores se sientan mds c6modos y
dispuestos para que se eliminen los subsidios que han estado vigentes y
que han perjudicado a otros paises.

Comentario. En Estados Unidos la politica agricola y alimentaria
estd integrada bajo un mismo departamento y en la mayoria de América
Latina no lo estd. Cuando se habla de politica agricola es un apoyo al
productor y a los precios de venta de esos productos. Estados Unidos es
un pais de excedentes en las exportaciones, pero el mercado de productos
bdsicos de insumos es limitado. Las expectativas de demanda van hacia
productos manufacturados, por lo tanto, si la industria manufacturera de
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alimentos de Estados Unidos no es mds competitiva en el mercado
internacional, demandard menos producto agricola y cualquier apoyo
que vaya al agricultor serd un paliativo en el tiempo, que servird para
unos arios; en un plazo mds largo es una politica que se derrota asimisma
porque no da continuidad a la produccion agricola. Habria que integrar
produccidn agricola, alimentacién y manufactura de la industria, como
un paquete para darle continuidad en el futuro. Cudles son sus
apreciaciones?

Dale Hathaway. El Departamento de Agricultura estd encargado de
todo lo que tiene que ver con la agricultura en los Estados Unidos, pero la
realidad es algo diferente a esta teoria. El departamento de ‘agricultura
maneja los programas nominalmente, en teoria, pero en la préictica
realmente son controlados y revisados por la oficina de administracién y
presupuesto y por los Departamentos de Comercio y de Estado. La
participacion del sector en los mercados de productos agricolas globales,
ha venido cambiando en los ultimos 10-15 afios en forma bastante
significativa. En 1980 el pafs era el principal exportador de productos
bédsicos a granel: algod6n, trigo, maiz, soya, frijol de soya y arroz. En
1995-1996 sigue siendo, un exportador de productos bésicos, pero estos
han cambiado totalmente. Las principales exportaciones son productos
procesados, semiprocesados 0 semimanufacturados y cada vez m4s
productos manufacturados listos para el consumo. Esta es una realidad y
empezamos a darnos cuenta de que las politicas agricolas tradicionales
no tenian ningiin control. Nada de lo que haga el gobierno norteamericano,
aparte de algunas reglamentaciones sanitarias y fitosanitarias, tiene que
ver con la exportacion de estos nuevos productos, como frutas y vegetales
frescos.

Cuil es el papel que debe desempeiiar el gobierno en el sector de
alimentos y fibras y por qué se justifica?. Cuando se hacfa esta pregunta
en 1995, la respuesta era muy distinta a la de 1975, con toda certeza a la
que habriamos hecho en 1935. Hasta ahora, nos estamos dando cuenta de
lo poco que tiene que hacer el gobierno en este sector y en el comercio
que genera. Esta es una observacion, en cuanto a que no se puede esperar
que los gobiernos puedan hacer mucho en relacién con estos temas, tiene
que ser una iniciativa del sector privado porque el Estado no puede hacer
bien muchas de estas cosas.

Comentario. La Ley Agricola se refiere tinicamente al gasto fed-
eral. Cudl es el margen de maniobra que tienen los Estados para dar
apoyos fiscales o algiin tipo de ayuda estatal a sus agricultores?. Hay
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alguna tendencia que se esté observando actualmente?. Por ejemplo,
sustituir algunos apoyos que no suministre el Gobierno Federal y qué
pudieran dar en alguna otra forma los estados individualmente?.

Dale Hathaway. Desde los afios 30 en los Estados Unidos, las
principales actividades gubernamentales relacionadas con el sector
agricola, han sido iniciativas a nivel federal y la mayoria de las
transferencias de recursos han sido a este nivel. Hay departamentos de
agricultura en cada uno de los estados y con algunas pocas excepciones,
son entidades que se ocupan de pesos y medidas, con un papel bastante
marginal y son responsables de las inspecciones de control de calidad, es
decir, que no son transferencias de ingresos importantes.

Los Estados Unidos son importantes en cuanto al apoyo a la
investigacion agricola. Especialmente, los Estados ricos del Medio Oeste
y California, han invertido grandes sumas en investigacién. Han sido una
fuerza motriz en la generacién y produccién de tecnologia ttil para este
sector en Norteamérica.
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1.3. IMPLICACIONES DE LA NUEVA POLITICA AGRICOLA
COMUN DE LA UNION EUROPEA SOBRE LOS PAISES EN
DESARROLLO?®

José Maria Garcfa’ -
La reforma de 1992

En los ltimos afios, 1a agricultura de 1a Unién Europea (UE) ha
estado sometida a un importante proceso de reajuste tras las reformas de
la Politica Agricola Comiin (PAC) efectuadas en 1992. B4sicamente, 1a
filosoffa de estas reformas se fundamenta en una adecuacién de los precios
de mercado interno a las condiciones del mercado internacional. Ello se
ha reflejado en una rebaja de los precios garantizados. Los agricultores de
cultivos arables reciben ademds un pago compensatorio, en el marco de
un programa de retirada de tierras de cultivo. El pago est4 desconectado
de los niveles de rendimiemtos corrientes, lo cual legitima al sistema, en
el contexto actual de la Organizacién Mundial de Comercio (OMC).
Ademés, el instrumento de la retirada de tierras se adapta de modo relativa-
mente flexible a las circunstancias del mercado. Asf, por ejemplo, 1a
situacion actual del mercado de cereales permitié disminuir el porcentaje
de retirada de tierras obligatorio en 3 puntos para la campafia de
comercializacién 1994-95.

Lareforma de 1a PAC de 1992 debe ser entendida como una etapa de
transicién hacia un nuevo modelo de apoyo a los agricultores. Los pasos
dados han resuelto graves problemas, generando en cambio, Otros menores.
Entre los aspectos positivos de la reforma se encuentran los siguientes
hechos:

1. El apoyo a buena parte de 1a agricultura comunitaria ha dejado de
descansar en €l consumidor para basarse en transferencias de los
contribuyentes, mucho m4s transparentes y faciles de controlar por
la sociedad.

2. Los precios de mercado estdn cada vez menos influenciados por los
precios administrados y mds por la situacién de 1a oferta y la demanda.
Los-pagos directos son menos distorsionadores de 10s mercados que
las intervenciones directas en los precios agricolas.

8.  Conferencia presentada en el Seminario Internacional de "Politica Agricola hacia el
2020" - Moderador: Carlos Federico Espinal, IICA.
9.  Profesor de 1a Universidad Politécnica de Valencia -Espaiia-
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3. Laconcentracion del apoyo a los agricultores en 1a forma de ayudas
directas evita los “desperdicios distributivos” inherentes a los
modelos de apoyo basados en ayudas a intermediarios (p.€j.
subvenciones a la exportacion).

4. Junto alos pagos directos, se han introducido nuevas formas de ayuda
que requieren alguna contrapartida por parte de los agricultores,
orientdndose asf la PAC hacia un apoyo més selectivo y menos
indiscriminado. Este es el caso de las llamadas “medidas de
acompaiiamiento” introducidas por la reforma, que comportan ayudas
a aquellos agricultores dispuestos a adoptar pricticas de cultivo com-
patibles con la conservacién del medio natural.

Sin embargo, un punto débil de este sistema es que, si 1as ayudas
llegan a concederse de forma permanente, pueden bloquear el ajuste
estructural de la agricultura, favoreciendo més la figura del “agricultor
perceptor” de ayudas que la del “agricultor empresario”. Por otro lado, el
sistema no corrige las desigualdades inherentes a la distribucién del apoyo
entre los agricultores. Asi, aunque la PAC persigue la defensa de las rentas
de un sector de la sociedad desfavorecido en términos relativos, se da la
paradoja de que grandes propietarios como la Duquesa de Alba o0 1a Reina
de Inglaterra son también grandes perceptores de ayudas.

Como conclusién preliminar, la reforma de la PAC no puede ser
evaluada independientemente de un proceso histérico de transicién del
modelo de proteccin a la agricultura de la UE, siendo el sistema actual
una etapa més de dicho proceso.

Los efectos de la reforma sobre los mercados internacionales
de productos basicos

Las opiniones previas a la reforma y sus primeros anélisis coinci-
dian en que iba a generar efectos favorables sobre la recuperacion de los
precios de los cereales a nivel mundial. La evidencia después de tres afios
de reforma corrobora la afirmacion anterior.

1. La produccién comunitaria se¢ ha mantenido por debajo de las
expectativas de 1992, aunque en €l caso de cereales, a los efectos de
la reforma se han sumado las desfavorables condiciones
meteoroldgicas en muchos de los paises exportadores.

2. Lademanda de cereales para la alimentacion se ha incrementado en

‘1a UE. En los afios ochenta y principios de los noventa, la cuota de
mercado de los cereales comunitarios en el mercado interior de los
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piensos experiment6 un descenso continuado. De mantenerse esa

tendencia en el futuro, la demanda de piensos habrfa tendido a

disminuir entre 5 y 7 millones de toneladas. En vez de producirse

tales pérdidas, el volumen de cereales destinado a este fin ha
aumentado entre 6 y 8 millones de toneladas.

3. Enelultimo afio, la mejora de la competitividad exterior de los precios
de los cereales comunitarios se ha traducido en subvenciones a la
exportacion mucho menores. En el caso del trigo, el cereal
comunitario més importante, y debido a que el mercado mundial
atraviesa una situacion relativamente dificil, los precios del mercado
mundial se sitian aproximadamente al mismo nivel que los precios
del mercado comunitario. No obstante, se cree que este fenémeno es
pasajero y existe gran discrepancia entre los especialistas acerca de
la tendencia a mediano plazo de los precios de los cereales (Pinstrup-
Andersen y Garret).

Cuando se aplicaron las propuestas de reforma de 1992, 1a Comisién
subrayd que éstas constituirian un marco normativo estable en el que los
agricultores comunitarios podrfan confiar en el futuro inmediato. De
acuerdo con las previsiones de 1os servicios de 1a Comisién los resultados
de la reforma serian compatibles con las obligaciones de 1a Ronda Uru-
guay. En realidad, dichas obligaciones no son muy estrictas. Los techos
arancelarios acordados para muchos productos bdsicos seguirdn siendo
elevados hacia el afio 2000 y las subvenciones a la exportacién podrdn
seguir siendo utilizadas aunque a un nivel limitado e inferior en un 36%
del valor de las subvenciones con respecto a la base de 1986-90. El apoyo
doméstico también estd sujeto a disciplinas, pero existen numerosas
exenciones -por ejemplo, las ayudas de 1a reforma de 1a PAC que suponen
que lareduccién del 20% del componente de apoyo doméstico no impondré
mucha disciplina sobre la politica agraria.

El caricter parcial de los compromisos adquiridos por 1a UE asf como
por las otras potencias comerciales, no permiten albergar un optimismo
desmesurado acerca de los efectos de la Ronda Uruguay sobre la
recuperacion de los niveles a mediano plazo de las cotizaciones en los
mercados internacionales de productos bésicos. Bien es cierto que, si las
tendencias actuales se mantienen, la reduccién de los precios
administrados, combinada con el programa de retirada de tierras, seguird
limitando 1a produccién de cereal comunitario e incrementando el consumo
interno. Suponiendo que no se relajan los porcentajes actuales de superficie
retirada, las exportaciones de trigo comunitario podrian reducirse para el
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afio 2000 en un 28% con respecto a la media de 1990-93, y 1as de maiz en

un 40% Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico

(OECD). Sin embargo, persisten numerosas incertidumbres sobre la

contribucion de 1a Union Europea a 1a estabilidad de los mercados:

1. La experiencia reciente indica que no es nada fécil realizar predic-
ciones sobre los pardmetros de las medidas de control de la
produccién. Asi por ejemplo, 1a Comision puede variar los niveles
de cuotas lecheras y porcentajes de superficie retirada, incorporando
nuevas incertidumbres sobre 1a evolucién de l1os mercados.

2. Segun las iltimas previsiones a mediano plazo realizadas por 10s
servicios de 1a Comisi6n, 1a produccién de carne de vacuno podria
empezar a aumentar de nuevo, mientras que la demanda de carne se
resiente por problemas de imagen publica que tiene en algunos
Estados miembros.

3. Enel caso de cereales, los rendimientos seguirdn aumentando, aun-
que probablemente a un ritmo inferior a la tendencia de largo plazo
experimentada en 1os afios setenta y ochenta, y se cree que aparecerdn
en el mercado de los piensos nuevos productos de sustitucion.

4. Las decisiones adoptadas con motivo de la reforma de 1992 dieron
lugar a reducciones de los precios de intervencion inferiores a las
propuestas presentadas inicialmente por 1a Comisién, y ala aplicacién
del mecanismo de switch-over en 1992 y 1993 produjo ademds
nuevos aumentos de los precios que redujeron atiin més la posible
competitividad basada en los precios de los cereales comunitarios,
en comparacién con las propuestas de reforma iniciales.

Los aspectos anteriores son solo una muestra parcial de los factores
de incertidumbre que inciden en el impacto de la reforma de 1a PAC sobre
el mercado internacional. Todo ello no debe conducir auna visién pesimista
sobre los resultados de 1a Ronda Uruguay sino a situar a los mismos en su
contexto apropiado. La Ronda ha clarificado numerosas cuestiones
reduciendo el riesgo de abuso de las pricticas proteccionistas € impri-
miendo transparencia en las mismas. Es también previsible la iniciacion
de nuevas negociaciones internacionales hacia 1999, que cabe esperar
que seguirén las directrices de 1a Ronda Uruguay, en favor de una mayor
liberalizacion del comercio. Por consiguiente, 1a UE es consciente de que
la situacion actual no es estable y que la agricultura comunitaria deber4
acelerar su reflexion hacia nuevas opciones de reforma para anticiparse a
los nuevos cambios.
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Nuevos instrumentos de proteccion en frontera

Enla prictica, 1a disminucién de los precios de intervencién unida a
la concesion de pagos directos a los productores conceden un amplio
margen de maniobra para la politica de proteccion en frontera de la UE.
Asf, aunque las tasas miximas permitidas de proteccién agraria son
ciertamente elevadas, la existencia de pagos directos permite reducir los
niveles arancelarios reales sin que ello suponga un detrimento de 1as rentas
de los productores comunitarios. Ademds, se da el caso en la PAC actual
de una cierta “arancelizacion sucia” en el sentido de que se siguen
aplicando con frecuencia mecanismos de proteccion en frontera basados
en impuestos variables a la importacion, aunque es verdad que respetando
los techos miximos consolidados ante la Organizacién Mundial de
Comercio. Mencionemos dos ejemplos:

1. Enel caso de los cereales, los derechos a 1a importacion son iguales
al precio de intervencion, mis un 55%, menos un precio de
importaci6n CIF representativo, siendo actualizados cada quince dias.
Ademds, la importacion estd supeditada a la solicitud de un
certificado, previa presentacion de una fianza. '

2. Enel caso de las frutas y hortalizas, los derechos a l1a importacion se
calculan sobre 1a base de un porcentaje del techo arancelario, vari-
able en funcién de la diferencia entre un valor denominado “precio
de entrada” y el “precio de la importacién”.

Aunque los sistemas actuales de proteccién en frontera de 1a UE son
menos agresivos que los aplicados en el pasado, siguen siendo tachados
por los operadores de complicados, burocréticos, opacos y hasta cierto
punto incomprensibles. Desde el punto de vista de la estabilidad de las
cotizaciones internacionales, 1a UE no acaba de absorber las fluctuaciones
del mercado mundial en el grado en que lo harfa si sus aranceles fueran
fijos. Sin embargo, estos sistemas son compatibles con los techos
consolidados ante el GATT y, como se ha planteado, menos agresivos
que los mecanismos predominantes en 1a PAC en el pasado, que tendfan a
apuntalar unos precios minimos de importacion invariables, fueran cuales
fueran las condiciones del mercado mundial.

Nuevos instrumentos de apoyo interno

El compromiso de 1a UE ante el GATT en materia de ayuda interna,
como se ha sefialado, no comporta excesivas disciplinas, al haberse
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excluido de 1a Medida Global de 1a Ayuda (MGA) a los pagos directos
establecidos en la reforma de 1992. Un resultado que puede parecer
paradéjico es que, a pesar de que 1a Ronda Uruguay perseguia la reduccién
del apoyo a la agricultura, el compromiso adquirido por l1a UE admite un
margen de maniobra para el aumento de 1a ayuda interna. Si 1a base de la
MGA (ayuda interna total del perfodo 1986-88) para la UE era de 73.530
millones de Ecus, el compromiso conduce a una MGA total méxima de
61.204 millones de Ecus para el afio 2000. Tras la reforma de 1a PAC y la
operacién cosmética, consagrada en el acuerdo, de considerar los pagos
directos de la reforma como “ayudas desconectadas”, la ayuda interna no
llega en la actualidad a los 60.000 millones de Ecus. Si tenemos en cuenta
que los recortes de la proteccién en frontera y de las subvenciones a la
exportacién son tenidos en cuenta en lareduccién comprometida del 20%,
1a UE se encuentra con una margen de maniobra importante para el manejo
de la ayuda interna.

Por tanto, un primer resultado de los cambios recientes es que las
presiones hacia el aumento de 1a ayuda interna seguirén ejerciendo una
influencia apreciable en 1a UE, aunque enfrentada a los objetivos de rigor
presupuestario y control del gasto publico, importantes en 1a época actual
de transicién hacia la Unién Econ6mica y Monetaria.

Lareforma de 1992 consagrd alas ayudas directas como mecanismo
de defensa de las rentas de los agricultores comunitarios. No obstante,
una vez que la ayuda a la agricultura se hace transparente, se recrudece en
la UE el debate acerca de qué tipo de actividades, explotaciones o
agricultores merecen el apoyo de 1a politica agraria. Internamente, el de-
bate sobre el desarrollo rural y, en este contexto, sobre la plurifuncionalidad
de 1a comunidad agraria est4 cobrando importancia. En los dltimos diez
afios, la Uni6n ha procedido a una serie de ajustes de su politica estructural,
poniendo énfasis en los aspectos relativos al desarrollo rural. El Tratado
de Maastricht considera prioritaria 1a integracién de las preocupaciones
ambientales en las politicas comunitarias, y la agricultura y la silvicultura;
que poseen una importante dimension territorial por la utilizacién que en
ellas se hace del suelo, son sectores clave en este sentido. Considerados
€n su conjunto, aunque puedan parecer un timido avance, los pasos dados
representan un importante salto cualitativo con respecto al enfoque de la
politica agraria de los afios ochenta.

El acuerdo agricola de la Ronda Uruguay abre una campo extenso
de posibilidades para la politica agraria, dentro del enfoque de politica
estructural que ha sido impulsado en la UE desde 1988. De hecho, el
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anexo 2 del acuerdo agricola del GATT se convierte en el fndice ideal
para un manual de polftica agraria del futuro, constituida por medidas
como los programas gubernamentales de servicios, 1a ayuda a los ingresos
desconectada, la asistencia para el reajuste estructural (retiro de los
productores, detraccién de recursos, ayudas a la inversién), los programas
ambientales y la asistencia regional. El proceso de implantacién de las
nuevas opciones de politica estructural es todavia lento, aunque en la UE
cobra un creciente protagonismo, en dos dimensiones:

L.

Se tiende a admitir un amplio margen de maniobra para las
actuaciones de los gobiernos de los Estados miembros tendentes a
reforzar la competitividad de sus respectivos sectores agroali-
mentarios. Incluso existen numerosas actuaciones a nivel subnacional
que son permitidas por la UE en el marco del principio de
subsidiariedad, siendo importantes en los Estados miembros con
organizacion descentralizada. La territorializacién de los programas
de polftica agraria es una tendencia inevitable en una UE con
acentuada heterogeneidad en sus estructuras agrarias.

La politica agraria estructural se enmarca cada vez més-en un
planteamiento de politica rural global (en la UE se suele emplear el
adjetivo integrada). Muchos de los nuevos programas refuerzan
nuevos objetivos como la diversificacion de las economfas rurales,
el fomento de nuevas actividades econémicas en las zonas rurales,
tanto fuera como dentro de las explotaciones, y 1a creacién de nuevas
fuentes de ingresos.

La PACy los paises en desarrollo

Al hablar de larelacién de 1a PAC con los paises en desarrollo, resulta

imprescindible conceder un tratamiento separado a los dos 4mbitos de
dicha relacion: el multilateral y el bilateral.

1.

En el ambito multilateral, lo dicho en apartados anteriores de este
texto ya sugiere cudles pueden ser el impacto sobre los pafses en
desarrollo de la reforma de 1a PAC, que no pueden ser diferenciados
facilmente de la liberalizacién del comercio adoptada multilateral-
mente al final de la Ronda Uruguay. A este respecto, no vamos a
afiadir mucho més a lo estimado por los modelos de comercio
internacional que anticipan ganancias de 1a Ronda para los pafses en
desarrollo como grupo y para las principales regiones de los paises
en desarrollo (Banco Mundial). Puesto que 1a liberalizacion agraria

45



es realmente limitada, se esperan unos cambios en los precios
internacionales, con independencia de las fluctuaciones coyunturales
como los de 1a presente campaiia, entre -1 al 4% para los principales
grupos de alimentos (Goldin y van der Mensbrugghe). En
consecuencia, se espera que los cambios de los precios mundiales
de alimentos que resulten de la liberalizacién tengan un impacto
muy pequeiio sobre el bienestar de los paises en desarrollo.

2. Enel dambito bilateral, es comprensible la preocupacién de los paises
exportadores beneficiarios de preferencias comerciales de 1a UE. Los
compromisos de reduccion arancelaria han reducido el margen de
preferencia de los paises beneficiarios de concesiones con respecto
a los no preferenciales. De ahi, la insistencia de los pafses
beneficiarios para obtener nuevas preferencias comerciales, 10 cual
van consiguiendo hasta cierto punto como es ¢l caso de los pafses
terceros del Mediterrdneo los cuales han ido firmando nuevos
protocolos comerciales con la UE, en el marco de 1a nueva estrategia
de 1a Unién que pretende consolidar una asociacién y un espacio
econémico euro-mediterrdneo. De todos modos, 1a evidencia empirica
ha demostrado la escasa influencia de las concesiones comerciales
de la UE sobre el crecimiento de las exportaciones agricolas de los
paises beneficiarios (Garcia Alvarez-Coque y Bautista).

Desde el punto de vista de los importadores de alimentos, la reduccién

de excedentes exportables podrfa, en principio, afectar negativamente a
la ayuda alimentaria de 1a UE en algunos paises. Pero, al verse exenta la
ayuda alimentaria de los compromisos de reduccion, habrd m4s incentivos
para disponer de los excedentes a través de 1a ayuda alimentaria. Por otro
lado, la elevacion de los precios de los alimentos, aunque timida, puede
representar nuevas oportunidades para el estimulo de las producciones
agricolas substitutivas de las importaciones en los paises en desarrollo.

Los recelos

La reforma de la PAC, como se ha observado, s6lo es un etapa de un
proceso prolongado de progresiva liberalizacién comercial en el 4mbito
agropecuario. Dicho proceso, mds avanzado en lo concerniente a la
apertura del mercado comunitario a los paises en desarrollo, se enfrenta a
numerosas resistencias de orden politico por parte de los productores
comunitarios. Muchos entre éstos temen la “competencia desleal” de
aquellos pafses en desarrollo cuya legislacion laboral admite el manteni-
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miento de los salarios reales a un bajo nivel. Legislacion laboral mas
flexible, normas de calidad y fitosanitarias menos estrictas, reglamentacion
ambiental m4s laxa, son aspectos de los paises en desarrollo que alimentan
nuevas demandas de proteccién en la UE. El problema radica en la
dificultad de armonizar mundialmente todas las normas nacionales que
inciden en las condiciones de competencia.

Muchos de los recelos de los productores comunitarios se basan en
el argumento de que los exportadores de los paises en desarrollo explotan
una mano de obra barata sin proteccion social (dumping social). Este es
un argumento bien dificil de corroborar y de rebatir. El mismo término
dumping social es inexacto, puesto que no se trata de exportar a un precio
inferior al coste de produccién, sino a un precio inferior al que se lograrfa
en condiciones laborales que fuesen éticamente aceptables. El dumping
social, dificil de demostrar en muchas ocasiones, puede servir de excusa
para justificar las demandas de proteccién contra aquellos pafses ex-
portadores que s6lo disponen de trabajo barato como base de sus ventajas
comparativas. Se trata, por lo tanto, de un argumento peligroso. Enrealidad,
los salarios de los trabajadores menos cualificados de los paises desarro-
1lados se han visto mucho més afectados por otros factores estructurales
de los mercados laborales y por el desarrollo tecnoldgico. Desde luego,
puede haber fundamento en algunas de las acusaciones de los pafses
desarrollados a los paises en desarrollo con relacién a una hipotética falta
de proteccién del empleo y de los sistemas de proteccion social. La actitud
de la UE deberia partir de una reflexién sobre el modelo justo de regulacién
laboral (por ejemplo, la extensién de las cartas de los derechos sociales
fundamentales de los trabajadores, adoptadas en diciembre de 1989 en el
Consejo Europeo de Estrasburgo). Por qué el sector agricola debe estar
mds protegido frente al dumping social que otros sectores de la industria
europea que ya se abrieron a las exportaciones de los paises en desarro-
llo?

En la préctica, serfa injusto tratar a 1a agricultura europea como un
todo homogéneo. Los recelos de algunos productores comunitarios hacia
la apertura exterior han sido fruto, en muchos casos, de un error histérico
enel tratamiento de la agricultura que comportaba una amplia desigualdad
entre los niveles de proteccién de los distintos productos. Asi por ejemplo,
los paises del Sur de la UE (Espafia, Portugal, Grecia e Italia) no aceptan
los riesgos de exponer su produccién hortofruticola a mayor competencia
cuando consideran que Bruselas trata al Sur de Europa de manera no equita-
tiva con respecto a las producciones tipicas de los pafses del Norte de 1a
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UE (cereales, carne de vacuno, leche). Este argumento ha sido mostrado
por los productores del Sur de 1a UE como el rechazo a utilizar su agricul-
tura como “moneda de cambio” de las relaciones entre 1a UE y los paises
en desarrollo, y presentado por otros como una muestra més de las posi-
ciones “victimistas” del Sur de Europa menos desarrollado. Unos consi-
deran que los agricultores de distintas regiones europeas deberfan recibir
niveles equiparables de proteccién. Otros consideran que €l sector europeo
de frutas y hortalizas tiene problemas de competitividad ficilmente supe-
rables con algunas medidas de compensacién, pero sin necesidad de ma-
tar su dinamismo, es decir, sin recibir las subvenciones que disfrutan los
agricultores menos competitivos de buena parte del territorio comunitario.

Las opciones

La mayoria de los expertos agrarios de la UE estdn reconociendo
que las reformas realizadas, han supuesto un considerable alivio a las
presiones internas y externas, pero no establecen un marco institucional
estable. En los pr6ximos afios el rumbo de la PAC se caracterizard por la
progresiva adaptacién de los resultados de la Ronda Uruguay. No obstante,
ya se vislumbran algunos desafios que conformaradn la PAC de los primeros
decenios del siglo XXI. La pr6xima Ronda de 1a Organizacién Mundial
de Comercio, el debate interno sobre una mayor integracién de los aspectos
sociales, ambientales y de desarrollo rural y la ampliacién del espacio
econémico europeo hacia el Mediterrdneo y a los paises de Europa Oriental
y Central, constituye el aspecto méds importante que se encara al futuro.

Las opciones de futuro de 1a UE en materia agraria han quedado
... definidas en una comunicacion de la Comisién presentada al Consejo
* Europeo de Madrid, en diciembre de 1995. Se trata de una reflexién “sin
agobios” en un momento en que no existen graves € inminentes presiones
sobre la PAC.

La primera opcion que parece descartar la Comisién es 1a del man-
tenimiento del status quo, es decir 1a “no reforma”. Aunque tiene muchos
adeptos, este planteamiento no tiene proyeccion a mediano plazo. Asf, las
presiones sobre los excedentes es probable que reaparezcan hacia el afio
2000, sin que esta vez las exportaciones subvencionadas puedan suponer
un respiro de consideracion. Para cumplir con las obligaciones de 1a Ronda
Uruguay el inico modo consistiria en mantener los controles de produc-
cién, es decir, reforzar las medidas de gestion de la oferta: implantacion
de nuevas cuotas (individuales, regionales y nacionales), aumento de las
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tierras retiradas de 1a produccidn, etc., en un momento en que es probable
que las presiones competitivas de terceros paises sigan actuando. Aunque
en el mundo académico es frecuente observar la situacién actual como
insostenible a largo plazo, el mantenimiento del status quo tiene un gran
nimero de seguidores en el mundo agrario de 1a Unién Europea, los cuales
buscan la asimilacién de los actuales mecanismos de 1a PAC y de su
tradicional faceta productiva agraria. I.a incorporacién de nuevos objetivos
de polftica rural (diversificacién econémica del mundo rural, defensa del
medio ambiente) se plantearfan, desde esta perspectiva, como objetivos
en todo caso “adicionales” al de la continuidad de 1a PAC actual.

La opcién de “no reforima” serfa, aquélla que defraudarfa més las
expectativas de los pafses en desarrollo, puesto que se plasmarfa en una
resistencia por parte de 1a UE a una reduccion posterior de 1os subsidios a
la exportacién y de los niveles arancelarios de los productos con mayor
presion internacional. El aumento de las retiradas de tierras y otras medidas
de gestién de la oferta podrfan ayudar a aliviar dicha presién a costa de
ineficiencia y complejidad administrativa.

La segunda opcion serfa la representada por el informe “EC agricul-
tural policy for the 21st century” realizado por un grupo de expertos en
1994 (European Commission). Segin ellos, 1a PAC como est4 disefiada
enlaactualidad es ain demasiado ineficaz y burocrética y tiene excesivos
efectos de distorsién sobre el mercado. La solucién serfa realizar una
“reforma radical” de 1a PAC y que contempla el realineamiento con las
condiciones del mercado mundial. Ello implicarfa el progresivo des-
mantelamiento de los precios de sostenimiento, de 10s pagos directos con
cargo al FEOGA y del resto de medidas de control de 1a oferta. La defensa
de las rentas agrarias se acometeria mediante instrumentos “desconecta-
dos” de la produccién, cuyo disefio y financiacién serfan a escala nacio-
nal, aunque pudiera considerarse cierta cofinanciacion comunitaria para
algunos pafses o programas.

La reforma radical serfa bien recibida por los pafses en desarrollo y
es la que mejor contribuirfa a que el mercado de 1a UE jugase un papel
estabilizador en el comercio mundial de productos agrarios. Sin embargo,
desde el punto de vista de 1a economia politica, su aplicabilidad es dudosa.
Una reforma radical comportarfa serios riesgos desde las perspectivas
social y medioambiental. El realineamiento de los precios comunitarios
con los mundiales en sectores protegidos como el lechero y el azucarero
s6lo podria aplicarse mediante 1a concesién de pagos compensatorios que
supondrian una carga pesada para el contribuyente. En el caso que los
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pagos directos procediesen directamente del presupuesto de los Estados

miembros, se plantearia la cuestién de la cohesién econémica y social y

seria necesario proceder a transferencias de pagos entre Estados miembros

con el fin de salvar la brecha entre pafses pobres y ricos de 1a UE. Pese a

esas transferencias, podrfan aparecer nuevas fuentes de distorsion en fa-

vor de los agricultores de los paises ricos, ya que los paises pobres
dificilmente podrian financiar las ayudas.

Ni el mantenimiento del status quo ni la reforma radical suponen
alternativas viables a largo plazo. La primera, por su escasa aceptacién en
el frente externo de 1a UE. La segunda, por el rechazo que despertaria en
el frente interno. Por ello, 1a opcién viable parece ser la continuacion del
proceso de reformas iniciado en 1992, profundizdndolo en caso necesario
y extendiéndolo a otros sectores. Ello implica:

1. La reducci6n de los precios de sostenimiento acompafiada de un
margen presupuestario necesario para la compensacion de este hecho
mediante pagos directos.

2. . Lavinculaci6n cada vez mayor de los pagos directos al cumplimiento
de ciertas contrapartidas de caricter social y medioambiental. Ello
es coherente con el enfoque de politica rural integral que tiene
como objetivo alcanzar un equilibrio m4s sostenible entre la actividad
agricola, otras formas de desarrollo rural y la conservacién de los
recursos naturales. De acuerdo con este planteamiento todo tipo de
asistencia a los agricultores deberfa entenderse como un “contrato”
entre la sociedad y los productores. Las ayudas serfan asi condicio-
nadas al papel multifuncional que muchos agricultores pueden de-
sempefiar: productores de alimentos, guardianes de la naturaleza,
proveedores de servicios, etc.

-3.  La simplificacién de 1a PAC y su limitaci6n a la elaboracién de la
normativa marco, la definicién de objetivos comunes y el man-
tenimiento de 1a unidad de mercado. Los Estados miembros e incluso
las regiones, disfrutarfan de un amplio margen de libertad en materia
de aplicacién de la normativa comunitaria, pero cumpliendo unas
normas comunes y actuando dentro de unos limites presupuestarios
establecidos previamente. La inica forma de hacer perdurar un plan-
teamiento armonizado de 1a polftica agraria comin enuna UE, de 21
miembros como la que puede traer el siglo XXI, es el de hacerla
compatible con su gestién descentralizada, siempre y cuando no
incorpore distorsiones en el mercado unico.
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Un ejemplo del nuevo enfoque: el caso de las frutas y
hortalizas.

Las frutas y hortalizas, junto con otros subsectores (vino, azicar y
aceite de oliva), no se vieron sometidas a una reforma de su reglamentacién
en la UE como paso preliminar a los compromisos de 1a Ronda Uruguay
(al contrario de lo ocurrido en cereales, oleaginosas y carnes). Por tanto,
el debate actual sobre la reforma en este subsector constituye un ejemplo
de adaptaci6n al nuevo entorno GATT y a las nuevas orientaciones de la
PAC.

Aunque el sector hortofruticola de 1a UE ha gozado tradicionalmente
de menor proteccién en frontera que otros productos comunitarios, la regla-
mentacién pre-GATT inclufa un sistema mixto de precios mfnimos a la
importacién (“precios de referencia”), mas aranceles variables que podfan
llegar a ser disueltos en determinadas épocas del afio para las importaciones
de productos importantes como la manzana, la naranja y el tomate, entre
otros. La regulacién del mercado interno consiste en este subsector en la
aplicacién de unos precios de sostenimiento (“precios de retirada”) que
contempla la concesién de una indemnizacién a las organizaciones de
productores (p.€j., cooperativas) que retiren excedentes del mercado.

Las presiones internacionales y presupuestarias en estos productos
no han sido histéricamente graves, pero la situacion ha tendido a empeorar
debido, en primer lugar, a la aparicién de un mayor nimero de compe-
tidores en un mercado cada vez més globalizado y, en segundo lugar, ala
desconexion del mercado de algunas zonas productoras en las que se retiran
del mercado porcentajes cada vez mayores de su produccion.

Debido a estos problemas y ala nueva situacién generada como resul-
tado de 1a Ronda Uruguay, 1a Comisién present6 en 1994 una Comunica-
cién que sentaba las bases de una reforma del sector hortofruticola, todavia
sometida a fucrtcs discusiones. Durante ¢l afio 1995, a consecuenciade la
Ronda, 1a UE tuvo que modificar sus mecanismos de proteccién en fron-
tera, suavizando la modulacién de sus aranceles y consolidando unos techos
méximos para los mismos. En la prictica, se establecen unos derechos a
la importacién calculados sobre la base de un porcentaje del techo aran-
celario, variable en funcién de la diferencia entre un “precio de entrada”
y el precio de importacién.

¢ Cudl debe ser 1a adaptacion de 1a regulacion del mercado interno a
la nueva situacion, segin la Comisién?
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La propuesta considera a las organizaciones de productores como
uno de los pilares de su politica. Como se ha indicado, en perfodos de
desequilibrio coyuntural, estas organizaciones actian retirando del merca-
do los excedentes a cambio de una indemnizacién o precio de retirada.
Pues bien, la Comision propone una reducci6n sustancial de tales indemni-
zaciones para reducir su capacidad de atracci6n artificial de 1a produccion.
Esta medida es coherente con una menor proteccion en frontera y con el
alineamiento del sector hortofruticola comunitario con las condiciones
de competencia internacional.

Al mismo tiempo, 1a Comisién no propone una reduccién significa-
tiva del presupuesto asignado al sector, sino su reorientacion a medidas
positivas congruentes con la “caja verde” del GATT, que contribuyan a
mejorar la estructura del sector e integrar las preocupaciones medioam-
bientales. El instrumento elegido es la cofinanciacion por parte de 1a Unién
de “fondos de operaciones” constituidos en favor de las organizaciones
de productores, los cuales pueden ser dedicados, entre otros temas a:

a. mejorar la calidad de los productos.
b. promover y fomentar €l uso de técnicas compatibles con la defensa

del medio ambiente (lucha integrada, reciclado de plésticos, uso
racional del regadio, etc.)

¢. mejorar las estructuras de comercializacion.

d. promover los productos en los diferentes mercados.

También se admitirfa, hasta cierto l1fmite, la utilizacién de los fondos
como mecanismo de compensacién de rentas. No obstante, la filosoffa de
los fondos entrarfa de lleno en la idea de una politica rural integrada en la
que se asiste a la agricultura a cambio de contrapartidas. Adem4s, los
fondos deberdn ser creados bajo una filosoffa de cofinanciacion que im-
plica:

1. la aplicacién de un criterio de “un Ecu de aportacién publica por
cada Ecu de aportacion privada”.

2. aunque la aportacién comunitaria serd primordial, se hace necesaria
la participacion de Estados miembros y las administraciones
territoriales en 1a financiacion de los fondos.

La corresponsabilidad de los productores y de los niveles de admi-
nistracién m4és préximos a los mismos supone un garantfa para la
simplificacion de la politica sectorial en dos sentidos:

1.  Un control més cercano y riguroso del correcto uso de los fondos,
mucho mds que las medidas clésicas de gestion disefiadas, finan-
ciadas y vigiladas desde Bruselas.
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2. Una descentralizacion en la gestion de la politica, en el sentido de
que los productores y 1as administraciones nacionales y subnacionales
podrén priorizar los objetivos que se adecuen mejor a sus circuns-
tancias.

Por 1ltimo, 1a reforma contemplaria una mayor participacién comu-
nitaria en la financiacién de las medidas en las regiones Objetivo 1, que
son clasificadas como desfavorecidas en la Uni6n.

Se han presentado lfneas maestras de la propuesta de la Comisién
para reformar el subsector comunitario de frutas y hortalizas frescas como
un ejemplo de la nueva filosoffa que intenta, hasta cierto punto, la
“cuadratura del circulo”, es decir, 1a compatibilidad con los compromisos
internacionales y el apoyo a la agricultura a cambio de las nuevas funciones
que la sociedad moderna requiere. Sin embargo, hay que advertir que ala
hora de escribir estas péginas, resulta dificil asegurar si la reforma va a
ser aprobada o no. Como hemos sefialado, son numerosos los partidarios
del status quo, y su fuerza se acrecienta en los periodos en los que las
reformas no parecen inminentes.

Reflexion final

El esfuerzo de adaptacion de la agricultura de 1a Unién Europea a
las nuevas condiciones internacionales ha sido importante, aunque queda
un largo camino por recorrer. La via hacia formas de apoyo ala agricultura
“desconectadas” estd abierta y 1a Organizacién Mundial de Comercio ofre-
ce un amplio margen de maniobra para el disefio de nuevas politicas. No
obstante, el nuevo articulado del GATT no resuelve todos 1os problemas
de competencia leal en el comercio internacional. De hecho, €l que un
tipo de ayuda sea catalogada como “desconectada” depende de que ello
convenga a los intereses politicos en escena en cada momento. Ni siquiera
parece evidente que los pagos directos establecidos tras la reforma de
1992 deberfan haber sido incluidos en una “caja verde” del GATT vy si
ello ocurrié finalmente, debe considerarse como un logro politico de la
Uni6n Europea. No puede considerarse como completamente “desconec-
tado” de la produccién, un tipo de ayuda que afecta a 1a rentabilidad deri-
vada del factor tierra y a la misma capacidad de los productores para
mantenerse en un sobredimensionado sector agrario europeo. No parece
haber una frontera racional entre 1o que puede ser clasificado 0 no como
distorsion comercial.
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1.3.1. COMENTARIOS Y DISCUSION

Comentario. La Politica Agroalimentaria, mds que la Agricola, lleva
a entender el planteamiento que el sector privado genera el dinamismo
al sector de alimentos procesados o sistemas de servicios de mercadeo y
agregacion de valor. Pero se ve que la politica agraria comiin de la UE
no es sino una parte, un elemento y un factor de una politica de integracion.
Se menciona que ademds de la politica agraria, se deben crear mecanismos
complementarios como los Fondos Estructurales y los nuevos
planteamientos de apoyo, no a un pais en términos agregados, para que
después cada uno decida como atender su problemdtica interna, sino que
desde la UE ya se programan los apoyos regionales para resolver los
problemas especificos.

En este hemisferio donde se tiene en este sector un sesgo hacia la
produccion, desde el punto de vista de funcionarios y académicos, nos
centramos en la politica agraria y no en el desarrollo rural, donde se
tiene la actividad agraria. Qué reflexion habria al respecto?

José Maria Garcia. En Europa, no se concibe el proceso de Integra-
cién Econ6mica sin la incorporacién simultdnea de los principios de
equilibrio territorial y 1a cuestién econémica y social.

Evidentemente, el proceso descrito pudo llevarse a cabo porque habfa
recursos. Aqui posiblemente las fuentes de informacién son otras. Hay
que recurrir més a financiamiento externo, es impensable que un pafs del
Grupo Andino, por ejemplo. transfiera fondos a otro para un proyecto de
desarrollo rural. Hay que depender de 1a financiacion externa, pero cuando
se habla de una zona de libre comercio o una integracién comercial, hay
que formularse a la vez la pregunta de los costos vinculados al territorio,
para por lo menos tener una visién en este aspecto. Se recomienda no
empezar con una vision comercial y luego incorporarla al territorio, cuando
ocurra ¢l problema de costos. Es una l1dstima que esa vision territorial no
haya sido incorporada antes, aunque asf no se habrfa plasmado en una
movilizacién de fondos tan importante como la que ocurri6 en 1a Unién
Europea.

Se reconoce también que cualquier elemento del debate sobre
integracion podria suponer un posible elemento de riesgo para que el
proceso de integracion no progresara como lo est4 haciendo.

Comentario. Tanto en el caso Norteamericano como en el Europeo,
hay una nueva vision de la agricultura y de la politica, orientada mds
hacia el problema del Desarrollo Rural, o la Politica Rural. Es un hecho
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novedoso y aparecen instrumentos que vienen siendo usados desde hace
tiempo, pero mds vinculados al problema de la conservacion de la
propiedad rural.

Si la tendencia es a privilegiar instrumentos como el de “Set aside”,
es claro que aparece como un instrumento desconectado de los precios
de los mercados, a su vez es un instrumento para su manejo. En la
perspectiva de los compromisos de la Ronda Uruguay, cémo estd
manejando la Comunidad Europea la inversioén en pagos via “Set aside”,
como pagos desconectados de los problemas de los mercados?

José Maria Garcia. Aqui hay una cuestion de tipo filoséfico. El
concepto de pago desconectado es dificil de definir, debido a que en la
préictica, un pago desconectado no supone un incentivo a la produccion.
Est4 totalmente desvinculado de las decisiones de producci6n. El problema
es que los pagos directos de 1a PAC se estén trasladando a los precios de
la tierra, es decir, se estdn capitalizando en los valores de la tierra y
evidentemente reduce la flexibilidad y 1a movilidad. Por lo tanto, incorpora
elementos de bloqueo estructural y de reconversion de la agricultura comu-
nitaria. Si bien, a corto plazo es un pago desconectado. a mediano plazo
no lo es y por 1o tanto es un elemento que podria ponerse en la mesa de
negociaciones en una futura ronda.

Comentario. La Unién Europea estd dispuesta a entrar en algiin
grado de apertura comercial, pero en una dimension bilateral. Por lo
menos desde el punto de vista de América Latina, el primer paso ocurrié
con Mercosur, al hablarse de un acuerdo marco y Chile estd intentando
-entrar en un posible marco. Pero realmente existe una filosofia y hasta
qué grado se estd dispuesto a entrar a liberalizar? Después de todo, los
paises de Mercosur son bastante importantes en cuanto a su competitividad
en algunos granos. Esto puede ser politicamente favorable, pero a la
larga no es mucha la apertura que pueda lograr Mercosur. Cudl es la
vision y hasta qué punto se puede llegar?

José Maria Garcia. Las relaciones bilaterales siguen siendo el punto
central de las relaciones entre la UE y otras dreas. Son también el punto
de transmisién de las posibles presiones hacia una mayor liberalizacién
entre nuevos productos, pero ademds, el que conozca la UE, ver4 que ésta
solo se abre en aquellos productos en que tiene poco que perder, es decir,
si el producto tiene poca importancia y peso econémico, 1a UE puede
abrirse porque tiene medios para compensar a los productores sin un
impacto decisivo. Pero en aquellos productos sensibles como cereales y
oleaginosas, esto no es previsible; de hecho, en el proyecto de cooperacién
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de Mercosur, 1a agricultura est4 incluida en el 4mbito de liberalizacion.
Con el Norte de Africa, se incorpora una nueva dimension: 1a hetero-
geneidad de intereses en el propio territorio de 1a UE, pues hay pafses con
agricultura y sin agricultores y también hay paises con ambos. En esta
segunda estdn los pafses mds pobres del sur de Europa (la Europa
Mediterr4nea). Esta compite con pafses terceros del Mediterr4neo en frutas
y hortalizas; 1a PAC fue disefiada para 1a agricultura del norte de Europa
la cual es zona templada de cereales. Lamentablemente, la capacidad de
“lobby” y el nivel de presién no son allf tan elevados como en el norte.
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14. ELACUERDO AGRICOLA DE LA RONDA URUGUAY DEL
GATT COMO MARCO ORIENTADOR PARA EL DISENO
DE POLITICAS DE APOYO Y PROTECCION A LA
AGRICULTURA"

Arnaldo Chibbaro”
INTRODUCCION

Hasta la firma del GATT 94 el 15 de Abril de ese afio, el comercio
agricola mundial, tenia bastantes restricciones cuantitativas, que casi ha-
bfan ido remplazando el papel de los aranceles como barrera de impor-
tacion, es decir, barreras no arancelarias. Entre éstas se encontraban las
cuotas, los aranceles méviles o variables, las restricciones “voluntarias™ a
las exportaciones, precios minimos a la importacién, sobretasas, etc. El
efecto de estas barreras era mayor que ¢l de los propios aranceles.

La proteccién consolidada en el GATT por los pafses desarrollados
no llegaba sino al 55% del universo arancelario agricola y los paifses en
desarrollo habian consolidado un 18%, esto significa que un arancel no
consolidado en el GATT puede ser modificado hacia arriba. L.a consoli-
dacién en el GATT no significa un arancel dnico ni mejor, sino el com-
promiso de no modificar un tope arancelario en el caso de los aranceles.
Por otra parte, 10s subsidios a las exportaciones estaban permitidos y en
algunos casos relacionados con la participacion en los mercados inter-
nacionales, para las exportaciones de excedentes de ayudas alimentarias.

Nadie cuestionaba los subsidios agricolas, a pesar de que el c6digo
de subvenciones del GATT, en su versién GATT 47 y en las modificaciones
de 1a Ronda Tokio, prohibia los subsidios a 1a producci6n industrial. Para
los subsidios a las exportaciones agricolas a partir de la excepcion solicitada
por los Estados Unidos inmediatamente después de la suscripcion del
GATT 47, no se habfa aplicado ningtin tipo de disciplina comercial a los
productos agricolas. Lo mismo pasaba con los subsidios no ligados a las
exportaciones, las llamadas ayudas internas para sustentacién de precios

10. Exposicién durante el Seminario Internacional sobre Politica Agricola 2020.

11.  Economista especializado en Comercio, Cooperacion y Relaciones Econdmicas
Internacionales. Coordinador del Proyecto Comercio e Integracion del IICA para
Centroamérica. Representante del IICA en Panama.
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0 en general para la produccién, comercializacién y manejo de la
produccién agricola en el interior del pafs, las cuales estaban dentro de
esta exencién y habfan aumentado sustancialmente.

Se permitfan las politicas de transferencia de ingresos de los pro-
ductores a los consumidores y viceversa, habiendo aumentado. En ambos
casos, todas estas politicas de transferencias no estaban normatizadas por
ningin tipo de acuerdo internacional, dado que el proteccionismo y el
cierre de los mercados internos agrfcolas iban en aumento.

Dentro del contexto mundial, cuando comenzd el proceso de reforma,
las transferencias totales en Europa en el afio 1992, fueron casi 156.000
millones de ddlares, lo que implic6 una transferencia de 450 délares
percépita hacia los productores agropecuarios, que en el caso de pafses
con 20.000 délares de ingreso percdpita anuales no era mucho, pero es
inquietante lo que puede pasar con pafses con ingresos de 1000 a 2000
dolares, para competir frente a esos subsidios.

Con la inclusién de la agricultura en la negociacion de disciplinas
comerciales, se tomé basicamente una decision politica: “no seguir usando
el comercio de productos agricolas como posible foco de guerras que
parten siendo comerciales, pero que terminan en otro tipo de problema”.
Sin embargo, ademds de incluir la agricultura en la negociacién de la
Ronda Uruguay, se reconoce como un sector de negociacién particular y
que requiere de un tratamiento distinto en todas las disciplinas acordadas
en materia de comercio, reduccién o prohibicion de subsidios, reduccién
de niveles arancelarios y restriccién de fronteras.

Se negoci6 un acuerdo separado para los productos agricolas, que es
complementario y supletorio de todas las dem4s normativas del GATT en
aquello donde no coincide. Es decir, todo el acuerdo del GATT 94 se
aplica al comercio de productos agrfcolas, pero sin contradecirse con €l
acuerdo sobre agricultura, el cual es muy corto y forma parte del acuerdo
global que es el acta final de 1a Ronda Uruguay.

La primera discusion se dio en torno a los productos que se con-
sideraban agropecuarios. Al comienzo de la hegociacion de 1a Ronda Uru-
guay, la Unién Europea habia planteado centrar la negociacién de
reducciones arancelarias y de normativas comerciales, en unos pocos
productos agricolas que eran los que tenfan més problemas, como carnes,
oleaginosas, 14cteos, granos y azicar.

Esa fue 1a posicion de partida, en tanto Estados Unidos y posterior-
mente el grupo CAIRNS plantearon una apertura total, una reforma de las
politicas agricolas, a partir de 1o cual se empieza a hablar de esa reforma.
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Un tema que era de negociacion, se convierte en un tema de reforma de
las politicas que afectan a un sector que no estaba previamente incorporado
a esta normativa comercial.

Con lainclusi6n del tema agricola en 1a Ronda Uruguay, por primera
vez se deja de excluir a un sector completo de la econom{a y esto marcé
una pauta en Ia negociacién del Tratado de Libre Comercio de
Norteamérica (TLC o NAFTA), donde la agricultura dej6 de ser excluida
de las negociaciones. Donde los productos agricolas se han excluido de
las negociaciones, éstas se han entorpecido y estancado a mitad de camino.
Quiz4s esto mismo ha sucedido con el G-3 y Mercosur. Hay una tendencia
general a negociar todo el comercio de bienes incluidos los agrfcolas.

El Acuerdo Agricola de la Ronda Uruguay

Este Acuerdo traté bisicamente tres temas:
1. Acceso a mercados

2. Ayudas internas

3. Subsidios a las exportaciones

Acceso a mercados

En primer lugar, hubo una larga discusién sobre la definicién de
productos agricolas, en 1a cual Europa proponia unos pocos productos y
de otro lado, Estados Unidos y el grupo CAIRNS, inclufan todos los
productos. Se acord6 finalmente que todos aquellos productos de los
capftulos 1 al 24 del Sistema Armonizado de Codificacion Arancelaria y
otros m4s, quedarfan sujetos a normas particulares y especiales.

Para los Ministerios de Agricultura en el continente, esto tiene serias
implicaciones, como la ausencia de integracion de politicas relacionadas
con productos agricolas y agroindustriales al interior del Gobierno, gremios
y sector privado. Esto dificult6 1a posicion de negociacion de algunos,
especialmente de 1os pafses €n desarrollo, pues en 1os capitulos 1 al 24 del
Sistema Armonizado se incluyen todos los productos agroindustriales.
Debido a que todos los acuerdos posteriores han aceptado las decisiones
tomadas en la Ronda Uruguay, se sugiere negociar independientemente
el conjunto de productos agricolas y agroindustriales.

Esto implica una estrategia de los organismos de cooperacién como
el IICA, la Junta del Acuerdo de Cartagena (JUNAC) y de los Institutos
de Investigacion, como el IFPRI. Esto conduce a una redefinicién de un
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papel hacia el trabajo interinstitucional, siendo uno de los primeros efectos
de la Ronda Uruguay sobre las politicas agricolas.

Después de 30 afios de negociaciones, 1o primero que se acord6 fue
arancelizar o tarificar todas las barreras no arancelarias. En las ultimas
reuniones de Ministros de Agricultura en Centroameérica, se utiliz6 el tér-
mino “arancelizacién” para el acuerdo sobre niveles arancelarios. Se
traté estrictamente como un procedimiento para fijar un nivel arancelario
que pudiera reemplazar y producir el mismo efecto de proteccién que
causaban todas las barreras no arancelarias existentes en ese momento. A
veces el término tomaba otras acepciones y podrfa complicar 1a armo-
nizacion de posiciones de negociacion en 1a pr6xima ronda programada
para antes de 1999.

El segundo acuerdo se dio alrededor del cdlculo de la reduccién
arancelaria: una vez eliminadas todas las barreras no arancelarias y trans-
formadas en un equivalente, se utiliza un procedimiento uniforme para
obtener el diferencial entre precio interno y externo, calculado como un
porcentaje del precio CIF; esto, sumado a los demds aranceles existentes,
y tomando como base el periodo 86-88, permite llegar a un acuerdo de
reduccion. El acuerdo fue el de reducir en 36% el nivel arancelario existente
en el periodo 86-88 y en el caso de los paises en desarrollo, como en
todos los demds compromisos, se les daba hasta el afio 2004 y la reduccién
promedio debia ser 24% del arancel promedio existente en ese afio.

Otra condicién fue que toda linea arancelaria deberfa tener por lo
menos una reduccion del 15%, en el caso de los paises desarrollados y
10% en el caso de los pafses en desarrollo. Un promedio aritmético del
36% no ponderado por el volumen de importaciones, se aplicaba al
conjunto de partida, otorgando un margen de flexibilidad amplio para
reducir muy poco los aranceles en los productos sensibles, a cambio de
reducirlos mucho en los productos no sensibles.

No se lleg6 a ninguin acuerdo en materia del tipo de arancel a reducir
en cuanto a si debfa ser un arancel especffico o advalorem. Al contrario
de los paises de América Latina, 1a mayoria de los cuales tienen aranceles
advaloreni, los paises desarrollados casi en su totalidad, tienen un arancel
especifico, un arancel combinado ad valorem y especifico o bien un arancel
mixto, donde se aplica el més alto entre advalorem y especifico.

Como los aranceles europeos en su gran mayorfa son en Ecus por
unidad de medida, la realidad es que ese tipo de arancel ad valorem, ha
ido creciendo en 1a medida en que el tipo de cambio europeo se fortalece
por dos vias: 1) el aumento del arancel a 1as importaciones agricolas eu-
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ropeas y 2) por la via del aumento del subsidio que también se viene
aplicando en Ecus verdes para los productos agricolas.

Otro acuerdo fue la determinacién de un nivel de acceso minimo
equivalente al promedio de importaciones histdricas o en su defecto, la
mayor parte de los productos sensibles, equivalente al 3% del consumo,
aumentando hasta 5% de 6 a 10 afios, como se habfa acordado en las
negociaciones.

~ Se acord6 una salvaguardia especial solamente para los productos
que habian sido arancelizados. Si cae el precio con respecto al promedio
del periodo 86-88, se puede aplicar autom4ticamente sin fundamentacién
mayor, solo comunicdndolo a la Organizacion Mundial d¢ Comercio
(OMC); en este caso, se fija un arancel suplementario que compense la
caida del precio, pero en ningiin caso superior al tercio del arancel vigente.

América Latina inici6 su periodo de desgravacién previo a la Ronda
Uruguay, como Chile y México que consolidaron todo su universo aran-
celario mucho antes de la negociacién de la Ronda Uruguay y esto no se
les reconoci6é como crédito en la negociacion. Esto significa que no podian
proceder a arancelizaciones porque ya para esa época habian eliminado
todas las barreras arancelarias. Solo siete paises en América Latina, hicie-
ron arancelizacion y esto no cubre més del 15% del total del universo
arancelario agricola.

La posibilidad de aplicar una salvaguardia especial a los productos
agricolas arancelizados en el caso de América Latina, es muy pequefia.
Por tal razon, se ha planteado la salvaguardia especial como un mecanismo
de restriccién a importaciones y de protecciéon en momentos de caidas
violentas de precios o de aumento desmedido del volumen de importa-
ciones. Pero ésta no es una herramienta que puedan utilizar los paises de
América Latina, ya que fue lo negociado en materia de acceso a mercados.

Entre los instrumentos aplicables en el Pacto Andino, de los que se
han impugnado son la Franja de Precios, que han sido supuestamente
todos los productos arancelizados; otro, es que algunos entendian que la
Franja inclufa precios minimos de entrada, y ésta no los tiene. Contra la
Franja de Precios se plantean dos argumentos: a) tiene un arancel variable
que debe ser arancelizado y no puede seguir existiendo. b) la franja de
precios tiene un precio minimo, que no es verdad, ya que tiene su precio
de referencia, pero no un precio minimo de entrada, por lo tanto, no son
vélidas las impugnaciones, pero tienen directa relacién con lo que se acordé
en acceso a mercados.
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Ayudas Internas

El acuerdo ue tiene que ver con el comercio de mercancfa global es

el referido a las ayudas internas, se diferencian entre subsidios permitidos
y no permitidos. Esto fija todo un nuevo cuadro de polfticas agricolas,
que tiene un margen de flexibilidad muy grande. Existe un documento
que dice c6mo se le pueden evadir los compromisos que hay en materia
de apoyo interno.

1.
2.

Los compromisos de ayuda interna son:

Escogencia del perfodo base 1986-1988

Medida Global de Ayuda (MGA) m4s el Subsidio Equivalente al
Productor (SEP). (MGA+SEP)

Cl4usula de excepcion a politicas principales de ayuda interna en
Estados Unidos y la Unién Europea, 1a cual vulnera los criterios de
clasificacién de 1a Caja Verde y la no distorsion del comercio.
Elimina la necesidad de reducir los subsidios internos a productos
especificos y a producto por producto. -
Mantiene los incentivos para producir en zonas marginales y de al-
tos costos. '

Reduce la transparencia en cuanto a transferencias intersectoriales
de ingresos y por ende a beneficiarios finales.

Politicas de la Caja Verde

Dentro del las politicas estipuladas en el marco de la Ronda Uru-

guay, para las Ayudas Internas, se tomaron las politicas de 1a Caja Verde,
las cuales sus principales tépicos son:

1.

Prestacion de Servicios Generales:

a. Programas de Investigaci6n los cuales comprenden productos
especificos y medio ambiente.

Control de plagas y enfermedades.

Capacitacion.

Divulgacion y asesoramiento a productores y a consumidores.
Servicios de inspeccién en: sanidad, seguridad, clasificacién y
normalizacién.

Servicios de comercializacién y promocién. Se excluyen las
politicas de precios de sustentacion.

g. Servicios de infraestructura.

oo o
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Ayuda gubernamental para la constitucion de existencias piiblicas
con lineas de seguridad alimentaria, incluyendo el sector privado.
Ayuda alimentaria interna con fines nutricionales a 1a poblacién
m4s necesitada. Este tema vuelve a ser planteado en el marco de una
negociacién comercial como la Ronda Uruguay. Las ayudas alimen-
tarias con fines nutricionales, los pagos directos a productores y la
ayuda en general a los ingresos, desconectada de 1a produccion para
contribuir a una reduccién productiva.

Pagos directos a productores, incluyendo pagos en especie. Estos
pagos directos, son dificiles de diferenciar. Si se recibe el subsidio, y
no se tiene una restriccién para producir, de todas formas conviene
producir para no mantener la tierra improductiva. Por tal motivo, los
pagos directos van a ser uno de los temas en la pr6xima ronda de
negociaciones.

Ayuda a les ingresos por medio de subsidios a las exportaciones,
se defini6 lo que se debe entender por subsidio a la exportacién. Se
incluyeron todas las subvenciones directas que estdn supeditadas a
la actuacién exportadora de una empresa, como son los Certificados
de Abono Tributario que existen en varios de los paises del continente.
Los subsidios a la exportacién se acord6 reducirlos en un 36% segin
los existentes en el periodo 86-90, y en 21% del volumen de 1o que
se estaba exportando subsidiado en ese periodo.

Seguro y Red de Seguridad de Ingresos. Todos los seguros son
permitidos, asi como también las redes de seguridad de ingresos fi-
nanciados o subvencionados por el Estado. Esto es interesante, por-
que en América Latina no existe un Sistema de Seguros Agropecuario
generalizado ni con fondos privados o publicos, esto puede ser una
linea de politica bastante transparente, sana y de apoyo a la produc-
cién. Tiene algunas limitaciones, estos seguros subvencionados estdn
limitados a que las pérdidas sean superiores al 30% de los ingresos
brutos medios de los tltimos tres o 1os cinco afios, excluyendo el
mayor 0 menor ingreso, que 1a compensacién no supere al 70% de
las pérdidas.

7. Pagos por concepto de socorro en casos de desastres naturales.
Algo similar existe en cuanto a subvenciones o apoyos del Estado
por concepto de socorro en caso de desastre, toda la asistencia para
el reajuste estructural, todo lo que se pueda plantear como programa
de reconversion productiva est4 dentro de las normas permitidas por



el GATT 94, asf como también, todo 1o que tenga que ver con los
programas ambientales y de asistencia a regiones desfavorecidas.

8. Asistencia para el reajuste estructural, las cuales son otorgadas
mediante: '

a. Retiro de productores.
b. Detraccién de recursos.
C. Ayudas a la inversi6n.

9. Pagos en el marco de programas ambientales y de asistencia a
regiones desfavorecidas. Las politicas de apoyo a la agricultura que
son compatibles con el GATT 94, es muy grande y deja por fuera los
precios de sustentacién y los precios de garantfa. Esta referencia
lleva a una redefinicién de los instrumentos utilizados en las polfticas
sectoriales.

Subsidios a las exportaciones

El acuerdo sobre subvenciones y medidas compensatorias GATT 94
prohibe cualquier tipo de subvencién a la exportacién de las mercancias.
En el momento en que se pueda demostrar que un producto estd subven-
cionado, puede aplicar una medida compensatoria vfa arancelaria, para
poder suspender la importacién o por 10 menos compensar €l grado de
subvencion que tiene. En el caso de los productos agricolas, estd permitido
mantener el subsidio a la exportacién que habia hasta el afio 90. Hay un
compromiso de no volver a colocar subsidios nuevos a la exportacion;
distintos a los que habia hasta el afio 92.

Los dos 1ltimos puntos del acuerdo agricola en el marco de 1a Ronda
Uruguay son la Cl4usula de Paz y continuar con el proceso de reforma o
reiniciar las negociaciones un afio antes de que terminara el periodo de
reforma o sea el afio 99, con las politicas de 1a Caja Ambar.

La Clausula de Paz

Fue el acuerdo final al cual llegaron los Estados Unidos con 1a Unién
Europea de no invocar el acuerdo sobre subvenciones para aplicar una
medida compensatoria.

El acuerdo sobre subvenciones y medidas compensatonas permite
aplicar un arancel suplementario, cuando se puede demostrar que hay
subsidio. Pero en ninguna parte dice que esto no se aplica a los productos

65



agricolas. El acuerdo sobre agricultura plantea que se va aplicar el acuerdo
sobre medidas agricolas con debida moderacién.

El tema de la cldusula de paz, que es un acuerdo de caballeros, permite
invocar el c6digo de subvenciones para aplicar la medida compensatoria
a un producto agricola subvencionado.

Politicas de l1a Caja Ambar

Tomando como base el periodo 86-88, la erogacién presupuestal,
tiene que reducirse en un 21% para los pafses desarrollados, en un periodo
de seis afios y en un 13.5-14% para los paises en desarrollo en un plazo de
10 afios. Esto estd incluido en la lista de compromisos consolidados en el
GATT; Estados Unidos, plantea una reduccion de las ayudas internas
producto por producto; Europa sugiere el rebalance o “rebalancing” de
estas medidas, es decir, bajar el subsidio en un producto y subirlo en otro,
pero esta posicion no fue aceptada, sin embargo en la préictica fue impuesto
en el acuerdo final.

Cuando se aceptd que la reduccion arancelaria no se iba a hacer
producto a producto, sino que se podia plantear como una reduccion, de
la medida global de ayuda, se acordé que el monto total de ese subsidio
no superara el 5% del PIB Agricola y no habria ninguna obligacién de
reducir para el caso de los pafses en desarrollo, si no superaba el 10% del
PIB Agricola.

Aspectos relevantes de 1a Ronda Uruguay en la Agricultura

1. Involucratodos los productos agricolas en una normativa comercial
que antes no se aplicaba a los productores.

2. Reconoce implicitamente el enfoque de sistemas y cadenas
agroalimentarias.

3. No significa una liberalizacién del comercio, ni una reduccién de

los apoyos en un periodo de seis afios.

Plantea una nueva oportunidad de negociacion y,

5. Establece tres sistemas:

a. Elsistema de notificaciones obligatorias a todas las politicas co-
merciales, que permite darle seguimiento de aquellas que estén
aplicando los demés pafses, en comercio y agricultura especi-
ficamente.
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b. Plantea un examen de las politicas comerciales, en periodo fijo
por parte de 1a OMC, abierta a todo el mundo y permite darle
seguimiento.

c. Establece un mecanismo de solucién de diferencias, dando un
mayor grado de defensa en caso de deslealtades comerciales en
el campo agricola, alos pafses en desarrollo. Se pueden establecer
alianzas, de contramedidas cruzadas. (Si por violacién de un acuer-
do del GATT 94, en agricultura se puede aplicar una contramedida
en otro sector, por ejemplo, en 10s sectores de servicio y financiero
0 los acuerdos de propiedad intelectual).

Limitaciones del Acuerdo

1. En materia de arancelizacion:

a. Enel periodo escogido 1986-88, habfa un nivel mundial barreras
no arancelarias, pero en América Latina ya habfan comenzado a
desmontarse.

b. Otra limitaci6n es sobre el tema del contingente arancelario por
medio del cual se van a aplicar tarifas, 1o cual significa arancelizar
varios productos, de acuerdo con el compromiso de acceso
minimo, que puede ser expuesto en algin Panel del GATT.

¢. Lareducci6n arancelaria realizada por la mayor parte de los pafses
desarrollados, que van a dar acceso al mercado en el periodo 90-
93, fueron superiores a las estipuladas en el acuerdo. No hay
ninguin avance de liberalizacién mayor que 1o que ya estd rigiendo
en los paises que son nuestros principales mercados.

d. El hecho que muchos de los aranceles consolidados sean
superiores al arancel efectivo, da un margen de movimiento més
0 menos grande. La ventaja es que hay transparencia, que se
eliminaron las barreras no arancelarias y existe una sola unidad
de medida para saber si se estdn abriendo o no los mercados.

2. En materia de acceso minimo a mercados

Entre los puntos mds débiles del acuerdo, estd el hecho de que ya
varios pafses habfan consolidado acuerdos especiales con base al GATT
47. Est4 el contingente arancelario de carne bovina al cual Estados Unidos
otorg6 completamente a Nueva Zelanda y Australia, afectando las
exportaciones de paises centroamericanos.

El acceso al mercado, aunque garantizado, no se sabe a qué nivel de
arancel va a operar. De otro lado, no hay ninguna garantfa sobre el destino
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de las rentas generadas por esos contingentes, si entran a un arancel menor,
generan un diferencial. Si se van a dar alos consumidores y/o a los importa-
dores, esto tiene que ver con un tema que estd sobre 1a mesa en varios
pafses.

Co6mo se asigna en esos contingentes arancelarios es un problema
interno, que no est4 regulado en el acuerdo agricola ni en ninguna parte
del acuerdo final de Ronda Uruguay.

Se han aplicado varios métodos distintos. Hay paises que los estén
aplicando con el criterio de que el primero que llegue entra y después de
que se complete el cupo no entra nadie més. Hay otros que lo quieren
aplicar de manera discrecional. Otros lo est4n aplicando con base a las
importaciones histdricas. Costa Rica acaba de innovar un método, a través
de la negociacion en la bolsa de productos agropecuarios, donde se
negocian los contingentes, y casi todos 10s productos que tienen restriccién
fueron arancelizados.

La agregacion de los productos es otro problema que hay en materia
de contingentes arancelarios, pues éstos se aceptan cada vez menos COmo
agregados.

Finalmente, el acuerdo no regula el comercio de empresas estatales
y de hecho permite que esas empresas no pueden aplicar restricciones
que sobrepasen el nivel del arancel consolidado.

En el caso de los subsidios a la exportacion, algunos de los problemas
que quedaron pendientes son:

a. Qué precios internos se tomaron para calcular los subsidios al

periodo 86-907.

b. Hay una amplia gama de subsidios a la exportacion, y en el caso
de América Latina, qué va suceder conlos Certilicados de Abono
Tributario como mecanismo de promocién a las exportaciones?.
Si es cuestionado y se quiere promover alguna linea de
exportacion, hay que buscarle una salida por otra via. La posi-
bilidad de subsidiar via crédito y garantia de la exportacién quedé
pendiente para la préxima ronda de negociaciones.

El acuerdo no regula los monopolios de exportacion por 1as empresas
Estatales. En materia de ayudas internas eran muy altas a nivel mundial, y
estaban permitidos en 1os pagos directos. manteniendo algunos incentivos
para producir ¢n zonas marginales.



Conclusiones de la Ronda Uruguay

Es un acuerdo muy limitado en materia de liberalizacién y es la pauta

para cualquier acuerdo bilateral, que nos lleva a una apertura total.

Los criterios del acuerdo GATT 94 son los mismos que est4n en las

negociaciones de cualquier acuerdo bilateral o zona de libre comercio.

Todos los productos agricolas estdn sometidos a disciplinas

comerciales y se tiene un 6rgano como la OMC para la solucién de

diferencias.

Obliga a mejorar la institucionalidad y hay una instancia que maneja

la situacion sobre las pricticas de comercio desleal.

El acuerdo sobre medidas sanitarias y fitosanitarias, no es parte del

acuerdo agricola, ya que es separado. Bdsicamente es:

a. Las medidas sanitarias, deben usarse como proteccion ala salud
de las personas, de los animales y el patrimonio vegetal de los
paises, pero no pueden ser usadas indiscriminadamente, como
barrera comercial.

b. Obligacién de notificar con 90 dias de antelaci6n a la aplicacién
de las medidas que el pais va a tomar.

c. Las medidas sanitarias deben divulgarse ante 1a OMC y en el
pafs de procedencia. Esto ayuda al control sanitario de los pafses
en funcién a la codificacién arancelaria.

d. Las normas de sanidad tienen que basarse en principios
cientificos paralo cual se plantean tres instituciones de referencia.
El Codex alimentario, 1a Organizacién Internacional de Epizootia
y 1a Convencioén Internacional de Proteccién Vegetal.

e. Se establece la posibilidad de aplicar medidas equivalentes, es
decir, se cumple con las normas de sanidad como exportador con
una medida equivalente a la que me pide el pafs importador.

f. Para los pafses del Cono Sur, se exige la existencia de zonas
libres de plagas y enfermedades.

Lo importante es que por primera vez las normas sanitarias forman

parte de un acuerdo comercial, a medida que se vayan perfeccionando, se
restringe menos el comercio.

Los Ministerios de Agricultura tienen que manejar por 10 menos una

unidad de politica general que incorporen la extension, la tecnologfa y la
sanidad. Y una unidad de politica comercial que incorpore todas las
politicas sectoriales.
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1.4.1.MARCO ORIENTADOR PARA EL DISENO DE POLITICAS
DE APOYO Y PROTECCION A LA AGRICULTURA EN LA
RONDA URUGUAY*

Fernando Morales”

Haciendo una lectura del avance de la implementaci6n de los acuerdos
de l1a Ronda Uruguay y de lo que esto implica en el disefio de politicas, se
dirfa que los acuerdos son claros y mientras se mantenga una politica de
no intervencidn en los precios, se puede ir hacia adelante. El monitoreo
fundamental va a estar sobre polfticas que distorsionan precios, 1as grandes
preguntas que se han hecho en el Comité de Agricultura del GATT y los
examenes de politica comercial tienen relacién con el tema de intervencién
en los precios. _

Ladiscusién de Chile, en 1as negociaciones del GATT, fue una mezcla
de toda jurisprudencia, con una filigrana de distintos acuerdos del GATT,
el cual deja resquicio para armar una discusién sobre el acceso de las
manzanas Chilenas ala Comunidad Europea. En 1a Ronda de Uruguay no
se excluyd la excepcién agricola (articulo 11 del parrafo 2 del GATT) la
cual, no fue derogada en la Ronda de Uruguay. Con esta excepcion agricola,
se puede decir que se “borra con el codo, 1o que hizo con la mano” en
materia de negociacién agricola en la Ronda de Uruguay, ya que todo va
a depender de la jurisprudencia que se haga en torno a este articulo del
GATT 47.

América Latina en los tltimos 100 metros de las negociaciones de 1a
Ronda Uruguay, dej6 caer importantes posiciones negociadoras, 1o que
obliga a considerar, como indispensable, abrir una nueva ronda de
negociaciones comerciales multilaterales circunscrita solo al tema agricola.

En 1a Ronda de Uruguay en el momento cumbre de las negociaciones
de 1a Ronda Agricola se llegé a un acuerdo entre Estados Unidos y la
Comunidad Europea, con la cafda de 1a negociacién de Montreal y
posteriormente 1o rescaté la Ronda de Uruguay, donde América Latina
frente a la posibilidad de perder, por parte de los Estados Unidos, 1as

12.  Exposicién durante el Seminario Internacional sobre Politica Agricola 2020. Notas
enviadas por: Fernando Morales, y comentadas por Carlos Federico Espinal, Coor-
dinador del Seminario.

13. Representante de la Embajada de Chile en Bélgica.
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preferencias unilaterales, que las otorgaba en el marco del ATPA, se plegé
de alguna manera a la negociacion perdiendo posicién negociadora.

Hay un desbalance, entre 1o que América Latina, dio en materia de
propiedad intelectual, servicios y agricultura y 1o que ella recibié en materia
de comercio agricola y de la liberacién del comercio de los productos
derivados de la explotacion de recursos naturales. En este sentido, se
plantea la necesidad de disefiar una estrategia de negociacion para futuras
Rondas. No hay claridad sobre que tipo de agricultura y las sociedades
rurales que se requieren.

Una nueva negociacion, se puede enfrentar pero unidos y mejor
preparados técnicamente. En 1a Unién Europea hay cientos de funcionarios
que poseen millones de piginas de computadora de informacién, hay
pluralidad de temas, de reglamentos y de expertos. Cuando una misién
Latinoamericana negocia, en general, no posee esta infraestructura, lo
cual impide tener el detallado grado de conocimiento de sus interlocutores
Europeos. Tienen un especialista por tema, los cuales dedican todo su
tiempo, inicamente a tratar un solo tema de los miiltiples que tiene este
tipo de negociacion.

En la nueva negociacion habrd que ser extremadamente espec{ficos
en 1o que se desea obtener y negociar, sin esa especificidad no se pueden
hacer simulaciones y por ende no se puede calcular. Por ejemplo, en materia
de fruta se pagan derechos especificos a 1a entrada segun los precios. Por
ello, toda negociacion futura deber4 estudiar los escenarios del mercado
de las frutas.

América Latina debe conocer los instrumentos proteccionistas que
las grandes potencias dejaron vigentes, en el acta final de 1a Ronda Uru-
guay, por un elemental principio de reciprocidad y/o aplicar sus
argumentos.

Estos comentarios, dan elementos de caricter institucional y del es-
fuerzo que tenemos que hacer para tener una claridad de las necesidades
que se tienen en materia de futuras negociaciones, en el marco multilate-
ral.
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1.4.2. COMENTARIOS Y DISCUSION

Comentario. Cudl es la impresion que se tiene sobre las cuotas de
exportacion estacional, con cierto nivel de arancel, cuando se superan
éstas. En el caso Estados Unidos-México, de acuerdo con el tratado de la
Ronda Uruguay. Cémo ve el tema sobre Dumping, ya que la solucion de
controversias se resuelve mds en la interpretacion y no en el andlisis
técnico?

Arnaldo Chibbaro. En el caso NAFTA, este aspecto tiene plazos
muy perentorios para un proceso de liberacién total del comercio. Para la
liberacin total de las barreras, hay una comisién conjunta en materia de
normas sanitarias y fitosanitarias, en el manejo de Marketing y todas las
normas de comercializaciéon. E1 NAFTA, es un tratado bilateral en lo
agricola y trilateral en lo demds. En el GATT hay un gran avance, estdn
consolidados con compromisos fijos todo el universo arancelario, y estdn
incorporados todos los nuevos temas. Se parte de otra base de discusién
hacia el futuro, pero quedan puntos de interpretacién y un pais puede
aplicar una medida de mutuo propio, corriéndose el riesgo de una contra-
medida o utilizando su capacidad econémica, eso es una realidad. Lo que
se da ahora es una posibilidad de negociacién m4ds grande.

En los mecanismos de solucién de controversias en el GATT 94, hay
algo nuevo. Las decisiones en el GATT, antes habia que tomarlas por
consenso y ahora hay que tomarlas por NO consenso. Es decir, en la
préctica es tomarlas por mayoria. Antes si el pafs era acusado por tomar
un término, se oponia, y no habfa consenso. Entonces, no se aplicaba la
medida, ahora se pueden adoptar por mayoria.

La prueba del dafio en el caso de litigio, sobre todo en el caso de
dumping, pasa del acusado al acusador. Antes se invocaba dumping y
paraba la importacion, 0 sea que se tenfa que demostrar que no estaba
haciendo dumping, era el acusado. Ahora es al revés, al acusar hay que
demostrar el dumping. La discusi6n legal no difiere mucho, hay dos partes,
una se defiende y la otra acusa, primero hay que aportar dafios, y se puede
refutar. Ya hay un foro de soluci6n, aunque siguen existiendo zonas grises
“el margen de aplicacifn de politicas proteccionistas unilaterales todavia
existe”.

Comentario. Cudl es el arancel que se puede aplicar al contingente
arancelario o lo que se considera como exceso corriente? Y Cudl es la
cldusula de “paso de la debida moderacion”?, porque segiin el acuerdo
para cierto tipo de programas que no sean los de Caja Verde, es factible
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aplicar derechos compensatorios, siempre y cuando se demuestre dario.
Cudl es la diferencia con la Cldusula de Paz? no se interpreta, por lo
menos leyendo, como un acuerdo de caballeros de que no se va a aplicar,
sino que se aplica y nos causa dario.

Arnaldo Chibbaro. Este es un tema gris. “El paso de la debida
moderacién” Es un acuerdo de Caballeros. En el Acuerdo de 1a Ronda
Uruguay, se dice que se aplicar4 el acuerdo sobre subvencién y medidas
compensatorias con la debida moderacion. Y no se dice como se invocar4,
detrés de esto hay un acuerdo de 1a Comunidad Europea y Estados Unidos,
segun se entiende, no se va a invocar el c6digo y se hizo extensivo a todos
los demds paises aunque no hay ningiin acuerdo en firme. El problema es
que si se invoca el c6digo de subvenciones para todos los productos
agrfcolas y si por ejemplo, 1a leche est4 llegando de un pafs con el 70% de
subsidio y se le aplica una medida compensatoria equivalente al 70% del
subsidio, de hecho se est4 violando el acuerdo de caballeros y puedo desen-
cadenar la cadena.

Desde el lado europeo, hacfa falta un acuerdo que legitimara la
politica agricola comiin en el contexto internacional. Esta polftica habfa
estado cuestionada desde hacfa muchos afios, 10 que se pedia, era llegar a
un acuerdo, pero ademds, se tendrd que expresar claramente que no se va
aentrar en litigio, no se va a cuestionar la polftica agraria. En este sentido
se tomaba como una especie de reivindicacién politica.

La cl4usula de Paz fue el punto central del acuerdo y a su vez fue el
punto final para que Francia aceptara dicho acuerdo. Este es un tema de
interpretacion, si se invoca el c6digo o el acuerdo de subvencién, nadie lo
puede impugnar y en todo caso llegarfa algin panel, no creo, sin em-
bargo, que sea sano. Veo la solucion por otra via, que es el comienzo de
las negociaciones pendientes en el seno de la OMC.

Cudl era el arancel que se aplicaba al contingente arancelario?. Enla
lista de compromisos suscrita en el GATT, aparece que al contingente
arancelario, supongamos de 3000 toneladas, se le va aplicar un arancel
igual al techo arancelario general que puede ser del 40% o se especifica
qué arancel aplicar, ese es el que vale. Si no se especifica nada, la parte
importadoralo fija (en el caso de las cuotas de carne para Nueva Zelandia,
Estados Unidos fij6 el nivel arancelario que iba aplicar). Pero hay pafses
que no fijaron ese nivel para el contingente y en ninguna parte estd
regulado. Por encima de ese contingente, se aplica el equivalente
arancelario que result6 de la arancelizacion y que es el consolidado en el
GATT. El contingente mismo, en el NAFTA, est4 absolutamente estable-
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cido. Todo 1o que es arancel cuota, que es lo mismo que el contingente
arancelario, tiene cero arancel. De ahf{ para arriba tiene un resultado de 1a
arancelizacion o sea el equivalente arancelario. En el GATT eso depende
de como lo haya consolidado cada pafs.

Pregunta. Quién estd encargado de hacer un seguimiento y cudl es
el nivel efectivo de aranceles y cuotas. Hay un organismo que esté
monitoreando esto y donde cualquier pais pueda acudir?.

Arnaldo Chibbaro. Hay un mecanismo de examen de las politicas
comerciales. La secretarfa de 1la OMC, va a darle seguimiento a las politicas
comerciales de todos los pafses del mundo y a las principales cuatro
potencias comerciales mundiales, serd cada dos afios, a otros paises serd
cada cuatro afios, a los paises en desarrollo relativamente grandes va a ser
cada seis afios y a otro grupo de paifses menos adelantados cada ocho
afios.

Eso es un mecanismo de seguimiento, de 1o cual sale una publicacion
que la realiza la OMC, pero no implica que la OMC va adoptar ninguna
sancién. No estd previsto. La tnica forma de que algin pais puede optar
sanciones contra otro, es de que alguien se queje. El caso extremo es que
se pueden violar todas las normas de 1a OMC, mientras nadie reclame no
pasa nada.

El mecanismo de seguimiento de las politicas comerciales debe ser
un instrumento que sirva a todas las instancias académicas,
gubernamentales y no gubernamentales, para analizar y estructurar
posiciones de negociacién.

Pregunta. Por qué razon se excluyé del dmbito agricola de la OMC
a los productos pesqueros, los cuales se clasifican dentro del capitulo del
1 al 24?. Cémo hacer para determinar la pertenencia a la Caja Ambar?.
Acaso puede tomarse el conjunto del universo de politicas que existan,
ubicar aquellas que clasifiquen para la Caja Verde y los subsidios de
exportacion y lo demds clasificarlo como medidas pertenecientes a la
Caja Ambar?.

Arnaldo Chibbaro. No se porque se excluyeron los productos de la
pesca, entiendo que fue una propuesta de los pafses N6rdicos. Eso ha
creado problemas en los paises, donde los Ministerios de Agricultura
manejan la parte pesquera o por 1o menos la parte de acuicultura. La raz6n
por la cual se excluyd, la verdad no la se; con lo cual queda sujeto a todas
las demds normativas comerciales.

Puede mirarse en los documentos de Alberto Valdés y Alex F. McCalla
las politicas de l1a Caja Ambar. Esencialmente son: a) subsidios a la
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exportacion, b) politicas de precios de sustentacién, ) precios de garantfa
y d) precios de mantenimiento.

El nivel de reducci6n arancelaria, es el acordado en 1la lista del
consolidado en el GATT. Ese nivel es sobre una cifra global. Muchos
paises, en la lista consolidada detallaron el tipo de politicas que estaban
incorporadas en las cifras que estaban reduciendo. En 1a lista consolidada
hay un detalle de las politicas sujetas a reduccidn, es decir, las que estdn
en la Caja Ambar, que estaban en la oferta de cada pafs.
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PANEL 1

1.5 IMPLICACIONES DEL GATT 94, DEL FARM BILL
AMERICANO Y LA PAC DE LA UNION EUROPEA EN EL
DISENO DE POLITICAS AGRICOLAS EN AMERICA."

Ponentes:  Fernando Barberi (FUNDAGRO)
Jorge Caro (IICA)
Yesid Castro (JUNAC)

Moderador: Carlos Federico Espinal (IICA)

1.5.1 LOGROS DE LA RONDA URUGUAY: COMENTARIOS
Y SUGERENCIAS PARA NUEVAS RONDAS.

Fernando Barberi.”

Se describen en forma concreta, los temas que deben discutirse en
las nuevas Rondas, asf como también algunos comentarios dentro de estos
pardmetros, para manejar estos temas a la luz del Acuerdo Subregional
Andino.

En la Ronda Uruguay, se dieron logros en materia de reducciones
arancelarias. En la agricultura la reduccién fue de 36% y menor que en el
conjunto total de productos (37.8%); se dieron reducciones mayores en
los productos tropicales; es decir, en los no producidos por los pafses
desarrollados 43% y en los productos sensibles, reducciones moderadas;
en l4cteos solo un 26% y en carne un 32%. Ademds, la reduccién de
aranceles en agricultura fue menor que en el total, en los cuatro bloques
comerciales mds desarrollados: Japén, Unién Europea, Canad4 y Estados
Unidos (34.1%). La reduccion de aranceles en estos bloques, en productos
agricolas, fue mayor para las importaciones de los mismos paises
desarrollados, que para aquellos provenientes de paises en desarrollo

14 Tema del Primer Pénel -Seminario Internacional Politica Agricola hacia el 2020-.
15 Director de FUNDAGRO, de la Sociedad de Agricultores de Colombia
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(32.2%), frente a 36% del total, en los paises en desarrollo; se espera que
la participacion de los pafses en desarrollo en el comercio de los pafses
desarrollados, continiie en deterioro.

Acceso a las economias

El acceso a las economias desarrolladas no es muy importante, porque
los contingentes de Jap6n, Estados Unidos y la Unién Europea, fueron
asignados a pafses con los cuales ya tenfan acuerdos comerciales.

Apoyo a la produccion

En materia de los apoyos a la produccion interna, se presentaron
avances en el sentido que se congeld un subgrupo de apoyo y se inicié un
proceso gradual de reduccion de los mismos. No obstante, 1os compromisos
no se hicieron por productos especificos, sino globales. Esto permite
mantener niveles altos de apoyo para aquellos productos de interés para .
los paises en desarrollo y reducir los que no lo tienen.

Ayudas efectivas

En materia de ayudas efectivas, hubo una sobrestimacién de las
denominadas “tarificacion sucia” o “montos de ayuda sucia”. En el caso
Colombiano, por ejemplo, se asumi6é que el IDEMA compraba toda la
producci6n agricola del pais y los niveles de apoyo fueron m4s altos que
la intervencién del IDEMA, 1a cual nunca superé 10-15%. En la Uni6n
Europea, al excluirse 1os pagos compensatorios por reducciones de precios
indicativos, a partir de un presupuesto de 76.000 millones, que deberfa
reducirse a 61.000 millones, solo se estdn asignando 56.000 millones. No
se puede esperar que haya una adecuacion efectiva de las ayudas, hasta
tanto se reinicie 1a renegociacion de 1a Ronda.

Subsidios

En materia de subsidios a 1as exportaciones, 1os avances se encuentran
congelados. Con lo anterior, se prevén aumentos de precios, dificiles de
controlar. Este problema debe corregirse en el futuro, pues los pafses
latinoamericanos y en general los pafses en desarrollo, no tienen suficiente
poder de negociacion. En materia de acceso a mercados, se debe procurar
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no estar atados a un acceso corriente minimo, no asignado, ni de libre
asignacion.

Se debe rebajar 1a Caja Verde. Hay subsidios que distorsionan los
precios y los mercados, como la ayuda a los ingresos, 10s pagos por retiro
de tierras, la ayuda desconectada de los ingresos, los seguros de ingresos,
los pagos compensatorios contra reducciones en los precios indicativos,
entre otros. Estos temas deben ser tratados, en nuevas Rondas, si se desea
tener un mercado agricola més transparente y menos distorsionado.

Es importante que no se haya negociado nada en materia de subsidios
a créditos para exportaciones. Gran parte de ellos pueden irse por csa via
y hasta el momento no est4 prevista ninguna reduccion. Es necesario buscar
que los compromisos de reducciones de subsidios, se hagan por partidas
arancelarias, por 10 menos a seis digitos del Sistema Armonizado, con €l
fin de evitar los problemas de la globalizacién y de 1a focalizaci6n.

Entre otros temas, para futuras Rondas se recomiendan: la aplica-
cién de la legislacion antidumping a los productos agropecuarios, la
conveniencia de mantener el dumping y la existencia de dumping cuando
se exporta a un precio internacional

Aplicacién de la legislacion antidumping
a los productos agropecuarios

Existe un grupo muy amplio de productos para los cuales los subsidios
alaexportacion y a la produccién, hacen que sus costos se encuentren por
encima de los precios internacionales, por lo tanto, 1os mercados internos
se encuentran protegidos.

El problema est4 relacionado con los subsidios. Por esta razén, se
justifica tener para los productos agricolas una legislacién antidumping o
se debe su eliminacion?. En este caso, hay que hacer una renegociacion
de la Cl4usula de Paz y una legislacién especial de aplicacion del régimen
de subsidios a las exportaciones y a la produccién.

La legislacién ha sido creada para productos manufacturados, y no
para productos agricolas. No se pueden aplicar 1os mismos criterios a
productos que tienen procesos de produccién continuos, que no enfrentan
ciclos vegetativos cortos, donde los mercados a corto plazo se ajustan por
precios y no por cantidades, como es el caso de l1os manufacturados. En
este campo, se requiere hacer un esfuerzo a nivel del GATT, para buscar
una legislacion especial para los productos agropecuarios.

78



Planteamientos sobre el Area Andina

Se tiene 1a necesidad de sustituir el mecanismo de franjas de precios,
independientemente que sea opuesto al GATT. Es un tema que se
debe abordar a 1a mayor brevedad posible. Existen varias alternativas:
a. Si las franjas de precios son compatibles con el GATT, como pa-

rece ser la tesis, se debe mantener 1a misma filosofia en su cdlculo y simple-
mente se fijan periddicamente cada mes, como un arancel variable.

b. Se podria mirar una estructura de un arancel escalonado en funcién

de los precios, como existe en algunos paises.

2.

¢. Aranceles fijos més elevados.

La Junta del Acuerdo de Cartagena, debe propugnar por una nego-
ciacion que le permita a los pafses manejar los instrumentos ne-
gociados en el GATT. El Arancel Externo Comiin impide manejar el
esquema de arancel CUODE, porque un pafs no lo puede elevar unila-
teralmente, ya que estaria violando las Decisiones 373-371 de la
JUNAC. Se debe iniciar un proceso de negociacion, para mirar si se
pueden armonizar algunos mecanismos de aranceles cuota, o si hay
flexibilizacién en los paises, en caso de que los contingentes
arancelarios se sobrepasen.

El Grupo Andino, debe tratar de eliminar la legislacion antidumping
para productos agropecuarios. En un concepto de Unién Aduanera
como el deseado, se deben eliminar para todos los productos, tanto
1a legislacion de dumping, como la de subsidios, y sustituirlas por
una legislacion a la competencia.

Estos son temas que no se han abordado y creo que darfan una mayor

transparencia al comercio de 1a regién y permitirian manejar claramente
las politicas agricolas, dentro del marco de la Organizacién Mundial del
Comercio (OMC).
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1.5.2 A PROPOSITO DEL MARGEN DE ACCION DE LAS
POLITICAS.

Jorge Caro’®

En el disefio de politicas y su margen de accion, se debe tener como
meta, 1o que se entiende por la opcién de “margen” y sus determinantes.

Cuando se analiza el tema del “margen de accién” que se impone en
los pafses, se debe pensar en un concepto de competitividad, como fin
dltimo de la suma de las acciones institucionales y de los agentes
econémicos vinculados al sector agroalimentario. Este sector tiene sus
connotaciones particulares, por lo cual, se debe saber en que niveles est4
1a agricultura en estos pafses.

El Farm Bill 95 de los Estados Unidos

De acuerdo con los planteamientos de Dale Hathaway'’, uno de los
sectores que m4is ha cambiado desde 1930 en los Estados Unidos, es el de
alimentos y fibras. Los granjeros operaban entonces en condiciones de
baja tecnologfa, y de alta intensidad en trabajo; 1a tracci6n era humana o
de tipo animal. Estas familias agricolas se encontraban aisladas y carecfan
de servicios de electricidad, de comunicaciones y su ingreso promedio
per cépita era la mitad del urbano.

El Farm Bill 95 argumenta que en la actualidad, el sector de alimentos
y fibras es una maravilla del mundo moderno. Su tecnologia es intensiva
en capital y depende de insumos y de abastecedores organizados en los
aspectos de semillas, productos quimicos, desarrollo biotecnolégico. Los
productores se han integrado en firmas cooperativas privadas, que
producen para comercializadores, importadores y supermercados. A su
vez, la ciencia se ha aplicado en cada uno de los aspectos de la produccién
y el sistema de mercadeo.

Hathaway sostiene que las exportaciones de los Estados Unidos eran
en un principio bienes agricolas primarios y han pasado a tener un valor
agregado, tal como ocurre en la actualidad en nuestros paises, donde hay
actividades agricolas y agroalimentarias globalizadas, competitivas enlos

16. Director del Programa de Apoyo al Comercio Internacional del IICA, con sede en
Caracas.
17. Conferencista Seminario Internacional Politica Agricola hacia el 2020.
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mercados mundiales. Existen otras que son menos competitivas y otras
que no lo son. Hay situaciones diferentes al interior de cada pafs, espe-
cialmente en cuanto a las politicas diferenciadas, segin tipo y tamaifio del
productor y del nivel de empleo en cada uno de los pafses. Aquellos con
mayor o menor nivel de desempleo, podrian adoptar politicas que dependan
menos de los recursos publicos, toda vez que los sectores mds dindmicos
en las economias, absorben la mano de obra liberada por unos sectores,
para que la economia pueda crecer en conjunto.

Caso Chileno

El caso de Chile es diferente, pues el sector agricola tiene un enfoque
macroecondémico y social particular en términos de pequefios y grandes
productores y, en sus relaciones comerciales con los demds pafses, ya
sean bilaterales o hemisféricas.

En la reciente reunién de la Asociacién de Libre Comercio para las
Américas (ALCA), no se alcanzaron resultados de importancia. En materia
de convergencia alrededor de la integraci6n, 1a competitividad de aquellas
cadenas agroalimentarias, que en la actualidad son poco competitivas, en
un esquema de convergencia de acuerdos internacionales, pueden llegar a
desarrollar ventajas competitivas.

Este proceso permite desarrollar relaciones comerciales bilaterales,
trilaterales, plurilaterales, regionales, hemisféricas y globales, dentro de
las cuales los empresarios agricolas y agroalimentarios puedan compararse
con sus hom6logos en otros paises, colocando sus productos, comparando
la calidad, mejorando sus procesos, relaciones tecnoldgicas, relaciones
empresariales a través de “joint ventures”, etc. Todo esto es posible
mediante la convergencia de los esquemas de integracién, para poder llegar
al afio 2005 con algunos productos que sean mis competitivos, no tradi-
cionales, o aquellos no globalizados desde 1a época de principios de siglo.
Se deben tener en cuenta estos elementos, pues las zonas libres del
hemisférico no son una simple relacion politica: obedecen a una realidad
empresarial y productiva concreta en los paises.

A propésito de 1a importancia de 1a Unién Europea, en lo relacionado
con la Organizacién Mundial de Comercio y con su margen de accion, se
sabe que ya se han consolidado algunos recursos a través de 1a medida de
ayuda de l1a Caja Verde y de 1a Caja Ambar. A este respecto, nuestra situa-
cion es distinta a la de la Uni6n Europea, por las siguientes razones:
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1. A excepcion de algunos pafses, los aranceles consolidados para
los rubros agricolas han sido, en general, bastante bajos. Colombia manejé
bien los aranceles; algunos paises de Centroamérica lograron conseguir
aranceles altos para rubros particulares y 1a mayorfa de los pafses, sobre
todo aquellos que iniciaron procesos de apertura comercial desde la década
pasada, como Chile, Bolivia, Argentina (con Mercosur), no negociaron
con altos aranceles por un rubro especifico. En este punto se presentan
divergencias.

2. Otra diferencia radica en el tema de la disponibilidad fiscal por
parte de los Estados, para poder hacer frente a los recursos permitidos de
la Caja Verde y a los compromisos de reduccion de la Caja Ambar.

Los compromisos de reduccién de 1a Caja Ambar para Colombia, €s
del orden de 800 millones de dblares y en Venezuela de 1.200 millones
por afio. Surge 1a pregunta, c6mo obtener y manejar los recursos, desde €l
punto de vista del presupuesto fiscal. El margen de accién es equivalente
alo que ahora se tiene, pues se deben buscar formas innovadoras para que
los organismos financieros y multilaterales promuevan procesos de la
reconversion de la agricultura, por medio de préstamos via Caja Verde y
Caja Ambar. .

Con respecto al Contrato Social y el Desarrollo Agricola Integral
del GATT, el grupo Cairns se encuentra muy preocupado con la
negociacion de 1a Unién Europea, porque son hébiles. Es dificil realizar
un contrato social para que los agricultores se comprometan a un manejo
ambiental, a nivel descentralizado, municipal y gubernamental, cuando
se tienen problemas serios de gobernabilidad en nuestros pafses.

El tema de la gobernabilidad adquiere una dimensién importante.
Los pafses de 1a Uni6n Europea son maduros, fruto de dos grandes guerras
y pueden darse el lujo de ser ordenados por sus agricultores. En las
circunstancias actuales, para América Latina es dificil.

Los grados econémicos, financieros y de disponibilidad fiscal no
son muchos, pero hay grados de imaginaci6n importante, como la
sustitucién de las bandas de precios del Area Andina. Por esto, serfa
importante desarrollar una nueva institucionalidad que permita monitorear
para aprovechar las oportunidades derivadas de la puesta en préictica de
los acuerdos internacionales. Se debe tener en cuenta que el nuevo enfoque
de la agricultura es un enfoque amplio.

La negociacién del GATT en la agricultura, fueron los capitulos 1 al
24 del arancel, con excepcion de pesca, aceites esenciales, sedas y otros.
Los capitulos negociados comprenden rubros primarios y procesados, es
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decir, cadenas productivas de circuitos agroalimentarios. Inclusive en el
GATT Plus, como en el Tratado de Libre Comercio (TLC) de Estados
Unidos, México y Canad4, las negociaciones se hacen por cadenas
productivas. Este es un esfuerzo importante con el fin de unificar criterios
para evitar problemas.

Sanidad agropecuaria

Otro aspecto importante es el tema de las barreras fito y zoo sanitarias,
vinculadas con la sostenibilidad. Aparentemente todo indica que en el
futuro este tema va a pasar a un segundo nivel y hay que darle importancia
en la negociacién internacional.

Con la apertura de los mercados, las instituciones piblicas vinculadas
al 4rea fitozoosanitaria deben definir el inventario de medidas y el plan de
enfermedades, para luego pasar a una negociacién. Esta ha sido la
experiencia de Chile. Por esta razon, se deben dinamizar las instituciones
encargadas del campo sanitario, hacia los temas de conservacion de los
recursos naturales, porque alli es donde se van a dar las trabas al comercio
internacional y posiblemente a las exportaciones en América Latina.

Equidad

Una funcién social del Estado es 1a equidad, en especial aplicable a
los pequefios productores, los cuales deben ser diferenciados de los
grandes. En este sentido, hay que estudiarlos y proponer nuevas soluciones,
respuestas y mensajes. Para éstos, aunque los niveles y las distancias de
conocimiento son abismales, han estado jugando un papel protagénico y
fundamental para ayudar a organizar estos sectores y entender sus
particularidades. Este problema lo pueden resolver unos pafses, més
facilmente que otros.

Recursos humanos

Un gran desafio es como se van a tratar 1os recursos humanos, en
condiciones de baja capacitacién. Un estudio reciente de 1a CEPAL, plantea
que para mejorar el ingreso de los trabajadores, 1a capacitacién es un me-
canismo fundamental. Adem4s, demuestran que por cada grado de capa-
citacion, sus ingresos aumentan con una elasticidad m4s que proporcional.
Este es el eje fundamental de 1a competitividad agroalimentaria.



1.5.3 SINTESIS DEL PANEL

Yesid Castro™®

La Ronda Uruguay fue un escenario de negociacién de los conflictos
existentes entre 1as grandes potencias agricolas como Estados Unidos y 1a
Comunidad Europea. Los paises en desarrollo y algunos de desarrollo
intermedio, no pasaron de ser simples espectadores de 1o que estaba
sucediendo. El Grupo Cairns dio la sensacién de que estos paises
participantes eran libres; 1o que en realidad se estaba negociando era c6mo
manejar en los préximos afios el conflicto entre Estados Unidos y la
Comunidad Europea.

Por un lado, Estados Unidos consideraba que los grandes subsidios
otorgados por la Unién Europea, estaban significando una reduccion de
su participacién en los mercados mundiales agricolas. Estados Unidos,
seguro de su nivel de competititvidad y eficiencia, sabfa que cualquier
movimiento en la direccién de reducir los subsidios y de bajar las barreras
de acceso serfa beneficioso, como en efecto sucedio.

Los balances que hacen las agencias estadounidenses, de los
resultados de 1a Ronda Uruguay, son positivos e incluso se encuentran
cuantificados, verificando los pardmetros finales y las proyecciones en
cuanto a precios y producciones planteados en la negociacion.

Mientras Estados Unidos y 1a Uni6én Europea negociaban, simult4-
neamente hacfan cuentas de pérdidas y ganancias; mientras que los pafses
en desarrollo, no realizaron este cdlculo. Algunos paises aprovecharon
las ambigiiedades de la metodologia, para inflar sus equivalentes
arancelarios. La Uni6n Europea lo hizo en el caso del trigo, calculando el
equivalente arancelario y tomando el precio FOB Argentina, el cual era el
m4s barato del mundo, para calcular este valor. También se inflaron las
cifras en materia de ayudas, traduciéndose en beneficios para los expor-
tadores eficientes y limitando el volumen de los productos agricolas
subsidiados, més que 1a reduccioén en los valores de subsidios, tomando
como base 10s afios que presentaron un mayor subsidio.

Algunos estudios revelan los beneficios esperados por Estados
Unidos de los acuerdos de 1a Ronda Uruguay, los cuales provienen de una
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menor proporcién de exportaciones subsidiadas, realizadas por los grandes
proveedores, particularmente 1a Uni6n Europea.

La conversién de los pagos por deficiencia, obedecfa a una medicién
de la diferencia entre el precio de mercado, vinculado al precio in-
ternacional, y el “target price”, o precio de garantfa. Al convertirlo en un
pago desvinculado de 1a produccion, se genera un cambio importante en
el efecto de las ayudas otorgadas a los agricultores. No es claro si la
conversién de los “defficiency payments” en pagos directos desvinculados,
vaya a contribuir a la estabilidad o a la inestabilidad de los precios interna-
cionales.

El problema de 1a inestabilidad en los precios, no fue una variable
de preocupacién en todas las negociaciones de la Ronda Uruguay, cuando
Estados Unidos o 1a Uni6én Europea hacian las evaluaciones al respecto.
Paraddjicamente, la inestabilidad de los precios es uno de los argumentos
md4s utilizados por los paises en desarrollo, para fundamentar sus politicas
agricolas. Todo el mecanismo de las franjas de precios estd sustentado
sobre la base de la necesidad de enfrentar la gran inestabilidad de los
precios mundiales.

Se argumentaba, que los resultados de la Ronda Uruguay, segu-
ramente iban a incrementar los precios internacionales, tanto a su nivel
promedio, como en sus tendencias a largo plazo. No es claro el futuro de
la inestabilidad de los precios internacionales, debido a que se presentan
coyunturas de niveles artificiales capaces de quebrar a cualquier agricultor,
por eficiente que sea y, en ausencia de apoyos, es expulsado del sector
productivo.

En sintesis, las reformas en curso en Estados Unidos y en 1a Unién
Europea, estdn contenidas en el acuerdo de 1a Ronda Uruguay, aunque
fueron posteriores a las decisiones de politicas internas que llevaron a
adoptarlas. Conrespecto al margen de maniobra que queda para los pafses
latinoamericanos, se puede plantear que, en términos de las posibilidades
de seguir utilizando 1a proteccion en frontera como un instrumento de
politica agricola, el margen de maniobra es reducido y no se puede evaluar
individualmente.

De nada va a servir un arancel tedrico alto, si se tienen compromisos
o restricciones en las fronteras, lo cual harfa contraproducente elevar
unilateralmente los aranceles. En las listas de compromisos que hacen
parte de la Ronda Uruguay, los pafses Andinos muestran diferencias
importantes en los pardmetros negociados, en €l caso particular de los
aranceles.
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Un pais como Colombia, €l cual negoci6 niveles consolidados altos
e incluso contingentes arancelarios elevados, 1a evaluacion de ese resultado
por el margen de maniobra, depende de 10 que hicieron sus vecinos y sus
socios en la zona de libre comercio o la Unién Aduanera Andina. El
promedio de los niveles consolidados es del orden del 118%, con mfnimos
de 15% y méaximos de 332%. En general, Colombia aplic6 1a metodologia
planteada en el acuerdo previo del GATT y obtuvo esos resultados con
precios que se pueden mostrar totalmente transparentes, como 1o hizo la
Uni6n Europea, a niveles elevados.

Bolivia, consolid6 un nivel uniforme del 40%, tres veces su arancel
normal, con la idea de dejar un margen grande para ceder en el futuro.
Negoci6 pensando en las Rondas que vendrdn m4s adelante.

Ecuador, tuvo que pagar el precio de no haber sido miembro del
GATT por haber llegado de dltimo, inicialmente quiso negociar de forma
similar como otros paises, particularmente Colombia, pero 10s pardmetros
y la metodologia de la Ronda Uruguay no le cobija, ya que debe ofrecer
mds reducciones y es asf como la oferta agricola del Ecuador termin6 en
un arancel promedio del 26%.

Pera, con una administracién aperturista, consolidd 1a mayor parte
de sus productos en un 30%, para algunos los cuales aplica el mecanismo
“semifranja de precios” a niveles de 80-90% para un promedio del 32%.

Venezuela, consolidé 1a mayor parte de los productos agricolas en
40%. Las franjas fueron consolidadas en niveles mds altos, para un
promedio del 59%.

Los paises Andinos cayeron en la trampa de los contingentes
arancelarios. La filosoffa de estos contingentes en el marco de 1a Ronda
Uruguay, obedec{a a 1a necesidad de garantizar aranceles para productos
como el azidcar y la leche, los cuales estaban sujetos a controles
cuantitativos en los pafses desarrollados; esta garantfa no significaba
reducir los flujos actuales del comercio. La solucién fue incluir nuevamente
las cuotas en forma de contingentes arancelarios.

De otro lado, se ofreci6é un acceso corriente y uno minimo. El acceso
corriente es equivalente al total de las importaciones del pais, a un nivel
que se aparta del consolidado. En el caso del trigo, Colombia que habia
consolidado un nivel normal de 130 o 140%, fij6 124% para acceso
corriente. Ecuador, con el 40% inicialmente, terminé con un compromiso
de importar 390.000 toneladas, una buena parte de sus importaciones en
trigo (19%). El Arancel Externo Comin Andino es del 15%. Venezuela,
que consolid6 un contingente de 1°270.000 toneladas, un 30% més de lo
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que normalmente importa, debié reducirlo a un 20%, es decir mds del
100% consolidado. '

En estas condiciones, el margen de maniobra que dejan los niveles
consolidados, depende del socio que negocié més bajo, siempre y cuando
las fronteras estén abiertas; de lo contrario, se debe construir una estructura
de derechos correctivos, sin barreras, para compensar las condiciones de
competencia desigual. ,

El compromiso del Arancel Externo Comin del Grupo Andino,
impide a pafses como Colombia, utilizar en toda su extensién el nivel
consolidado que logré negociar en el GATT.

Las Franjas de Precios

Las Franjas de Precios del Grupo Andino, son el primer instrumento
de politica comin, en adici6n al Arancel Externo Comun. Son un
suplemento de los niveles de Arancel Externo Comiin acordados para un
conjunto de productos agropecuarios. A propdsito del debate sobre su
legitimidad ante el GATT, se debe tener en cuenta que los productos
agricolas tienen dos componentes: uno fijo €l cual aparece en la Decisién
370 de 1a JUNAC (15 a 20%), y un mecanismo de ajuste para rebajarlo o
para subirlo, es decir, se tiene un arancel flexible en unos productos
agricolas y no se puede considerar que estd por fuera de las medidas
legftimas del GATT. . .

El sistema de franjas de precios, ha aplicado m4s rebajas arancelarias,
que sobretasas.Existen sobretasas para algunos productos, como el cerdo
con el 8%, cuyo arancel normal es del 20%, siendo 28 % el arancel externo
comun para la franja del cerdo.

Bajo ninguna circunstancia distinta a un mecanismo de franjas, se
podria concebir que los paises del drea bajen a cero el arancel de los
cereales; csto ha sido posible gracias a un mecanismo matemético que no
daba la oportunidad de presiones puntuales y es bien dificil de cambiar,
porque resulta del acuerdo de cinco paises. En soya, por ejemplo, existe
unarebaja del 10% del arancel y en los aceites, se han dado rebajas hasta
del 20%, es decir, cero arancel.

Lo anterior permite observar que el mecanismo de franja de precios
no es, en ningiin momento, un instrumento de proteccién. En general, es
un instrumento de estabilizacién y si la inestabilidad de los precios
internacionales no se soluciona con las reformas que estdn adoptdndose
en la Unién Europea y en Estados Unidos, tampoco lo serd en los demdés -
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aspectos de 1a Ronda Uruguay. Por lo tanto, es un mecanismo que se debe
mantener.

Ecuador es un pafs que tuvo que desmontar la franja de precios a
siete afios, como parte del costo de ingreso al GATT. Su deber era hacer
un esfuerzo de armonizacién y consolidacién de politicas al interior del
Grupo Andino en su zona aduanera y renegociar la lista de compromisos
como mercado y territorio aduanero dnicos. De esa manera, aprovecharfa
el margen de maniobra que algunos paifses negociaron.

El Grupo Andino puede hacer algo similar a 1o que hizo 1a Uni6n
Europea con el banano. Por su parte, equilibr6 sus cuentas y los paises
que no aplicaron ningin tipo de restriccién, terminaron involucrados en
un mercado de cuotas, con severas restricciones y tuvieron que reducir el
nivel arancelario, como Espafia.

Enlo relacionado con el margen de maniobra, el Grupo Andino dejo
una parte arancelaria frente al GATT, pero podrfa consolidar su Uni6én
Aduanera, legitimando su situacion frente al Acuerdo y renegociar las
listas, en tal forma, que en promedio no se lesionen los intereses de las
contrapartes.

En materia de apoyos internos, la Ronda Uruguay legitimé el hecho
de que los paises desarrollados se pudieran acomodar ficilmente a esas
reglas, cambiando modalidades de aplicacién de los subsidios. Los paises
en desarrollo, por su parte, no tienen experiencia en el manejo de apoyos
directos ala agricultura, aunque sf en aranceles y administracién de cuotas.
La nueva legitimidad internacional no permite subir aranceles, aunque es
legftimo administrar ayudas directas, es decir, se deben desarrollar
estrategias en mecanismos desconocidos y no existe una adecuada disponi-
bilidad de recursos, ademds de que no se tienen instituciones capaces de
administrar estas politicas.



1.5.4. COMENTARIOS Y DISCUSIONES

Comentario. Las reglas multilaterales de comercio, impuestas a
través del GATT y los objetivos de la politica Europea y de Estados Unidos,
como producto de la negociacion misma, deja unas inquietudes en el
ambiente especialmente respecto al manejo de los instrumentos de politica
comercial, su utilizacion, el grado de refinamiento y los tipos de ajustes
que se deben hacer a todos los instrumentos de politica comercial. En
este sentido, cabe formular inquietudes con respecto a qué queremos de
nuestra agricultura, dénde tenemos ventajas competitivas y dénde deben
comenzar los programas de alivio al ajuste en la agricultura, con el fin
de definir una negociacion politica interna avin pendiente.

Pregunta. Con respecto a la orientacion, disefio y ajuste de los
instrumentos de politica vigentes, qué expectativas se tienen en el corto
plazo? Cudl es 1a movilidad y qué estdn haciendo otros paises respecto a
este tema?

Respuesta. Un instrumento de politica vigente, como el mecanismo
de absorcion de cosechas, se trata de un subsidio a los productores; el
hecho de que en su administracion se produzcan movimientos arancelarios,
daria la impresi6n de que se estdn rebajando aranceles, pero en el fondo,
lo que se estd haciendo es solicitar a los importadores que paguen un
sobreprecio a los productores y desde ese punto de vista, mientras ese
subsidio no exceda del 10% del valor de la produccién, es totalmente
legitimo.

Recientemente, se opinaba que Colombia deberfa fijar una posicién
répida frente a estos acuerdos entre particulares, en los cuales se deben
determinar los precios, antes de la negociacion e incluso de 1a cosecha;
como polftica gubernamental, esto es importante en 1a medida en que la
misma Constitucién saca un articulo de exequibilidad, un tanto protec-
cionista en algunos casos.

Hay muchos otros casos que llevan a reflexionar sobre la necesidad
de que los paises hagan un méiximo esfuerzo por justificar este tipo de
medidas, en el marco de la normativa internacional. En el GATT se con-
sidera que todo es negociable, de tal manera que si las partes contratantes
no se pronuncian en contra de algin fenémeno determinado, éste se pre-
sume legftimo.
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CAPITULO II

LA VISION DEL IFPRI
SOBRE ALIMENTACION,
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MEDIO AMBIENTE
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2.1 LA VISION GLOBAL DEL PROYECTO 2020 Y SUS
IMPLICACIONES DE POLITICA PARA LA SUBRE-
GION”

Per Pinstrup-Andersen®

2.1.1 LA VISION 2020: ASPECTOS GLOBALES

En los tltimos 25 afios, 1a produccién mundial de alimentos ha
aumentado mds rdpido que la poblaci6n. El éxito de esa produccion es
una de las razones de 1a baja de los precios internacionales de los alimentos
entre la crisis mundial de comienzos del decenio de 1970 y 1995. Sin
embargo, otra razén es €l hecho de que més de mil millones de personas
ganan menos de un d6lar diario. Ellas no pueden comprar los alimentos
necesarios y, por ende, crear la demanda que impulsa al mercado Esto
resulta en precios m4s bajos y el hambre continua. .

Ochocientos millones de personas, es decir, una de cada seis perso-
nas de los pafses en desarrollo, carecen de acceso a 1os alimentos necesarios
para llevar una vida sana y productiva. Sufren lo que llamamos
“inseguridad alimentaria”.

Un tercio de todos los nifios en edad preescolar de los pafses en
desarrollo -185 millones de nifios- estdn desnutridos. No alcanzan su
méxima capacidad de crecimiento y se enferman con frecuencia. Muchos
mueren antes de llegar a la edad escolar y quienes sobreviven tienen un
rendimiento escolar deficiente. Muchos de éstos serdn adultos con baja
productividad de mano de obra.

' Esto no debe continuar. La visién 2020 del IFPRI es de un mundo
donde todas las personas tengan acceso a suficientes alimentos para llevar
una vida sana y productiva, donde no haya mal nutricién y donde los
alimentos provengan de sistemas de produccion eficientes, eficaces y
rentables y que sean compatibles con el uso sostenible de los recursos
naturales.

La posibilidad de materializar esta vision en el afio 2020, depende
mucho de l1a accién que se tome. Pero atin si no se logra para entonces, €l

19. Presentacién en el Seminario sobre Politica Agricola hacia el 2020. Moderador:
Carlos Federico Espinal, IICA - Colombia.
20. Economista, Profesor Universitario y Director del IFPRI. Washington D.C., EEUU.
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objetivo de la Vision 2020, con un enfoque nftido y un compromiso de
trabajar por alcanzar esa meta, nos acercamos mucho més a su
materializacién que si seguimos haciendo 1o mismo que ahora.

Eso se explica con los resultados de varias simulaciones de los efectos
de acciones alternativas sobre 1a nutrici6n infantil, hechas por el IFPRI
Se prevé que, al hacer 10 mismo ahora, el numero de nifios malnutridos se
reducir4 entre 1a fecha y el afio 2020 a una cifra ligeramente superior alos
150 millones, de los cuales 8.1 millones residirdn en América Latina.
Esta es una reduccién de 11.7 millones con respecto a las cifras actuales
(figura 1). Se veran grandes disminuciones en el Asia Meridional y Ori-
ental, pero en Africa al Sur de Sahara el niimero de nifios malnutridos
aumentard a més de 40 millones.

FIGURA 1
Numero de nifios mainutridos en las regi en desarrolio
1990 y 2020
I Asia Occdental Asia Septentional
América Latina
(millones) B8 Arica al Sur de Sahara
250 [ asia Oriental
W asia Meridional
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1990 2020 2020 2020
Escenario Basico Baja Inversion Alta inversion
FUENTE: Rosegrant, Agcaoili-Sombilla y Perez (1995)

Sin embargo, no basta con hacer 10 mismo ahora. Si hubiera un
incremento de unos US$750 millones anuales de las inversiones en los
sistemas nacionales e internacionales de investigacin agricola, un aumento
del 20% de 1a inversi6n en atencién primaria de salud y educacién y una
ampliacién de 25% del crecimiento del ingreso no agricola, el niimero de
nifios malnutridos aumentar4 a mas de 200 millones en el afio 2020.

En el mejor de los casos, la materializacién de 1a visién 2020
constituye un inmenso desaffo. Entre este momento y el afio 2020, 1a
poblacién mundial puede aumentar cerca del 40% llegando a un total de
8.000 millones de personas. Esto representa un aumento aproximado de
90 millones al afio, el mayor en 1a historia de l1a humanidad. La poblacién
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de Africa al Sur del Sahara se duplicar4 en ese periodo y la de Asia
aumentar4 alrededor de 1.500 millones de habitantes (Figura 2). El
aumento en América Latina serd de 237 millones.

FIGURA 2
Poblacién Mundlal por regién
I Resto del Mundo
(mil millones) B America Latina
10 Asia
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FUENTE: ONU (1993)

El crecimiento demogréfico probablemente serd mucho mayor en
las zonas urbanas que en las rurales. Ya en el 2015, la poblacién de los
paises en desarrollo estard dividida por igual entre las zonas urbanas y
rurales (Figura 3). Eso sucedié en América Latina alrededor del afio 1960.
Si bien la poblaci6n rural de los paises en desarrollo seguird creciendo; la
tasa de crecimiento serd mucho mayor en las zonas urbanas. Es de
importancia critica que aceleremos la inversion en las zonas rurales de
conformidad con lo propuesto en el Programa de Accién de la Visién
2020. Todavia tenemos una oportunidad de resolver los problemas de
pobreza y nutricién en las zonas rurales antes de que se conviertan en
problemas urbanos, pero esa oportunidad estd desapareciendo poco a poco.
Debemos resistir 1a tentacion y las presiones que surgen para trasladar
recursos de las zonas rurales a las urbanas, en prevision de una rdpida
urbanizacion porque eso exacerbar4 los problemas rurales conducentes a
urbanizacién excesiva.

Con el crecimiento demogréfico, 1a rdpida urbanizacién, los aumentos
del ingreso y los cambios de los préximos 25 afios, se prevé que los pafses
en desarrollo aumentar4n su demanda de cereales en proporcién cercana
al 80% entre 1990 y el 2020 y la cifra correspondiente a todo el mundo
serd del 55% aproximadamente (figura 4.). La demanda de carne en los
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FIGURA 3

Poblaciones urbanas y rurales de los pafses en desarrollo.
1950-2020
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FUENTE: ONU (1993)
Nota: Proyecciones de varianza media para 1990-2020

FIGURA 4
A po | de la d da total
1990-2020

(porcentaje)
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FUENTE: Rosegrant, Agcaoili-Sombilla y Perez (1995)

paises en desarrollo aumentar4 a la asombrosa proporcién de 160% y la
demanda mundial de carne en alrededor de 75%. El aumento porcentual
de la demanda de rafces y tubérculos serd ligeramente menor que la de
cereales. Esos aumentos son considerables y ejercerdn fuertes presiones
en la produccién y comercializacion.

El aumento proyectado de 1a demanda de cereales, carne, raices y
tubérculos varia mucho entre las regiones de los pafses en desarrollo
(Figura 5). Se prevé un aumento de la demanda de esos tres grupos de
productos basicos al menos de 150%, en Africa al Sur de Sahara. Cabe
recalcar el rapidisimo aumento de 1a demanda de carne en Asia.
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Entonces, ;qué proporcion de la demanda puede atenderse con la
produccién de los paises en desarrollo? En 1990, estos pafses tuvieron
importaciones netas de cereales -y una diferencia entre demanda y
produccién- cercanas a 90 millones de toneladas (Figura 6). Se estima
que aumentardn cerca de 190 millones de toneladas en el 2020 con el
escenario bdsico. Como se espera que en Africa al Sur del Sahara, el
rendimiento demogréfico, se prevé que sus requisitos de importacién de
los pafses en desarrollo serdn mucho mayores con el escenario de lento

FIGURA 5
A p | de la d da total en las regiones en desarrollo
(porcentaje) 1990-2020
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FUENTE: Rosegrant, Agcaoili-Sombilla y Perez (1995)
FIGURA 6
Requisitos de importaci netas de cereales de las regiones en desarrollo
1990-2020
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FUENTE: Rosegrant, Agcaoili-Sombilla, y Perez (1995)
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crecimiento y baja inversién y ligeramente mayores que los bésicos en el
escenario de rdpido crecimiento y alta inversion.

La composicion de esas importaciones adicionales es importante.
Las investigaciones adicionales hechas con arreglo a la iniciativa de la
Visién 2020 serén principalmente de trigo y mafz (Figura 7). También
habrd un gran aumento de las importaciones netas de carne como
consecuencia de un crecimiento econ6mico més rdpido en los paises en
desarrollo, especialmente en Asia (Figura 8).

FIGURA7
Composicién de los requisitos de importaciones netas de cereales
las regiones en desarrolio, 1990 y 2020
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FUENTE: Rosegrant, Agcaoill-Sombilla y Perez

FIGURA 8
Requisitos de importaciones netas de carne de las regiones
en desarrollo, 1990 y 2020
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FUENTE: Rosegrant, Agcaoili-Sombilla y Perez (1995)
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Suponiendo que nuestras proyecciones de los requisitos de produc-
cién e importaci6n sean correctas, la disponibilidad de alimentos per cépita
aumentar4 en todas las regiones, pero el aumento serd mfnimo en Africa
del Sur del Sahara (Figura 9). En el afio 2020, el consumo diario de calorfas
por persona en Africa al Sur del Sahara serd solo de unas 2.100 en
comparacién con 3.000 en Asia y 3.500 en los paises desarrollados. La
méxima mejora puede ocurrir en Asia.

Durante el transcurso del ultimo afio hemos visto rdpidas alzas de
los precios de cereales. Los precios del trigo ajustados teniendo en cuenta
las fluctuaciones estacionales han aumentado sustancialmente desde
comienzos de 1995. La baja de los precios de futuros indican que los altos
precios corrientes del trigo quiz4 no reflejan una nueva tendencia a largo
plazo. Los precios del mafz muestran un patrén similar, aunque pueden
seguir aumentando hasta mediados de 1996.

FIGURA 9
Disponibilidad de ali per cépita,
1990 y 2020
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FUENTE: Rosegrant, Agcaoili y Perez (19985)

A pesar de esas alzas de precios a corto plazo, creemos que seguirdn
bajando las tendencias de los precios reales de los alimentos a largo plazo.
Como lo indica 1a (Figura 10), se estima que los precios del trigo, arroz,
mafz, carne de res, rafces y tubérculos bajaran mucho en términos reales
entre la fecha y el afio 2.000.

Las existencias de cereales del mundo, se han reducido mucho en
los dltimos 10 afios (Figura 11). Tanto la FAO como el Departamento de
Agricultura de los Estados Unidos (USDA) prevén que a mediados de
1996 las existencias de cereales se reducirdn cerca del 13% al 14% del
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FIGURA 10
Precios mundiales proyectados
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FIGURA 11
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consumo mundial anual. Esa participacion es menor que la registrada
durante la crisis mundial de alimentos de 1973. La reapida baja de los
precios de los cereales en el decenio de 1980 y comienzos de 1990 ha
contribuido a reducir el nivel de existencias. Las reformas de la Politica
Agricola Comin de la Uni6n Europea y de acuerdo del GATT también
han contribuido a disminuir las existencias y es posible que 1as existencias
mundiales de cereales sean mucho menores en el futuro de 1o que han
sido en el pasado. Eso puede reflejarse en la disponibilidad de ayuda
alimentaria, que actualmente es de un 60% de la cifra de hace tres afios.
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Las menores existencias futuras de cereales pueden implicar mayores
fluctuaciones de precios en el futuro, porque las existencias reguladoras
disponibles en perfodos de tiempo inclemente y de producciones
deficitarias, en general, serdn menores. Sin embargo, no esté claro si las
menores existencias mundiales de alimentos se reflejan en precios més
altos. :

Después de muchos andlisis y de consultas con un gran nimero de
edaf6logos y otros cientificos, hemos 1legado a la conclusién de que los
datos sobre 1a degradacién de la tierra son poco fidedignos. Necesitamos
urgentemente mejor informacién, no solo sobre 1a magnitud de diferentes
clases de empobrecimiento de la tierra, sino también sobre sus efectos en
la productividad y sostenibilidad. Todo parece indicar que alrededor de
un quinto de la superficie del mundo se ha degradado, pero creemos que
esas estimaciones deben considerarse preliminares.

El asunto no es si la tierra se ha degradado, porque es obvio que sf,
sino cual es el grado de empobrecimiento y 1a importancia de ello parala
sostenibilidad y productividad. En colaboracién con un gran numero de
expertos, en las investigaciones hechas con arreglos a 1a iniciativa de la
visién 2020, se han identificado varios “puntos conflictivos” en relacién
con la degradaci6n de la tierra. Se sabe muy bien donde estdn esos puntos
y no hay excusa para no trabajar. Una de las cuestiones criticas que sigue
surgiendo en nuestras investigaciones y consultas es el agotamiento de
los nutrientes en gran parte de los suelos agricolas de los paises en
desarrollo de bajos ingresos. Existe una necesidad urgente de tomar
cualquier medida que sea necesaria para asegurarse de agregar m4s
nutrientes a esos suelos.

La disponibilidad de gran parte de agua, para sostener la produccién
agrfcola en la actualidad y el futuro, es también un asunto muy delicado.
En 1990 hubo escasez de agua en 20 paises, situacién que podrfa
propagarse a otros 15 en el afio 2020. Nuestra investigacién indica que el
asunto més critico en ese sentido es la poca eficiencia del uso del agua y
su asignacion inapropiada como resultado de ello. Se necesitan
investigaciones y otras medidas con urgencia para mejorar la eficiencia
del uso del agua y considerar este producto como €l recurso escaso que
es.

Junto con el Centro de Investigaciones de Desarrollo de Fertilizantes
(IFDC), hemos proyectado el crecimiento futuro del uso de fertilizantes.
Se espera que 1as tasas de crecimiento en los préximos 25 afios sean mucho
menores de 1o que fueron en los ultimos 30 afios (Figura 12). La fnfima
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FIGURA 12

Crecimiento anual del uso de fertilizantes
1960-2020
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FUENTE: Bumb y Baanante (1995)

tasa de crecimiento del uso de fertilizantes en Africa al Sur del Sahara es
alarmante porque es sumamente baja para subsanar la escasez de nutrientes
del suelo que se acaba de citar y para sostener 10s aumentos necesarios de
1a produccién en esa region. Eso es cierto ain si se hacen més investiga-
ciones para asegurar una mejor utilizacién de los materiales orgénicos a
suposicion de los agricultores africanos.

No tenemos proyecciones del futuro crecimiento del uso de pesticidas
quimicos, pero nuestras consultas e investigaciones dejan en claro que se
necesita hacer mucho m4s para establecer otros métodos de proteccién de
cultivos, incluso manejo integrado de plagas (MIP), en la cual se usen
menos pesticidas quimicos.

La mayor parte de los aumentos de la produccién de alimentos deberé
provenir de mayores rendimientos. Parte del aumento del rendimiento se
producird a medida que se usen mds insumos y mejoren los métodos de
produccién. Sin embargo, 1a inversi6n acelerada en investigaciones
agricolas es indispensable para lograr los aumentos de productividad
necesarios.

Los pafses en desarrollo de bajos ingresos invirtieron menos de 0.5%
del valor de 1a producci6n agricola en investigacion. Esto se compara con
un poco menos del 2% en los paises en desarrollo de medianos ingresos y
mds de 2% en los ingresos elevados. Proponemos que todos 1os paises en
desarrollo inviertan al menos el 1% del valor de su produccién agricola
en investigacién y que aumenten esa proporcién a 2% en los proximos 5
a 10 afios. Creemos que eso reviste importancia critica para materializar
1a Visién 2020.
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Es de importancia critica que la investigacion agricola resulte en un
menor costo unitario de produccién. Esas reducciones de costo hardn de
los alimentos un producto econémicamente accesible para los
consumidores de bajos ingresos y permitirdn aumentar los ingresos de los
productores. Cabe sefialar que las investigaciones de 1a “revolucién verde”
redujeron el costo de produccién de una tonelada de arroz y trigo, cerca
del 30%.

Hemos identificado seis campos en los cuales creemos que se necesita
obrar con urgencia para materializar la Visién 2020:

Primero. Fortalecer selectivamente 1a capacidad de los gobiernos
de los pafses en desarrollo para realizar funciones apropiadas, como el
establecimiento de derechos de propiedad y el fomento de 1a competencia
del sector privado en los mercados agricolas. También debemos ayudarles
a salirse de los campos mejor manejados por el sector privado o 1a sociedad
civil. Deben revertirse los esfuerzos de los tltimos 10 afios, tendientes a
debilitar a los gobiernos de los pafses en desarrollo.

Segundo. Invertir mé4s en los pobres porque el hecho de que una
gran parte de la poblacién mundial esté¢ mal nutrida y enferma, sea
analfabeta y carezca de recursos es no solo no ético, sino que constituye
un despilfarro. Es preciso garantizar educacién primaria, atencién primaria
de salud, agua limpia y saneamiento a todas las personas, habilitar a la
mujer, mejorar el acceso a recursos productivos € incrementar €l empleo.

Tercero. Acelerar 1a productividad agricola. Esto implica, ante todo,
una expansién de la investigacion agricola nacional e internacional
concentrada en los paises en desarrollo. Como se dijo anteriormente, los
pafses en desarrollo deben aumentar su gasto en investigacién agricola
nacional a corto plazo en 1% del valor de la produccién agricola, con una
meta del 2% a largo plazo. La investigacién agricola nacional debe ser
apoyada por un sistema pujante de investigaci6n agricola internacional,
que emprenda su trabajo con amplios beneficios internacionales. Estos
incluyen resultados aplicables fuera de las fronteras. La inversi6n agricola
internacional es muy insuficiente para propiciar el apoyo que necesitan
los paises en desarrollo y debe aumentarse si se desea materializar 1a Visi6n
2020. Es de suma importancia que la biotecnologfa molecular moderna,
se concentre en los problemas agricolas de los paises en desarrollo, puesto
que los instrumentos y técnicas de biologia molecular moderna, se crean
sobre todo en los pafses de 1a OCDE, es preciso forjar nuevas asociaciones
entre las instituciones de investigacion de los sectores publicos y privados
de esos pafses, los Institutos de Investigacion de los pafses en desarrollo y
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los Centros Internacionales de Investigacién Agricola. La investigacion
del IFPRI muestra que existen vinculos muy estrechos entre el aumento
de 1a productividad agricola y el crecimiento econ6mico de base amplia
en el resto de 1a economia. La agricultura es un motor de crecimiento en
los pafses de bajos ingresos.

Cuarto. Asegurar la sostenibilidad agrfcola y el ordenamiento
racional de los recursos naturales. Necesitamos mejorar la asignacién y
eficiencia del uso del agua, cambiar por completo la situacién de
empobrecimiento de 1a tierra, reducir el uso de pesticidas quimicos y
rehabilitar y proteger 1a pesca marina. Hay que incrementar las inver-
siones en las regiones geograficas menos favorecidas, es decir, en regiones
con potencial agricola, patrones irregulares de precipitacion pluvial, suelos
fragiles y mucha gente pobre. Los pobres de los paises en desarrollo
residen, en su mayorfa, en zonas rurales y casi todos los del sector rural
residen en regiones menos favorecidas (Figura 13). Aun asf, 1a mayor
parte de la inversion, incluso en investigacion agricola, se concentra todavia
en las regiones mds favorecidas. Si de verdad nos proponemos alcanzar
las metas fijadas en relacion con 1a pobreza y el medio ambiente, es preciso
restablecer el equilibrio entre las regiones menos y m4s favorecidas.

FIGURA 13
Distribucién de la poblacién pobre del mundo en desarrollo,
mediados del decenio de 1980
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Quinto. Reducir los costos de comercializacion de alimentos. El
costo de llevar alimentos del productor al consumidor es sumamente alto
en los pafses en desarrollo de bajos ingresos. Necesitamos crear marcas
de insumos y productos agricolas eficientes, efectivos y rentables. Es
preciso eliminar progresivamente las empresas estatales ineficientes de
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los mercados de insumos y productos agricolas. Hay que suprimir las
polfticas e instituciones que favorezcan més a los agentes de mercado que
operan en gran escala, con uso intensivo de capital, que los que operan en
pequefia escala, con uso intensivo de mano de obra. El sector publico
debe invertir o facilitar la inversion del sector privado para crear 0 mantener
la infraestructura de mercado. Hay que facilitar el establecimiento de
instituciones de ahorro y crédito en pequeifia escala.

Sexto. Ampliar y reorientar la asistencia para el desarrollo inter-
nacional. Hace muchos afios, los paises industrializados accedieron a
asignar al menos 0,7% del PNB para asistencia externa. Pocos pafses han
cumplido esa meta. Los pafses de la OCDE, en conjunto, han reducido la
asistencia externa en los udltimos dos o tres afios y en la actualidad el
aporte promedio de 1a OCDE, es alrededor del 0,3% del PNB. Debemos
no solo aumentar la asistencia para el desarrollo internacional para llegar
a la meta de 0.7%, sino adaptarla a los paises en desarrollo de menores
ingresos.

Otra tendencia importante que debemos reorientar es el de la asis-
tencia externa a la agricultura (Figura 14). Esta asistencia, tanto bilateral
como multilateral, se ha reducido mucho en términos reales en los Gltimos
10 afios. En vista de los estrechos vinculos existentes entre 1a asistencia
externa para el desarrollo agrfcola y la creacién de mercados de exportacién
para pafses donantes, un cambio radical en esa tendencia reducird en
beneficio no solo de los pobres sino también de los donantes.

En conclusi6n, si 1a comunidad no se organiza pronto, persistirdn el
hambre y la malnutricién y las enfermedades resultantes de esos males,

FIGURA 14
Compromisos de asisrencia externa a la agricultura
(dSlares de 1985)
(Ml Millones de $) @@ Motialeral

1981 1983 1988 1987 1989 1991 1993

FUENTE: FAO (19985)
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seguirdn agotdndose los recursos naturales y se generalizardn aiin m4s los
conflictos por recursos escasos como el agua. Para 1a mayor parte de la
humanidad, el mundo no serd un lugar agradable para vivir. Sin embargo,
no tiene porque ser asf. Con prevision y decisién, podemos crear un mundo
mejor para todos. Tenemos 10s conocimientos tedricos y practicos que se
requieren y todavia contamos con los recursos necesarios, incluso con los
naturales. Obremos ahora mientras atin tenemos posibilidades de elegir.
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2.1.2 PANORAMA DEL SECTOR AGROPECUARIO
(PRODUCCION, POBREZA Y MEDIO AMBIENTE)?*!

Lucio G. Reca®

A. Algunas referencias macroeconémicas

La participaci6n de la agricultura en la formaci6n del producto bruto,
a nivel mundial, se ha reducido en alrededor del 50% en los tltimos treinta
afios y alcanza a un 5% en la actualidad. Este resultado es una ilustracién
de un hecho familiar: “la pérdida de importancia relativa de 1a agricultura”,
a medida que crece el ingreso. En tanto que en los paises m4s pobres la
agricultura atn genera alrededor del 30% del PIB, en los paises de mayores
ingresos, la contribucién de 1a agricultura es inferior al 3% (Cuadro No.1).

La evolucion de 1a participacién de la agricultura en la composicién
del ingreso en América Latina y el Caribe (ALC) sigue el patrén anotado

~
( Cuadro 1

Producto Bruto Interno y Participacién de 1a Agricultura
Segiin Niveles de Ingreso en 1965, 1988, 1993

1965 1988 1993

a 1 @ 1) (2) 13 1O
Paises de Ingreso
Bajo 161 44 886 33 990 28
Medio Bajo 119 22 1062 14 1698 12%*
Medio Alto 88 18 1139 12 2161 9*
Alto 1392 5 13867 3 18247 | 2.5*
Participacién 104 59 4.5*%
Ponderada de Agr.%

Fuente: World Bank

Nota: (1) PBI en miles de millones de US$ corrientes
(2) Valor Agregado de la agricultura en %

\_ * Preliminar )

21. Trabajo preparado para el seminario "Politica Agricola Hacia 2020".
22. IFPRI -Washington, D.C.
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anteriormente. Conforme a la importancia relativa de la agricultura en la
formacion del ingreso, 1a regién se ubicarfa entre 1os pafses de Ingresos
Medio-Alto. En la actualidad representa alrededor del 11% del PIB re-
gional, con un rango que va desde 5% en Venezuela al 16% en América
Central y Caribe (Cuadro No.2).

e
Cuadro 2 )

América Latina y el Caribe
Valor Agregado por la Agricultua 1965/1993

1965 1988 1993
(H €] ¢} @ (¢)) @

Paises de Ingreso

México 21.6 14 176.7 9 282.5 10
América Central y Caribe 6.4 22 389 16 46.7 16
Mercosur 373 18 415.8 10 544.1 11
Paises Andinos 194 19 101.5 15 138 12
Venezucla 9.8 6 63.8 6 53.4 5
América Latina y Caribe 94.5 16 797.5 10 1064.7 11

Fuente: Worls Bank
Nota: (1) PIB en miles de millones de US$ corrientes
L (2) Participacién de la Agricultura en el PIB )

Tres pafses (Brasil, México y Argentina) aportaban el 62% del PIB
regional en 1965. La importancia relativa de esas tres economias ha
crecido (73% en 1983) y alcanz6 a 79% en 1993 (Cuadro No.3).

En términos de producto por habitante la region sufrié un impor-
tante retroceso durante la década anterior. En 1990, ¢l producto por
habitante, en promedio, era 8% inferior al nivel de 1981. Las caidas mis
notorias ocurrieron en Peri (29%) y en Argentina (23%). Dos paises de
la regién (Chile y Colombia) crecieron sostenidamente en el mismo
periodo: 12% y 18% respectivamente (Cuadro No.4).

La recuperacién de las economfias ocurrida entre 1990 y 1995 no
alcanz6 para llevar los niveles de producto por habitante a los niveles de
1981. Este resultado refleja, esencialmente, 1a importancia de las caidas
de ingreso ocurridas en México y Argentina en 1995 (Cuadro No.5).

La participacion de las distintas subregiones en la formacién del
producto bruto agropecuario de ALC, también muestra cambios signi-
ficativos en los dltimos treinta afios: los paises del Mercosur y México
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( Cuadro 3 B
América Latina y el Caribe
Distribucién del Producto Bruto Interno(en porcentaje)
1965 1988 1991 1993
A. México 23 22 27 26
América Central y Caribe 7 5 4 4
Mercosur 40 52 51 54
Paises Andinos 20 13 13 12
Venezuela 10 8 5 4
Total 100 100 100 100
B. Argentina 18 10 11 19
Brasil 21 41 39 34
México 23 22 27 26
Venezuela 10 8 5 4
Total 4 paises 72 81 82 83
Fuente: World Bank
_ Nota:Paises Andinos son Colombia, Ecuador, Perd, Chile, Bolivia. D
( Cuadro 4 )
América Latina y el Caribe
Indices de Producto por Habitante (1981 = 100)
1990 1995

A. Toda La Region 92.5 97.2

B. Algunos Ejemplos

América Latina y el Caribe 96.6 90.5

Argentina 78.9 97.5

Brasil 95.4 100.0

Chile 112.4 145.7

Colombia 1179 155.6

México 95.7 90.0

OECO 170.0 189.0

Perd 71.1 84.8

Venezuela 80.6 82.6

Fuente: CEPAL

\_ _J/
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Cuadro 5
América Latina y el Caribe

Evolucién del Producto Bruto por Habitante
(Variaci6n acumulada en porcentaje)

1981/90{1991/05| 1992 | 1993 1994 1995
A. Toda La Region 1.5) 5.1 09 1.1 2.7 (1.1)
B. Algunos Ejemplos
América Latina y el Caribe 3.4) (6.3) (1.9) 2.9) 04 14
Argentina 21.1) | 236 73 4.8 6.1 (3.6)
Brasil (4.6) 438 (2.6) 24 4.0 24
Chile 124 29.7 8.8 42 24 6.4
Colombia 179 13.2 20 30 39 3.6
México 4.3) (5.8) 09 (1.2) 1.7 (8.6)
OECO 70.2 11.2 32 1.6 24 19
Peri 289)1 193 (2.9) 4.0 10.9 5.7
Venezuela (19.4 25 34 2.4) 5.1) 0.1)
¥Fuente: CEPAL )
f Cuadro 6 )
América Latina y el Caribe
Distribucién del Valor Agregado por la Agricultura (en porcentaje)
1965 1988 1991 1993
A. México 20 19 24 24
America Central y Caribe 9 8 6 6
Mercosur 44 50 533 55
Paises Andinos 23 18 15 13
Venezuela 4 5 2 2
Total 100 100 100 100
B. Argentina 18 12 10 13
Brasil 20 35 36 40
México 20 19 24 AR
Venezuela 4 5 2 2
Total 4 paises 62 7i 72 79.0
Fuente: World Bank
LNota: Paises Andinos son Colombia, Ecuador. Pert, Chile, Bolivia. )
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aumentaron su participacién relativa del 64% al 79%, en tanto que la
agricultura de los paises de América Central y el Caribe y la de los paises
andinos perdi6 importancia relativa. Las tres economfas mayores también
aumentaron su ponderacién en el producto sectorial total, del 58% en
1964 al 77% en 1993. Este cambio es congruente con €l mencionado
anteriormente. (Cuadro No.6).

El Cuadro No.7 resume, a nivel de toda la regién, la situacion descrita
en los parrafos precedentes. En 1a década del setenta, el producto total y
el producto agropecuario crecieron a tasas sustancialmente mayores que
el incremento de la poblaci6n, permitiendo un mejoramiento sustancial
en los niveles de ingreso por habitante, asi como en la disponibilidad de

( Cuadro 7 )
América Latina y el Caribe
Tasas Anuales de Crecimiento
1970-1980 1980-1991 1991-1993
Poblacién 2.5% 2.1% 1.8%
Producto Interno Bruto 5.4% 1.9% 3.3%
Producto Agropecuario 3.6% 2.3% 2.6%
Guenm: World Bank J
r Cuadro 8 )
América Latina y el Caribe
Producto Deuda Externa y Exportaciones (billones de US$ corrientes)
Aiio
Rubro 1965 1986 1990 1993
1. Producto Interno Bruto 761 748 1149 1474
2. Deuda 221 401 441 497
3. Exportaciones
1. Totales 116 106 171 194
2. Agropecuarias 26 25 29 30
Deuda/PBI 29 54 38 34
Exp. Totales/Deuda 52 26 39 39
Exp. Agrop./Exp. Totales 22 24 17 16
Qlente: CEPAL, World Tables 1995 and FAO y
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( Cuadro 9 )
Precios de Productos Agropecuarios Exportables
A% 1995 Respecto a:

[ 1980 [ 1985 [ 1990 | 1995 | 1980 [ 1990
A. Precios Corrientes
Azicar 29 4 13 14 (52) 8
Banana 19 18 29 20 5 (31)
Cacao 118 102 58 65 (45) 13
Café 154 146 89 160 4 79
Algodén 94 62 82 101 7 23
Carne Bovina 126 98 115 86 (32) (25)
Maiz 210 135 120 141 (33) 17
Trigo 176 223 137 170 3) 24
Soya 296 138 247 251 (15) 2
B. Precios en US$ de 1990
Azicar 45 5 13 - 12 (73) 4)
Banana 30 22 30 18 (40) (39)
Cacao 187 123 58 58 (70) -
Café 244 175 89 142 (42) 59
Algoddn 149 24 82 90 (36) 9
Carne Bovina 199 117 115 76 (62) (34)
Maiz 322 162 120 124 (61) 4
Trigo 278 166 137 150 (46) 9
Soya 468 267 247 222 (52) 10)
Nota: 1) Todos los precios en centavos de délar/libra excepto maiz, trigo, soya en US$ TM
2)Azicar sin refinar, puerto delCaribe; banana de Ecuador, FOB puerto USA; cacao precios
medidos N. York/Londres; café ardbigo suave, ex-dock N. York; carne congelada c/hueso FOB-
USA; maiz amarillo No.2, CIF Rotterdam; Trigo No. 2 Hard Red Winter FOB, USA; soya a
granel amarilla No. 2 CIF Rotterdam; algodén USA "M1-3/32" CIF Europa del Norte.

kFueme: CEPAL.

J

alimentos y fibras. En los afios ochenta €l producto total crecié menos
que la poblacién (Cuadros No.4 y No.5), en tanto que la expansién del
producto agropecuario fue levemente superior al de 1a poblacion, pero
muy inferior al registrado en la década anterior. En el periodo 1991-93 se
repite la situacion de los afios setenta (el conjunto de 1a economia creciendo
a un ritmo mayor que el sector agropecuario), pero a tasas inferiores a las
de entonces.
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El endeudamiento externo de la regién alcanzé en 1986 el 54% del
PIB, un 85% de aumento respecto al nivel de 1980 (Cuadro No.8), para
decrecer posteriormente (34% en 1993) como resultado de 1a recuperacién
del crecimiento econémico de la region.

Las exportaciones totales, expresadas en términos de la deuda, ca-
yeron del 52% en 1986 al 39% en 1993, por 1a misma raz6n. Por su parte,
la participacion de las exportaciones agropecuarias en el total de las
exportaciones disminuy6 del 22% en 1980 al 16% en 1993. Esta cafda
resulta de la reduccion secular de los precios de los productos agropecuarios
de la regién (Cuadro No.9) y de la diversificacién de las exportaciones.

La evoluci6n del ritmo de endeudamiento de los pafses de 1a regién
muestra considerables disparidades en 1os dltimos cinco afios. En las cuatro
economfas m4s grandes el crecimiento de 1a deuda entre 1991 y 1995 fue
superior al 30%, en tanto que en Centroamérica, el Caribe y Uruguay, el
incremento de 1a deuda en el mismo perfodo fue inferior al 3%. La deuda
por habitante varia considerablemente en los pafses de la region (entre
US$300y US$2500) y es independiente de los niveles de ingreso (Cuadro
No.10).

La relaci6n entre el valor total de las exportaciones y de las
importaciones agropecuarias de la region ha cafdo con intensidad a lo
largo de las ultimas tres décadas, como resultado de los significativos
aumentos en las importaciones de cereales. A comienzos de 1a década del
sesenta por cada délar de importaciones agropecuarias se exportaban
US$3.4, en los tltimos afios dicha relacién ha disminuido un 50% (Cuadro
No.11).

B. Cereales, carnes y soya”

América Latina y el Caribe produjeron en 1990 el 5.8% del total
mundial de cereales y consumieron el 6.6%. La diferencia provino de
importaciones del resto del mundo que alcanzaron 14 millones de toneladas
integradas en partes aproximadamente iguales por trigo, mafz y arroz y
los restantes cereales.

Las proyecciones del IFPRI para el afio 2020 indican, para ALC, un
aumento de produccién del 75% del consumo del 66% y 1as importaciones
del 7%. En términos absolutos la produccién crecerfa en 74 millones de

23. Rosegrant, M.W. y col. "Food, Agriculture and the Enviroment, "Discussion Paper
No.5, IFPRI, Washington DC, Octubre 1995.
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Cuadro 10 W
Producto Bruto Inteno y endeudamiento
en América Latina y el Caribe
1991-1995
Evolucién del PBI % Deuda Deuda
Total I Per Capita Total Per Capita
Pais /Region (%aumento) (%aumento) US$
Argentina 314 23.6 319 2560
Bolivia 19.7 6.1 25.7 606
Brasil 14.1 48 36.5 1118
Chile 40.7 29.7 20.8 1560
Colombia 23.0 13.2 33.0 708
Ecuador 18.4 6.0 139 1280
Guyana 36.8 30.0 11.1 2500
México 32 (5.8) 328 1850
Paraguay 159 09 (19.8) 304
Peri 30.1 193 26.5 1207
Uruguay 18.2 14.8 27 880
Venezuela 14.8 25 35.2 1760
Centro América y el Caribe 39 (6.3) 14
kFuente: CEPAL )
(~ Cuadro 11 )
América La tina y el Caribe
Valor del Comercio Agropecuario
(en millones de USS corrientes)

Periodo Importaciones | Exportaciones E/l

1961/65 1624 5447 34

1976/80 9285 26189 238

1986/90 12017 31778 2.6

1991/93 17685 32915 1.8

\_ Fuente: FAO Yy,

TM, el consumo en 75 y las importaciones en un millén de TM. Es decir,
que la regi6n continuarfa siendo deficitaria en cuanto al abastecimiento
de cereales se refiere (Cuadro No.12).
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( Cuadro 12 )
Produccién Demanda, y Comercio Agropecuario
(en millones de toneladas métricas)
1990 2020
Producto/Variable Prod. | Dem | Bal Prod. | Dem. | Bal
Trigo
Total mundial 531 531 - 841 841 -
Pafses desarrollados 304 241 63 409 287 122
Paises en via de desarrollo 227 290 (63) 432 554 (122)
Am. Latina y Caribe 22 26 @) 39 43 “4)
Arroz
Total Mundial 349 349 - 566 566 -
Paises desarrollados 17 17 - 23 20 3
Paises en via de desarrollo 332 331 1 543 546 3)
Am. Latina y caribe 11 12 1) 17 21 @)
Maiz
Total Mundial 477 477 - 743 743 -
Paises desarrollados 277 261 16 372 331 41
Paises en via de desarrollo 200 216 (16) 371 412 (41)
Am. Latina y caribe 52 57 o) 93 98 )
Total Cereales(*)
Total mundial 1714 | 1714 - 2679 | 2679 -
Paises desarrollados 848 757 91 1134 946 188
Paises en via de desarrollo 866 957 91) 1545 1733 | (188)
Am. Latina y Caribe 99 113 (14) 173 188 (15)
Fuente: Rosengrant, M., et al., "Global Food Projection to 2020,"” IFPRI, Discussion
Paper # 5, 1995, Tablas 32 y 33.
U') Total: Incluye trigo, mafz, arroz y otros cereales y

La regién produce alrededor del 11% del total mundial de carnes y
es un exportador neto de carne bovina (1 millén de TM en 1990). Las
proyecciones al afio 2020 sugieren que la regi6n continuar4 siendo una
exportadora neta de carnes. Aumentar4n las exportaciones de carne bovina,
pero también aumentar4n las importaciones de carne aviar y de cerdo de
tal modo que el saldo neto se mantendr4 a un nivel similar al actual (Cuadro
No.13).
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( Cuadro 13. )
Carmnes, Produccién, Demanda y Comercio
(en millones de toneladas métricas)
1990 2020
Producto/Variable Prod. | Dem Bal Prod. | Dem. Bal.
Bovina
Total mundial 50 50 - 76 76 -
Paises desarrollados 33 32 1 42 36 6
Paises en via de desarrollo 17 18 (1) 34 40 6)
Am. Latina y Caribe 10 9 1 18 16 2
Cerdo
Total Mundial 67 67 - 123 123 -
Paises desarrollados 33 34 (1) 45 43 2
Paises en via de desarrollo 34 33 1 78 80 2)
Am. Latina y caribe 3 3 - 6 6 -
Aviar
Total Mundial 37 37 - 67 67 -
Paiscs desarrollados 24 23 1 34 31 3
Paises en via de desarrollo 13 14 Q- 33 36 3)
Am. Latina y caribe 5 5 - 9 9 -
Total Carnes(*)
Total mundial 163 163 - 284 284 -
Paises desarrollados 97 97 - 127 114 13
Paises en via de desarrollo 65 66 (1) 156 169 (13)
Am. Latina y Caribe 18 17 1 34 33 1

.

Fuente: Rosengrant, M., et al., "Global Food Projection to 2020," IFPRI, Discussion
Paper # 5, 1995, Tablas 32 y 33.

J

Pese a que los paises en via de desarrollo aumentarfan levemente su
participaci6n en la produccion mundial de soya, se estima que hacia el
afio 2020 se habr4n transformado de netos exportadores de soya (2 m. de
TM) en netos importadores (15 m. de TM). ALC, por su parte, expandirfa
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su produccién en 82% y sus exportaciones en 28% (de 7m.de TMa9m.
de TM). En este marco, los PVD con exclusién de ALC estarfan
demandando 24 m. de TM importaciones de soya en lugar de los 5 m. de
TM actuales (Cuadro No.14).

( Cuadro 14 )
Soya: Produccién, Demanda y Comercio
1990 2020
Prod. | Dem Bal Prod. | Dem. | Bal

Soya
Total Mundial 106 106 - 189 189 -
Paises Desarrollados 58 60 ?2) 99 84 15
Paises en vias de desarrollo | 48 46 2 90 105 (15)
Am. Latina y Caribe 33 26 7 60 51 9
Fuente: Rosengrant, M., et al., "Global Food Projection to 2020," IFPRI, Discussion
Paper # 5, 1995, Tablas 32 y 33.

L v

En los tres parrafos precedentes se ha comparado la situacién actual
de produccién, comercio y consumo de alimentos de los PD, los PVD y
ALC con la que existirfa en el afio 2020, considerando que la poblacién
mundial crecerfa al 1.4% y que la inversion piblica se mantendria a los
niveles (bajos) de la década de los ochenta. Este escenario (alternativa
base AB) también incluye cambios de politica para algunos pafses y
productos cuya magnitud y direccién de impacto resultaban claros al
tiempo de estimar el modelo, por ejemplo, los efectos de 1a apertura parcial
del mercado japonés y la eliminacién de los subsidios a 1a agricultura en
Europa Oriental.

En el Cuadro No.15 se extiende la comparacién de la situacién
alimentaria global de ALC, al afio 2020 a otros tres posibles escenarios:
1. En el de Baja Inversién (BI) (y consecuentemente de bajo creci-

miento) se elimina 1a cooperacién internacional en financiamiento

de la investigacién agropecuaria (US$1.5 billones por afio), el
crecimiento de los rendimientos de los cereales serfa 20% menor

que el escenario base, €l ingreso no agropecuario caerfa en 25% y

las inversiones en salud, educacién y agua potable disminuirfan 20%,

también con relacion al escenario base. El crecimiento de 1a poblacién
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Cuadro 15.
América Latina y el Caribe
Produccién y Comercio Agropecuarios en Escenarios Alternativos
(en millones de toneladas métricas)

1990 Bisico Baja Inversién | Libre Comercio | Alta Inversién
Producto | Prod.| Bal. |Prod.] Bal. | Prod. | Bal. | Prod. | Bal. | Prod.| Bal.
Cereales
Trigo 221 (36) 1392 ]|(36)]|352]1@42) ] 375 |56 ] 41 3.9
Maiz 521(5.1) 193.2 |(4.8) | 86.0 | (6.0) 83 16) | 99 | (3.8)
Todos 99 1(13.3) |173.0] (15) | 158 |(14.3)| 162 }(25.0)] 182 | (17.3)

Soya 33| 6.6 60 | 85 51 6.8 57 11 65 715

Carnes

Bovina 10| 1.0 18 1.9 16 1.0 20 56 | 194 2.7

Porcina 3 - 59 | (1.9 5 1]©06)] 58 |1.2)] 65 | (0.9
Aviar | 408| - 97 || 82 |©5 | 99 |04 | 104] 0.9

Fuente: Rosengrant, M., et al., "Global Food Projection to 2020," IFPRI, Discussion
Q’aper #5, 1995. )

se postula, como consecuencia del anterior, en 1% anual, en cuyo

caso la poblacién del mundo en el 2020 serfa de 7 billones en lugar

de los 8 billones que alcanzarfa en el escenario base;

2. Enlaopcién Libre Comercio (LC) se postula un escenario con eli-
minacioén total en subsidios, protecciones y trabas al comercio interna-
cional; y

3. Finalmente el escenario de Alta Inversion (AI) y rdpido crecimiento
postula el mismo crecimiento poblacional que ¢l escenario AB, un
aumento de la inversion en investigacion agropecuaria internacional
del 50%, rendimientos en cereales creciendo un 6% méis que AB,
ingresos no agropecuarios 25% mé4s altos que en 1990 e inversi6n
en infraestructura social 20% mayor que en AB.

Enla alternativa BI, los niveles de producci6n y consumo de cereales
son inferiores alos de AB. También los saldos exportables de carne bovina
y de soya son 47% y 20% inferiores respectivamente a los valores de AB.

Enla alternativa LC, el consumo de cereales es similar al de AB. Sin
embargo, las exportaciones de granos son en este caso mucho mayores y

120



la produccién consecuentemente menor. Las exportaciones de soya al-
canzan un nivel récord, asf como la produccién y exportacién de carne
bovina. Es decir, bajo condiciones de LC la ventaja comparativa y la regién
se manifestarfa a través de una intensa especializacién de 1a produccion
de soya y de ganado bovino. Finalmente, en la alternativa Al los niveles
de produccién y consumo son los més altos de las cuatro situaciones con-
sideradas, con importantes saldos exportables de soya y de carne bovina.

Los diferentes escenarios coinciden en visualizar una region, donde
la produccién y el consumo de granos oleaginosas y carnes es sensible a
las condiciones econdémicas y tecnoldgicas. Todas las alternativas
proyectan importaciones de cereales que oscilan entre el 8% y el 13% del
consumo. Las exportaciones de soya alcanzarfan del 11% al 19% de l1a
produccion, en tanto que el rango de variacién de las exportaciones de
carne bovina serfa mucho més amplio; entre €l 6% y el 28% de la
produccion.

C. Niveles de pobreza y nutricién®

Entre 1970 y 1990 1a poblaci6n total de ALC crecié 60%, a una tasa
anual del 2.4% y el porcentaje de pobres crecié 62%. El mayor aumento
en el nimero de los pobres ocurri6 en las dreas urbanas (164%), donde la
poblacién aument6 el 95%, en tanto que en las 4reas rurales donde la
poblacién crecié 12%, en raz6n de 1a emigracién hacia los centros urbanos,
la poblaci6n baj6 el nivel de pobreza y crecié 3% (Cuadro No.16).

En cada una de las dos décadas analizadas, el aumento de 1a po-
blacion total en laregion fue muy parecido (25% y 28% respectivamente).
La poblacion urbana creci6 ligeramente mds en la segunda década que en
la primera (el 41% y 37%); 10 opuesto ocurri6 en 1a poblacién rural (5% y
7%). El porcentaje de pobres urbanos aument6 43% en la primera y 84%
en la segunda. En el 4mbito rural hubo una caida del 4% en la primera
década y un aumento del 7% en l1a segunda. En el total de la poblaci6n el
porcentaje de pobres crecié 13% en los afios setenta y 42% en 1a década
de los ochenta.

Lo ocurrido en términos de pobreza en ALC, contrasta con los
cambios que han tenido lugar en otras grandes economfas del mundo en

24. Pobreza definida de acuerdo con CEPAL como una situacién donde el ingreso es
insuficiente para satisfacer minimos requerimientos diarios nutricionales, asf como
otras necesidades basicas (higiene, vestimenta, educacién y transporte).
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Cuadro 16
América Latina y el Caribe
Poblacién y pobreza
A. Cantidades (millones)
Poblacién Bajo linea de pobreza

Aiio Total Urbana Rural Total Urbana Rural
1970 266 153 114 120 44 76
1980 332 210 122 136 63 73
1990 426 298 128 194 116 78
B. Distribucién porcentual (%)

Poblacién Bajo linea de pobreza
Ao Total Urbana Rural Total Urbana Rural
1970 100 57 43 45 29 67
1980 100 63 37 41 30 60
1990 100 70 30 45 39 61

LFuente: CEPAL )

el mismo perfodo. En China, donde el 82% de poblacién era rural en
1970, 1a pobreza rural decreci6 del 39% a 11% entre 1970 y 1990. En el
mismo perfodo, los pobres rurales en India disminuyeron del 45% a 39%.
Cabe destacar que en ambos pafses 1a pobreza urbana también se redujo a
lo largo de las dos décadas comentadas.

El Cuadro No.17 categoriza a los pafses segtin el consumo diario de
calorfas y la importancia relativa de 1a poblacién rural. Se ha incluido en
l1a mayorfa de los pafses de ALC y una muestra importante de los PVD.
Nueve pafses de ALC se agrupan en el cuadrante inferior derecho (dietas
de m4s de 2500 cal/dfa) y poblaci6n rural inferior a 44% del total. Per, -
Bolivia, Haitf, Panam4, Nicaragua y Repiblica Dominicana se ubican en
el cuadrante inferior izquierdo, con ingestas inferiores a 2130 cal/dfa. In-
dia, Indonesia y China (40% de la poblaci6n mundial) con més de 60% de
poblacién rural tienen dietas entre 2300 y 3000 cal/dia.

En 1990, la ingesta calérica media diaria en ALC era de 2700 cal,
similar al total mundial y 8% superior al promedio de los PVD. Las
perspectivas para el afio 2020 en cualquiera de las tres alternativas
consideradas en este caso (AB, BI y LC) superan claramente el
requerimiento nutricional mfnimo de 2000 a 2200 calorfas por dia. En
consecuencia la distribuci6n de 1a oferta cal6rica en 1a poblacién adquiere
car4cter prioritario (Cuadro No.18).
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( Cuadro 17 )
Poblaci6n rural, ingesta calérica e importacién de cereales
Poblacién Rural Calorias/PC/dia - 1990-1992
Como % del
total en 1990 Menos de 2100 2300 2500 2700 Mis de
2150 2300 2500 2700 3000 3000
més de 75% Bangladesh Vietnam Tailandia
an (-14) -(104)
Etiopfa (16)
60-74% Zaire (10) Guatemala India Indionesia China Egipto
(33) O] (12) (6) (150)
45-59% Haiti (45) Panamd |Honduras| Jamaica |Costa Rica
67) 34 (162) (116)
El Salvador
“42)
Paraguay
27
Surinam
(-30)
25-44% Bolivia (34) | Nicaragua Colombia Brasil Cuba
45) @31 (29) (204)
Iraq (167) |Rep. Domin. T.Tobago México
(103) (201) (80)
Ecuador Turquia
(43) (-21)
0-24% Peni (74) Chile (30) | Argentina
(-330)
Venezuela
17
Uruguay
(-138)
Nota: El mimero entre paréntesis significa importacién neta de cereales 1988/1992 Kgs. per cépita.
LFuente: FAO

J

En términos de nutricién infantil, los fndices de ALC se comparan
favorablemente con los existente en otros PVD (Cuadro No.19). En
términos absolutos, sin embargo, son altos con los consecuentes dafios
morales y econ6micos ocasionados por su presencia. Las alternativas AB
y LC ofrecen oportunidades para concretar importantes reducciones del
porcentaje de nifios desnutridos en 1a regién. En cambio, en el escenario
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Cuadro 18 )
Disponibilidad de Alimentos Bajo Diversos Supuestos
Per cdpita (Kilo Calorfas/dfa)

2020
Regién 1990
(a (b) (©

Total Mundial 2773 2895 2758 2897
Paises Desarrollados 3353 3532 3492 3512
Paises en via de

Desarrollo 2500 2821 2662 2836
Am. Latina y Caribe 2722 3026 2878 2963

Fuente: Rosegrant, M., al., "Global Food Projections to 2020," IFPRI, Discussion
Paper #5, 1995.

Notas: (a) proyeccién en general segiin condiciones imperantes en 1990.
(b) proyeccién considerando baja inversién y crecimiento reducido

(c) proyeccién suponiendo liberalizacién comercial, i.e., eliminacién total
de politicas proteccionistas, subsidios y tarifas

. J

( Cuadro 19 )
Porcentaje de Desnutricién Infantil
Bajo Diversos Supuestos

2020
Regién 1990

(a) (b) (©)
Paises en via de desarrollo 34 25 33 25
China 22 14 20 14
India 63 45 56 44
Africa Sub-Sahariana 28 25 31 26
América Latina y el Caribe 20 14 23 15

Fuente: Rosegrant, M., op. cit.
Notas: (a) Escenario bésico.
(b) Escenario de baja inversién y crecimiento.

(c) Escenario de plena liberalizacién comercial.
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BI con menguado nivel de actividad econ6mica y déficits en inversiones
en infraestructura social, entre otros, el porcentaje de desnutridos crecerfa
al 23% de la poblacién infantil.

D. Recursos naturales y medio ambiente

El Banco Mundial ha estimado una distribucion del stock de recursos
a nivel mundial y por regiones. A nivel mundial alrededor de dos tercios
del total corresponden a recursos humanos, un sexto a infraestructura fisica
y el quinto restante a recursos naturales. L.os paises de altos riesgos que
cuenta con €l 80% del stock mundial de los recursos tienen, naturalmente,
una distribucién muy similar a 1a mundial (Cuadro No.20). En el resto de
las regiones que corresponde a los PVD las distribuciones son muy
variadas. En ALC la mitad del stock de capital corresponde a los recursos
humanos, algo més de un tercio a los recursos naturales resulta esencial
para asegurar el crecimiento econdmico y una condicién necesaria para
aumentar el bienestar de 1a poblacién.

~
( Cuadro 20
Distribucién del Stock de Capital por Regiones
(en Porcentaje)
Region Recursos Infraestructura Recursos
Humanos Fisica Naturales
Total Mundial 64 16 20
Paises de altos ingresos 67 16 17
Paises en desarrollo:
Africa Subsahara 31 17 52
Medio Oriente y N. de Africa 39 29 32
India y China 73 18 9
Resto de Asia 75 13 12
Europa Oriental 41 16 43
América Latina y el Caribe 50 15 35
Fuente: World Bank, 1994.
Nota: Paises de altos ingresos cuentan con el 80% del stock total. )
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Las emisiones de anhidrido carb6nico son una medida standard de
la contaminaci6n atmosférica, y una de las m4s graves causas del deterioro
ambiental a nivel mundial. El Cuadro No. 21 muestra que los EEUU, la
ex-Uni6n Soviética y China son los tres paises con mayores emisiones de
CO,. Si dichas emisiones se expresan por habitante, la importancia de
China como fuente de contaminacién se diluye y 1a de Ex-URSS también,
pero en menor medida. Los EEUU, en cambio, mantienen su primacia.
Los paises de ALC registran coeficientes de emision de CO,/hab/afio clara-
mente ubicados en el grupo de 1os menores contaminantes.

( Cuadro 21 )
Niveles de Ingreso y Contaminaci6n
en Algunos Pafses
Ingreso por Emisiones Emisiones
Pais Habitante (COy/hab.) | Poblaci6én Totales
(U$ 1990) (TM de CO,)* (Millones) (mil. TM de CO,)

Australia 17,000 4.2 17 71
Canadé 20,470 4.7 27 127
EEUU 21,790 54 250 1,350
Reino Unido 16,100 27 57 154
Ex URSS nd. 3.6 289 1,040
Ex Checoslovaquia 3,140 39 16 62
Jap6n 25,400 23 124 285
China 370 0.6 1,134 680
India 350 0.2 850 170
Argentina 2,370 1.0 32 32
Brasil 2,680 04 150 60
Colombia 1,260 0.5 32 16
México 2,490 1.0 86 86
Peri 1,160 03 22 7
Venezuela 2,560 14 20 28

Fuente: "The Enviromental Data Book," World Bank. 1993.
*
\ en 1989. )
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Si la contaminacién se mide, en cambio, por unidad de producto, los
resultados son muy distintos (Cuadro 22). China y la Ex-URSS resultan
ser los mayores contaminantes (1.6 y 1.2 kgs. de CO, por délar de pro-
ducto), en tanto que los paises de mayores ingresos aparecen con coefi-
cientes del orden de 0.25 kgs. de CO, por délar al afio. Los coeficientes
de contaminacién de una muestra importante de pafses de ALC, estdn
claramente ubicados al pie de la distribucion.

En resumen, sea que se utilice el criterio de emisiones por unidad de
producto o emisiones por habitante, 1a contaminacién ambiental atribuible
alaregion es baja.

~
( Cuadro 22
Emisiones de Contaminantes y Niveles de Ingreso
Ingreso Emisiones Emisiones por
Pais Nacional Totales Unid. de prod.
(Bill. US$) (mil. TMde CO,) |  (Kg. CO,/USS)
Australia 289 71 0.25
Canada 553 127 0.23
EEUU 5.450 1,350 0.25
Reino Unido 918 154 0.17
Ex URSS 867* 1,040 1.20
Ex Checoslovaquia 50 62 1.24
Japon 3,150 285 0.09
China 420 680 ' 1.60
India 297 170 0.57
Argentina 76 32 0.42
Brasil 405 60 0.15
Colombia 56 16 0.29
México 214 86 0.40
Perd 25 7 0.28
Venezuela 51 28 0.55
Fuente: "The Enviromental Data Book" y "World Economic Report," World Bank,
1993
_* @ USS 300/ habitante. J
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La utilizaci6n de fertilizantes quimicos por hectérea cultivada en el
mundo aument$ 67% entre 1970-71 y 1987-88 y 5% en los cinco afios
siguientes. La totalidad del aumento en el empleo de fertilizantes en el
iltimo periodo es atribuible al incremento en su empleo en China (27%)
y en India (39%). La utilizacién de fertilizantes por hectdrea cultivada, en
ALC creci6 a una tasa anual de alrededor del 7% entre 1970-71 y 1987-
88 y se estancé en los afios siguientes. El empleo de fertilizantes en la
region, actualmente es de 57 Kg/ha cultivable, muy préximo al promedio
de los paises de medianos ingresos. Hace 25 afios la cifra correspondiente
erade unos 18Kg/ha, ubicando a la regién en la categoria de los paises de
bajos ingresos.

E. Comentarios finales

La actividad agropecuaria representa alrededor del 10% del PIB regio-
nal. Esta participacién se ha mantenido con pocas variaciones en los ulti-
mos 15 afios. El impacto de la crisis de 1a década del ochenta sobre el
sector agropecuario fue menor que sobre el resto de la economia. Durante
la recuperaci6n del crecimiento que ocurre en la regién entre 1990 y 1994
la agricultura creci6 por debajo del resto de 1a economia, pero a una tasa
mayor que en la década precedente.

Las grandes economias de la regién, en promedio, han crecido a
tasas superiores a la de los restantes pafses. En consecuencia, ellas han
aumentado, sensiblemente, su participacién en el producto bruto (total y
agropecuario) de ALC en la dltimas tres décadas.

En la regi6n han habido importantes iniciativas exitosas en el campo
agropecuario. La floricultura en Colombia, la exportacién de frutas frescas
en Chile y la expansién de soya y la de 1a produccién avicola en Brasil y
Argentina ilustran el punto. Simultdneamente existe un convencimiento
generalizado en el sentido de que 1a regién no estd utilizando su capacidad
potencial de produccién agropecuaria, en consonancia con las posibilidades
que le brinda su dotaci6n de recursos naturales y humanos, su integracion
a los mercados y la tecnologfa disponible.

El balance comercial agropecuario de 1a ALC (valor de exportaciones
agropecuarias dividido por el valor de las importaciones) hasta 1993
continuaba siendo mayor ala unidad, pero con tendencia declinante debido
al estancamiento del valor de las exportaciones agropecuarias de América
Central y México.
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Los distintos escenarios comentados en 1a seccién B sugieren - inter
alia - que, al nivel de agregacién de los modelos utilizados, ALC
mantendrfa, hacia el afio 2020 una s6lida ventaja comparativa en la
produccion de carne bovina y soya, que se traducirfa enimportantes niveles
de exportacién. A la vez la regién continuarfa siendo un importador
relativamente importante de cereales. Es decir, que no habrian cambios
cualitativos con respecto a la situacion actual. Serfa oportuno profundizar
el andlisis prospectivo de la economfia del cereal de la regi6n, a fin de
confirmar o rectificar las proyecciones comentadas. Como se ha sefialado
anteriormente, hay razones para pensar que el nivel de autoabastecimiento
de granos de laregion podria aumentar simultdneamente con altas produc-
ciones de carnes y oleaginosas.

El porcentaje de poblacién en situacién de pobreza en ALC, en la
actualidad (45%), es similar al existente en 1970. El mimero de pobres ha
aumentado en 75 millones entre 1970 y 1990. La cantidad de pobres rurales
virtualmente no ha variado en las ultimas dos décadas por 1a emigracién a
las ciudades, donde se ha concentrado el problema de la pobreza. En la
medida que 1a sociedad no tome una actitud més productiva para modificar
esta situacion, éticamente inaceptable, la postergacion de un importante
segmento de 1a poblacién latinoamericana, en particular urbana, puede
tornarse en un importante factor de desestabilizacion politica. La ejecucién
de programas de empleo y provision de educacion, salud y vivienda y
servicios sanitarios elementales, asf como la creacién de redes de seguridad,
adquiere entonces, una enorme prioridad.

Laregion ha incorporado firmemente la variable ambiental al terreno
de la discusion publica. En el campo legislativo se han registrado
importantes progresos en la dltima década. Sin embargo, es mucho 1o que
queda por hacer en términos de efectivizar el cumplimiento de 1as normas
de proteccién ambiental y de los recursos naturales consagradas por las
legislaciones. En otras palabras, la institucionalidad de la politica
ambiental, tanto urbana como rural, es el cuello de botella m4ds serio que
enfrenta la regién. Cada pais, de acuerdo a su forma de gobierno,
modalidades culturales y tradicién histérica deberd esforzarse para
encontrar 1os “modus operandi” que le permitan articular mecanismos
de accion 4giles, efectivos y con un grado suficiente de consenso para
aplicar, en forma efectiva, los postulados ambientales.
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2.1.3 COMENTARIOS Y DISCUSIONES

Comentario. Hay una oportunidad para evitar que los problemas
de pobreza en el campo, ocasionen problemas a nivel urbano en los paises
en desarrollo, de todo el mundo. Segtin las proyecciones del IFPRI, hasta
el afio 2015 a nivel mundial, en estos paises se igualaria la poblacién
urbana y rural. No se tiene la oportunidad de evitar que los problemas de
pobreza en el campo se transmitan a las ciudades, se necesita una
estrategia diferente a la de paises en desarrollo, que estdn en una situacién
poblacional todavia inversa, quizds una estrategia que mire mds
integralmente los problemas urbanos y rurales.

Comentario. Las estrategias que sugiere el IFPRI hacia el futuro,
cual es el sefialamiento del esfuerzo que es necesario hacer en nuestros
paises para buscar nuevas alternativas productivas diferentes a las tra-
dicionales. En todas las proyecciones se habla de tres grupos de productos,
cereales, carnes y raices; es una opcion bien interesante, utilizando la
biotecnologia y aprovechando nuestra biodiversidad, para hacer mds én-
fasis en ese cambio hacia actividades o funciones productivas que de
pronto se pueda hacer mejor.

Comentario. Una observacién puntual, sobre las tendencias de la
carne, se caracteriza por un aumento de demanda a nivel mundial, es el
sector que tiene un mayor dinamismo y sus inventarios mundiales han
bajado sustancialmente. Los problemas sanitarios de Europa van a hacer
mds critica esta situacion de bajos niveles de inventarios, esto es un
resultado de la aplicacion de la nueva politica de la PAC, por cuanto se
han dismir:uido las compras de intervencion en carne. Es sorprendente
que las tend-::cias del IFPRI muestren también una tendencia a la baja
de los precios de la carne. Qué otros factores se han tenido en cuenta
para hacer las proyecciones de precios, ya que se ve una reduccion de las
existencias que posiblemente se mantendrdn, y hay una tendencia impor-
tante en el aumento de la demanda, principalmente en el Asia?.

Per Pinstrup Andersen. Hay dos documentos que presentan las
estrategias sugeridas para dar solucién a sus inquietudes.

En cuanto a 1a Pobreza Rural y las posibilidades de evitar que eso va
a pasar a ser pobreza urbana, en muchos pafses latinoamericanos se
encuentra la falta de la acci6n necesaria en el 4rea rural en afios pasados.
Los pafses tienen que resolver los problemas de pobreza en las zonas
urbanas, porque no se resolvieron cuando eran problemas rurales.
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Es cierto que 1o que estamos recomendando, se refiere mis que todo
a pafses en desarrollo y de bajo ingresos. Casi todos los paises en Africa y
al Sur del Sahara, donde todavia 1a mayoria de los pobres, se encuentran
en zonas rurales, porque el promedio para la region, muestra pobreza en
1a zona urbana. La poblacién rural, en promedio para esa region, es més
pobre en la zona rural que en la zona urbana, aproximadamente un 60%
en la poblacién rural, contra el 40% en 1a zona urbana. Aun hay paises en
donde 1a mayoria de los pobres se encuentran en las zonas rurales. Ya es
un poco tarde resolver el problema de la pobreza en las zonas rurales,
porque hay gran niimero de pobres que se encuentran en la zona urbana.

En cuanto a otros cultivos, la diversificacién en el campo agrope-
cuario, hay que buscar la competitividad en el sector agropecuario. Se
desconoce si pueda hacerse con los cultivos tradicionales o si hay que
buscar nuevos cultivos para importacién. Este es uno de los campos, donde
hay que hacer m4s investigacion. Los gobiernos deberdn decidir sobre
que cultivar, pero esto no funciona bien por que los agricultores saben, lo
que hay que cultivar, dadas las condiciones de politica econémica. El
sector publico debe buscar la forma para aumentar 1a competitividad del
Sector agropecuario.

En cuanto a carne. Los mercados nuevos no son ni Europa ni América
del Norte. Estos se encuentran en Asia, China y en otros paises. Por qué
se cree que los precios van a continuar con tendencia de baja?. Eso tiene
que ver con la baja en los precios de los cereales y con el cambio en la
tecnologia de la produccién de animales, en la eficiencia del uso en
alimentos para animales, durante los tltimos 20 afios o sea que, hay unos
cambios tecnoldgicos que permiten tener unos costos unitarios menores.

Comentario. Privilegiar o aumentar la investigacion, en zonas donde
estdn asentadas las poblaciones pobres, evidentemente éstas han sido
desplazadas de las zonas tradicionales aptas para la produccion, hacia
zonas de ecosistemas frdgiles o zonas marginales, en las cuales los
aumentos de produccién y productividad estdn relacionados con el
aumento de la frontera agricola. Por otro lado, hay relaciones elevadas
en insumos externos, relacionadas con la degradacion y la contaminacion.
Como se justifica esta posicion que parece encontrada con las
recomendaciones de sostenibilidad?.

Per Pinstrup Andersen. Este ha sido un punto de mucho debate en
todo el mundo. Se ha invertido bastante en las 4reas de alto potencial
agropecuario, y mucha poblacion se encuentra en esas zonas y tratan de
sobrevivir por medio del uso de la tierra no sostenible de esas regiones.
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De manera que hay muchas razones, algunas econémicas, sociales y otras
de puro coraz6n, que deben incluir més inversion en estas zonas.
Comentario. Algunas afirmaciones por parte de los ponentes:
Tendencia a la baja de los precios reales de los alimentos.
Agotamiento de los nutrientes del suelo.

Disponibilidad limitada de agua.

Problema del exceso de alimentos que lleva a la pobreza.

Se plante6 una salida, por medio de la cual, la comunidad debe
organizarse, para evitar el hambre y el deterioro de los recursos naturales.
Ademds existen los conocimientos y las técnicas prdcticas, para evitar
caer en el abismo en una vision del 2020. El problema es, c6mo organizar
la comunidad en un concepto amplio, como comunidad de productores
que producen un bien especifico; especialmente, las agremiaciones?

El problema es, como reorganizar las comunidades de productores
con una visién de futuro en un mundo globalizado interdependiente y
complejo, en donde el elemento “informacion” es estratégico para el
Juncionamiento de los eslabones de la cadena. Una vision de futuro, de
los recursos genéticos son estratégicos para integrar la competitividad.

El recurso genético es estratégico en una vision de futuro para
integrar la competitividad, rentabilidad y sostenibilidad. La rentabilidad
es muy importante para los empresarios y los pequerios productores. Deben
manejarse los recursos genéticos, las bacterias y los microorganismos
paravalorizar el capital en el proceso de produccion. Esto es estratégico
para la rentabilidad y la sostenibilidad en el negocio del largo plazo, no
basado tanto en los recursos naturales, sino en los conocimientos y
prdcticas de las nuevas tecnologias.

En la economia globalizada hay que competir, y uno de estos
elementos, ademds de la calidad, es reducir costos en toda la cadena. Se
necesitan semillas que satisfagan a los consumidores, con las nuevas
exigencias ambientales y los nuevos requerimientos de salud, que son
preocupacion hoy, no solo en el mundo desarrollado, sino también en el
subdesarrollado.

El contexto de hoy es diferente paraddjicamente, la agricultura em-
presarial como la economia campesina exigen materiales risticos. Estos
materiales son eficientes en el usc de las aguas y en el uso de los escasos
nutrientes J no se requiere cast Je insecticidas. En el tropico, para el
caso de I« fitopatologia hay un clemento nuevo y se tienen dindmicas
poblacionales logaritmicas exponenciales y los recursos genéticos tienen
estrategias fundamentales, donde algunas comunidades estdn invirtiendo

AW~
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exitosamente. Se estd incrementando el proceso tecnolégico como un
instrumento para capturar mercados y generar excedentes, volviéndose
el negocio rentable, promoviendo el empleo y contrarrestando la pobreza.

Otro problema, si no hay vision al futuro, y no se tienen las
generaciones de relevo entonces no se que va a pasar.

El problema de las aguas, no es solo de la limitacion de la dis-
ponibilidad, si no de la administracion de las mismas. De acuerdo con la
disponibilidad, hay que mirar las cuencas y la calidad para competir en
los mercados internacionales.

Lucio Reca. El tema de los recursos genéticos, estd muy alto en la
agenda, no nos hemos detenido en ello, porque dentro del Sistema del
Grupo de Investigacion Agricola Internacional (CGIAR), organismo
dedicado ala preservacion de los recursos genéticos, creado recientemente
como grupo consultivo y que poco a poco se estd abriendo espacio, estd
tratando de tener un impacto positivo en 1o que es la conservacién del
capital genético del mundo.

Para el caso de las aguas, hay indicaciones optimistas que hacen
pensar que la regién ha tomado conciencia, no solamente se trata de
construir mas represas, sino de administrar mejor los recursos hidricos.
En América Latina, hay conciencia de que los Distritos de Riego no han
sido utilizados con eficiencia.

Lo anterior, sin ser enmarcada en una realidad, se nota que es un
marco mucho més amplio. El cambio del paradigma econémico es lo que
nos tiene que preocupar. En este cambio, 1a Sociedad y el Estado tienen
que ver c6mo se insertan estas nuevas ideas, cuyo objetivo es tomar las
medidas politicas que permitan a la poblacién tener un acceso a los
alimentos, que se conserven los recursos naturales y que se viva en un
mundo m4s vivible en las préximas décadas.
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2.2 UNMARCO INSTITUCIONALPARA LA GESTION DEL
MEDIO AMBIENTE Y PARA LA SOSTENIBILIDAD
AGRICOLA?%

Jesiis Antonio Bejarano Avila*

INTRODUCCION

La sostenibilidad de la agricultura ha ganado considerable espacio
en la agenda del desarrollo. Sin embargo, subsisten atin amplias
discrepancias tanto sobre las definiciones méds apropiadas para
caracterizarla, como sobre las prioridades y los énfasis que debe darse a
cada una de las politicas para alcanzar 1a sostenibilidad. En el 4mbito
institucional, por otra parte, es notable el retraso respecto del perfil y
disefio de las instituciones, 10 que, por supuesto, resulta de 1a segmentacion
del tema en varias 4reas del conocimiento técnico, de 1a inconsistencia de
las orientaciones generales de politica, de 1a dispersion de los objetivos, y
en los pocos casos en los que existe implementacion de politicas, es vis-
ible la falta de concordancia entre 1os niveles globales y sectoriales, 1a
disgregaci6n de los centros de decisién y la dispersién de los mecanismos
de control.

En tales circunstancias, apenas serfa necesario sefialar que la
identificacién de problemas y 4reas de politica, sefialadas profusamente
por investigadores, académicos y organismos internacionales (véase
Apéndice I), no ha tenido al parecer mayor correspondencia con las
implicaciones précticas. Pudiera afirmarse, sin riesgo de exagerar, que se
est4 apenas en una fase preliminar de articulacién de la sostenibilidad con
las polfticas de fomento ala agricultura, y de admision de las dimensiones
ambientales en las politicas agricolas. No es menos obvia la urgencia de
una gestion institucional que tenga como referencia el conjunto y donde
pueda afinarse la interdependencia de las politicas -por cierto predominan
las politicas independientes- y la integracién de las decisiones, asf como

25. Conferencia presentada en el Seminario Internacional "Politica Agricola hacia el
2020"
26. Economista. Consultor del IICA.
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la necesidad de una ampliacién del 4mbito institucional ambiental para
abarcar a los distintos sectores y subsistemas que concurren al desarrollo
sostenible de la agricultura.

Tanto las dificultades para precisar orientaciones programaéticas, co-
mo las limitaciones para la implementaci6n de polfticas de sustentabilidad
enla agricultura, parecieran surgir, mds que de las dificultades conceptuales
(que no son en todo caso menores), de 1a carencia de un concepto
operacional de agricultura sustentable que de una parte identifique de
manera precisa, los objetivos de 1a sustentabilidad- 1os que como se ver4,
se refieren a veces a la agricultura limpia, a veces a la preservacion de los
recursos y a veces a tecnologfas orgénicas y de bajo costo- y que delimite
por tanto las éreas de politica en las que debe concentrarse el esfuerzo de
sostenibilidad y que conduzca finalmente ala elaboracién de instrumentos
de politica compatibles con los incentivos para promover el crecimiento
agricola y la superacion de la pobreza en las dreas rurales.

De hecho, una larga lista de objetivos, programas y politicas suelen
estar presentes, en mayor 0 menor grado, en la mayoria de propuestas
sobre la sustentabilidad agricola. El problema, sin embargo, estd en la
necesidad de acotar y delimitar el concepto, de modo que la bisqueda de
opciones no se vuelva un interminable procedimiento aditivo (del tipo
“esto pero también lo otro™), caracterizado por visiones amplias,
comprehensivas, politicamente atractivas pero inevitablemente retéricas
por las dificultades de implementaci6én.?

27. La nocién de sustentabilidad, por cierto, ha emergido como una sombrilla bajo la
cual se abriga el mis amplio nimero de movimientos, con las maés disparatadas
agendas, mientras se elude la confrontacion sobre las inconsistencias mutuas de
dichas agendas. Las incompatibilidades por otra parte, se tratan mediante el proce-
dimiento aditivo que sefialamos atris. Ese procedimiento aditivo es francamente
irresponsable. La declaracién de Den Bosch de 1991, por ejemplo, tomada como
modelo de definicion a la cual apelan muchos organismos, enfatiza como objetivos
de la agricultura y el desarrollo rural sostenibles la seguridad alimentaria, el empleo
y la generacion de ingresos para erradicar la pobreza y al mismo tiempo la conserva-
cién de los recursos naturales y la proteccién del medio ambiente con recomenda-
ciones sobre sistemas productivos que por lo general sacrifican la productividad y
los ingresos. Sin embargo, mds que cualquier otra 4rea de actividad econémica la
sostenibilidad en la agricultura enfrenta Trade Offs que son obvios pero que no se
advierten o se soslayan en las definiciones oficiales: trade Offs entre la sostenibilidad
y la productividad o la tecnologia, ente la sostenibilidad y la pobreza, entre la soste-
nibilidad y los incentivos de precios, etc. mds adelante enfatizaremos en algunas de
esas dificultades.
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Este trabajo busca de un lado, proponer un concepto operacional de
agricultura sostenible, delimitando su contenido y acotando aquellos
pardmetros que permitan hacerlo compatible con los objetivos del
desarrollo agropecuario, en particular con la superacién de la pobreza
rural, con las mejoras en 1a productividad agricola, con 10s requerimientos
de las politicas comerciales y con los objetivos de competitividad. De
otro lado, se intenta explorar las implicaciones institucionales que se
derivan de las incompatibilidades entre el objetivo de sostenibilidad
agricola y los incentivos para promover el desarrollo y 1a modernizacién
del sector. Tales implicaciones se refieren ala capacidad de las instituciones
para disefiar e implementar politicas, para coordinar y promover programas
y lfneas de acci6n y para aplicar medidas regulatorias en funcién del
desarrollo sostenible de la agricultura. Para ilustrar los avances y
dificultades institucionales, se recurrird a algunas experiencias sobre los
ordenamientos institucionales para la sostenibilidad en los casos de Co-
lombia, Chile y México.?®

Finalmente, las consideraciones que siguen, tienen como trasfondo
la visién 2020 del IFPRI® y, en particular, sus propuestas sobre la
agricultura sostenible. En efecto, la visién 2020 propone entre sus varios
objetivos la bisqueda de una agricultura sustentable, un s6lido manejo de
los recursos naturales y la intensificacion de una agricultura de bajo costo,
sobre todo en 4reas caracterizadas por la fragilidad y debilidad de los
recursos o en las que los recursos estén siendo sometidos a procesos de
degradacién. Asf mismo, busca fortalecer la capacidad de los gobiernos
para ejercer sus propias funciones mediante un fortalecimiento institucional
compatible con las polfticas orientadas al mercado (esas consideraciones
se resumen en ¢l anexo I). Tal vision entonces, no solo permite situar los

28. Elpropésito original de este trabajo se orientaba a examinar los ordenamientos institu-
cionales para la agricultura sostenible en estos tres paises. La constatacién de que
tales ordenamientos eran practicamente inexistentes, que los pocos instrumentos de
politica disponibles estdn subsumidos en la gestién ambiental como un todo y de
que la agricultura sostenible, como se verd, es por ahora, solo un programa de
investigacion, condujeron a examinar las experiencias de los tres paises, a titulo de
ejemplos ilustrativos, en la perspectiva més general de la institucionalidad para la
preservacién de los recursos.

29. A 2020 vision for food, agriculture and the environnment-The vision, challenge and
recommended action. International Food Research Institute , June 13, 1995. También
2020 international conference for food, agriculture and the environment. Speeches
made at an international conference, june 13-15 Washington D. C.
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objetivos de referencia principales para el examen de la institucionalidad,
sino que permiten delimitar las 4dreas de politica en las que debe
concentrarse tanto el esfuerzo como los instrumentos en orden a la
sostenibilidad agricola.

I. LAAGRICULTURA SOSTENIBLE: SU SIGNIFICADO EN LA
AGENDA DEL DESARROLLO

La creciente preocupacion por la sostenibilidad de la agricultura
deriva no solo de una preocupacion mds general sobre la preservacién de
las condiciones ambientales (1a que se traduce en una demanda creciente
por un desarrollo econémico sostenible) y de cambios en las condiciones
del comercio internacional que han venido incorporando tales
consideraciones, sino también de la naturaleza de 1a crisis agricola por la
que atraviesan la mayoria de los pafses de América Latina.

Por una parte, aunque no existe consenso sobre cudles son las prin-
cipales relaciones entre comercio y medio ambiente, €l hecho es que surgen
distintas manifestaciones sobre el empleo de instrumentos comerciales
con propésitos conservacionistas, de modo que los pafses con normas
ambientales menos rigurosas se deben ajustar a aquéllos con regulaciones
més estrictas o, en su defecto, otorgar a los productores nacionales un
subsidio para que cumplan con esa normatividad. El debate sobre la
relacion entre comercio y medio ambiente ha cobrado gran relevancia no
solo en el marco del GATT, sino también en el de 1os bloques comerciales
regionales que estdn en curso de negociacién (T.L.C. y MERCOSUR
especialmente). Por otra parte, diferentes grupos de consumidores en el
mercado mundial estdn también demandando cada vez mds productos
derivados de la llamada agricultura orgénica o agricultura limpia, de modo
que la biisqueda de objetivos de calidad de vida en los paises desarrollados,
se estdn trasladando a distintas presiones sobre las caracteristicas
ambientales de la oferta de bienes agricolas.*

Por lo que hace a las implicaciones de la crisis agricola sobre las
condiciones ambientales, habria que sefialar que enlos paises en desarrollo,

30. Douglass, Gordon K. “Agricultural Sustainability in a Changing World Order”, edi-
tor, Boulder, Colorado: Westiview Press, 1984. Hurrel, A. “El medio ambiente y las
relaciones internacionales, una perspectiva mundial”, en E. Guch y J. G.. Tokatlian
(comps.), Medio ambiente y relaciones internacionales, Bogota, Tercer Mundo
Editores, 1992.
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la produccién se ha extendido a través de la conversién de 4reas
ambientalmente fragiles y del uso de fertilizantes y pesticidas que causan
degradacion del suelo y contaminacién. En la mayorfa de pafses, 1os
modclos agricolas vigentes se han apoyado en enormes subsidios del
gobierno o en barreras al comercio y han estado basados en un tan
especializado como incficiente modelo de uso y consumo de energfa, que
conduce a la destruccin y/o deterioro de algunos recursos naturales y
causa severos efectos ambientales de distinta naturaleza. Los componentes
no sustentables de este modelo, no han sido todavia evaluados en
profundidad y mucho menos, en un horizonte de crecimiento o en la
perspectiva de una transicién hacia un desarrollo sustentable.!

En esas circunstancias, es cada vez mds evidente el conflicto entre
los fundamentos del modelo de desarrollo agricola vigente y 1a proteccion
ambiental. De hecho, ya no es posible el tradicional aislamiento entre el
comercio y los hechos del ambiente y antes bien, se estd llegando a la
necesidad de encontrar soluciones compatibles entre ambos propésitos.
En otras palabras, el debate internacional se mueve desde una visién pro-
ductivista pura a un entendimiento més comprensivo de las relaciones
entre el ambiente y el desarrollo, 1o que implica simultdneamente un cues-
tionamiento de los modelos de politica de promocién de la agricultura
(particularmente las distorsiones que conlleva la adopcién de un modelo
de tecnologia especializado) y una aplicacion del sistema de precios y de
asignacion de recursos que no reconoce ¢l valor real de los activos natu-
rales. Un tal cuestionamiento deriva entonces en la necesidad de encontrar
alternativas tecnolégicas para sustituir el modelo vigente, un marco ins-
titucional mds eficiente para asignar los recursos de manera sostenible y
estimular patrones de produccion y consumo en concordancia con la
preservacion de los recursos.*

Por otra parte, desde el punto de vista de 1a sustentabilidad de largo
plazo de la produccion agricola, los limites del modelo vigente surgen
tanto de la inviabilidad de sostener el mismo ritmo de explotacién de
recursos, como de los rendimientos previsibles de 1a tecnologfa en uso.
Como ha sefialado Ruttan, es evidente que no se dispone todavia de un

31. Ellis, F. “Agricultural Policies inDeveloping Countries”. Cambridge University Press,
1992. También Quintero, J. “Modernizacién de la agricultura y riesgo de deterioro
ecoldgico”, Seminario sobre politicas para el desarrollo sostenible, Costa Rica, IICA,
1991. -

32.. Véase especialmente Evelyn Horowitz “‘El vinculo comercio -medio ambiente ** En
SELA-UNCTAD *“‘comercio y medio ambiente, el debate internacién. Caracas, Ed
Nueva sociedad, 1995.
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caudal de conocimientos técnicos y cientificos con el cual los productores
agricolas en 1a mayor parte de los paises tropicales puedan atender la
demanda que sus sociedades les imponen o siquiera sostener los aumentos
que estdn logrando. Nos encontramos ad portas -dice Ruttan-de completar
una de las tran—siciones m4s notables en 1a historia de la agricultura: “Antes
del principio de este siglo, casi todos los aumentos de 1a produccién ali-
mentaria se obtuvieron gracias a la incorporacion de nuevas tierras al
cultivo. Este proceso de crecimiento de 1a produccién agricola en el marco
de lo que ahora se denomina el modelo de explotacién de recursos, ha
dejado de ser sostenible. En el futuro, casi todos los incrementos de la
produccién alimentaria provendrdn de un aumento de los rendimientos,
de modo que el logro de excedentes agricolas sostenibles depende de los
progresos del conocimiento cientifico y de la innovacion técnica insti-
tucional”.®

Por otra parte, siguiendo de nuevo a Ruttan, las fuentes del futuro
aumento de la productividad no serdn tan evidentes ahora que nos
acercamos a los primeros afios del siglo XXI, como lo eran hace un cuarto
de siglo. Los incrementos de 1a produccién agricola que se requerirdn en
el pr6ximo cuarto de siglo- afiade Ruttan- se logrardn con mucha mayor
dificultad que en el pasado inmediato. Las reacciones incrementales
debidas al aumento del uso de fertilizantes han disminuido; 1a expansién
de las zonas regadas es ahora mucho més onerosa; la investigacién de
mantenimiento, esto €s 1a investigacion que se necesita para evitar que
disminuyan los rendimientos, va en aumento como porcentaje de la
actividad de investigacion; 1a capacidad institucional para responder a
esas inquietudes es restringida, incluso en los paises que cuentan con los
sistemas nacionales més eficaces de extension e investigacién agricola.
Ademd4s, en el decenio de 1980, muchos paises en desarrollo tuvieron
dificultades considerables para mantener la capacidad de investigacion
agricola de la que se habian dotado en los afios sesenta y setenta. “Por lo
tanto cada vez parece mds distante el momento en que los avances
cientificos se traducirdn en una tecnologia productiva, al tiempo que los
progresos en la tecnologia convencional no serdn suficientes para sostener

33. Ruttan, V. Sustainable growth in agricultural production: poetry, policy, and sci-
ence. En: Vosti, S., Reardon, T. y Von Urff, W. Agricultural sustainability. growth,

and poverty alleviation: issues and policies. International Food Policy Research In-
stitute. Proceeding of the Conference held from 23 to 27 September 1991 in Feldafing,

Germany.
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las demandas que gravitardn sobre la agricultura cuando entremos en el
segundo decenio del proximo siglo” >

Finalmente, un tercer grupo de preocupaciones se vincula con los
efectos ambientales derivados del aumento de la intensidad de la
produccién agricola e industrial. Como es bien sabido, la intensificacién
de 1a actividad agricola implica la pérdida de suelos derivados de la erosién,
la hidrosaturacién y la salinizacién, la contaminacién de las aguas
superficiales y subterrdneas por causa de detergentes y plaguicidas, 1a
resistencia de los insectos, las malezas y los agentes patégenos a los mé-
todos actuales de lucha, 1a pérdida de biodiversidad y hébitats naturales,
de modo que la agricultura se ver4 obligada a continuar expandiendo su
dmbito de actividad en medios cada vez més frégiles, debido a 1a falta de
progreso técnico en las zonas de suelos més fuertes, por 1o que se agravaran
los problemas de erosion y desertificacion.

En resumen pues, el modelo de extraccion de recursos estd llegando
a su limite, las posibilidades tecnoldgicas probablemente no serdn sufi-
cientes para atender el aumento de la demanda y al mismo tiempo, las
tendencias serdn a la degradacion de los recursos.

Subrayemos entonces que los retos principales que se desprenden
de las consideraciones precedentes, tienen que ver de un lado con el
desarrollo de la tecnologia y de otro lado, con la ampliacién del
conocimiento en el disefio de instituciones que puedan internalizar dentro
de los hogares las empresas y las organizaciones publicas, 1os costos de
los efectos negativos en la degradacion del ambiente y que sean capaces
de orientar de manera ambientalmente eficiente 1a asignacion de recursos.*

De hecho, en materia de investigaciones pueden identificarse de un
lado una vertiente biol6gica, en 1a que por supuesto predomina una vision
ecologista, una vertiente agronémica que centra su énfasis especialmente

34. Ruttan, Op. Cit. Sin duda los avances en materia de biologfa molecular y técnicas
genéticas podrin eliminar en algunos casos las restricciones que impiden el aumento
de la productividad de los principales cereales y comestibles forrajeros y por lo
tanto disminuird la presién de la energia que se transfiere de otros sectores.

35. Ya se ha dicho que la capacidad de la sociedad para resolver el problema de la
sostenibilidad depende con mucho de su capacidad de innovacién en la ciencia, en
la tecnologia y el disefio de las instituciones sociales. Sin embargo, a titulo de ejemplo,
los organismos bilaterales y multilaterales de asistencia, en su prisa por asignar
recursos en apoyo de un programa de sostenibilidad derivado m4s de las prioridades
ambientales y de preservacion de recursos de los paises desarrollados que de las
necesidades de los paises en desarrollo, pudieran no entender la urgencia del esfuerzo
para crear instituciones eficaces para la investigaci6n agricola en los trépicos.
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en el andlisis de sistemas agricolas y en las distintas formas de uso de los
recursos y una vertiente productivista, encaminada a hacer m4s eficiente
el uso de la tecnologia. Aunque no son pocos los investigadores que
consideran la segunda perspectiva més plausible para el largo plazo,
pareciera requerirse una vision integradora y la identificacién de objetivos
comunes en la que converjan las vertientes y se reduzca la conflictividad
de las aproximaciones.3¢

En cuanto a las instituciones y siguiendo de nuevo a Ruttan: “En la
actualidad la escuela de la sostenibilidad no ha podido presentar un pro-
grama de innovaci6n a la reforma institucional que sirva de gufa razonable
para la organizaci6n de las sociedades sostenibles... En conclusion (res-
pecto del disefio institucional) 1os economistas y otros especialistas de 1as
ciencias sociales han podido hacer mucho por contribuir al an4lisis esencial
para la correccién del rumbo; sin embargo, sigue siendo limitada la capa-
cidad para contribuir al disefio institucional. El hecho de que no se haya
resuelto ni siquiera al nivel teérico m4s abstracto, el problema de formular
instituciones compatibles con los incentivos (esto es, instituciones que
puedan lograr una compatibilidad entre objetivos individuales, organiza-
tivos y sociales), significa que el disefio institucional se lleva a cabo enun
régimen ad hoc de ensayo y error y que los errores siguen siendo onerosos.
En el programa de investigacion (de la agricultura sostenible), debe
atribuirse alta prioridad a la innovacién y a 1as reformas institucionales”.?’

Con todo, un disefio institucional para la agricultura sostenible no
solamente concierne a 1a compatibilidad con otros arreglos institucionales
para la preservacién del ambiente, sino con las variables especificas de la
actividad agricola, de modo que tal disefio debe incorporar simultdnea-
mente objetivos conservacionistas, objetivos de crecimiento y objetivos
asociados con la calidad y el nivel de vida. Ello naturalmente no es f4cil,
pues depende esencialmente de un conjunto de condiciones cuyo
aseguramiento simultdneo constituye un verdadero rompecabezas. Por
ahora, la fase actual de las discusiones interdisciplinarias pareciera
orientarse hacia la construccion de un escenario comun entre los distintos
temas que concurren en la sostenibilidad. El hecho es que tal escenario no
existe y al menos en lo que toca con el didlogo entre economistas y espe-
cialistas en agricultura, ese didlogo parece ser poco convergente.

36. Jaime Matus Gardea, Colegio de postgraduados, Texcoco, México, comunicacién
personal, febrero de 1996
37. Ruttan, Op Cit., pag. 24.
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En cualquier caso, las cuestiones del disefio institucional estdn siendo
ya incorporadas a la agenda de discusion, de modo que la secuencia pre-
visible serd una acentuacién en el esclarecimiento de los conceptos seguida
de 1a exploracidn de los perfiles institucionales y solo entonces, 1a puesta
en marcha de politicas y estrategias que vayan m4s alld de los programas
de investigacién. De hecho, como seiiala el profesor Turrent®, se necesita
un reverdecimiento de la discusin para transformar el paradigma de la
revolucion verde, en la que sigue apoyédndose por ahora la produccién de
alimentos y la explotacién de las ventajas comparativas y el cuadro gene-
ral de las politicas agricolas.

. II. HACIA UN CONCEPTO OPERACIONAL DE AGRICULTURA
SUSTENTABLE.

Los varios significados del concepto de sustentabilidad parecen estar
vinculados a contenidos que no son necesariamente descripciones objetivas
de la realidad sino intentos ambiguos por definir esa realidad, bajo
perspectivas diferentes y en muchos casos incompatibles®. Por otra parte,
una de las fuentes de la confusién conceptual alrededor del término
“sustentable”, es que no existe acuerdo respecto exactamente de lo que
debe ser sustentado. El objetivo de 1a sustentabilidad algunas veces se
refiere a la base de recursos, otras veces a la calidad de vida o a algin
derivado de estos dos elementos. Algunos investigadores hacen referencia
a sostener los niveles de producto, mientras otros enfatizan 1a sustentabi-
lidad en los niveles de consumo. En cualquier caso, “la bisqueda de un
significado preciso de sostenibilidad se ha mantenido como algo vago, y
ahora hay una conciencia creciente de que para propdsitos practicos, la
sostenibilidad deberia percibirse solamente en términos aproximados”.®

38. Antonio Turrent Fernandez, Instituto Nacional de Investigaciones Forestales y
Agropecuarias, Inifap Texcoco, México, comunicacién personal, febrero de 1996.

39. Un ejercicio realizado por Pezzy terminé en una desconcertante coleccién de
definiciones en las més variadas perspectivas y niveles de aplicacion de la realidad
y acabé generando, como anota el mismo Pezzy, més calor que luz. Véase Pezzey, J.
Sustainable Development Concepts. An Economic Analysis. World Bank Environ-
ment Paper Number 2, Washington, D.C.

40. Serafy, E1S. “Sostenibilidad, medida delingreso y crecimiento” en Robert Goodland,
Herman E. Daly et al. Desarrollo economico sostenible. Avances sobre al informe
Bruntland. Tercer Mundo Editores, Bogot4, 1994. pag. 108.
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Al igual que la nocién de desarrollo sostenible, l1a de agricultura
sostenible experimenta similares dificultades y sin duda la misma
ambigiiedad*! (véase Apéndice II). En todo caso, en la literatura sobre el
tema es posible identificar tres aproximaciones conceptuales alternativas
en la definicion de 1a agricultura sostenible. Un primer grupo define la
sustentabilidad, principalmente en términos técnicos y econémicos, es
decir, en términos de la capacidad de sostener a largo plazo la produccion.
Un segundo grupo mira la sostenibilidad agricola principalmente como
un problema de desequilibrio del balance ecolégico con relacion al sistema
natural, haciendo énfasis en una agricultura alternativa, no contaminada,
como condicién para mejorar la calidad de la vida. Este grupo natural-
mente, estd inspirado en aproximaciones de perspectiva agroecoldgica.
Finalmente, un tercer grupo centra sus preocupaciones en la preservacién
de los recursos, es decir, en una agricultura ambientalmente sustentable.
Asi, la agricultura sustentable lo es por la capacidad de sostener la pro-
duccion, por su capacidad de sostener la calidad de vida o lo es por la
capacidad de preservar la base de los recursos, lo que conduce a tres
problemas distintos: la primera definicion remite a aumentar la
productividad de los recursos existentes sin agotar su uso, la segunda
remite a eludir tecnologias contaminadoras sin preocuparse mayormente
por el nivel de uso de los recursos y la tercera remite a establecer un
limite tanto para la produccion como para el uso de los recursos,
cambiando el patron de demanda o regulando (y/o sustrayendo) el uso
productivo de los recursos naturales.* ’

Es fécil advertir en esas definiciones y en los énfasis que se
corresponden con ellas, tres visiones distintas, a menudo conflictivas en

41. Ruttan, V. “Sustainable growth in agricultural production: poetry, policy, and sci-
ence” en Vosti, S., Reardon, T. y Von Urff, W. Agricultural sustainability, growth,
and poverty alleviation: issues and policies. International Food Policy Research
Institute. Proceeding of the Conference held from 23 to 27 September, 1991 in
Feldafing, Germany.

42.. Batie, Sandra. “Sustainable Development: Challenges to the Profession of Agricul-
tural Economics™. American Journal of Agricultural Economics. Diciembre pags.
1095-1101, 1989. También Board on Agriculture and Board on Science and Tech-
nology for Development (Consejo sobre Agricultura y Consejo sobre Ciencia y
Tecnologia para le Desarrollo). Sustainable Agricultural Development in the Humid
Tropics. Washington, D. C. National Academy Press. (1992). y Hapman, Duane y
Randlph Baker. “Environmental Protection, Resource Depletion, and the
Sustainability of Developing Country Agriculture”, Agricultural Development and
Cultural Change. 39, julio, 723-737, 1991.
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el plano institucional: la primera, propia de las autoridades agricolas,
cuya responsabilidad principal es la produccion; la segunda, propia de
los grupos de ecologistas que extienden a la agricultura las
preocupaciones principalmente urbanas por la calidad de vida y por la
contaminacién ambiental y la tercera, propia de las autoridades
ambientales, cuyas responsabilidades principales son el control de la
contaminacion y la preservacion de los recursos.

En cualquier caso y cualquiera sea la definicion que se adopte, la
agricultura sostenible se ocupa de un cierto nimero de aspectos sociales,
econémicos y ecoldgicos que no tienen que ver con la retérica de la
definicién misma sino con los problemas sustantivos que deben resolverse:
en primer lugar, las consecuencias ambientales (sectoriales y globales)
del crecimiento agricola; en segundo lugar, las relaciones entre el
crecimiento agricola sostenible y la pobreza rural; en tercer lugar, las
relaciones entre el crecimiento agricola, la degradacién ambiental y la
.calidad de vida. Y, finalmente, con la orientacién ambiental de los
instrumentos internacionales (p. €j. €l comercio de productos agricolas),
macroecondmicos, intersectoriales, subsectoriales y por producto y los
trade-offs de las politicas*’ (véase Apéndice I, Visién 2020).

Sin embargo, cuando se mira la cuestion desde la perspectiva
institucional, las diferencias en las definiciones no son irrelevantes:
conciernen tanto a la naturaleza de los instrumentos, como a la adscrip-
cion de su manejo en un determinado nivel institucional (quién regula
por ejemplo el uso del agua), en un determinado nivel territorial (Quién
administra por ejemplo las cuencas hidrogrificas), en un determinado
nivel de responsabilidad sectorial (el uso por ejemplo de determinado
tipo de pesticidas) y en un determinado conjunto de instancias legales y
administrativas capaces de dirimir conflictos interinstitucionales,
intersectoriales o interterritoriales (quién dirime por ejemplo los conflictos
respecto del efecto de cuatro tipos de politicas: 1a internacional, la
macrosectorial, 1a subsectorial es decir, l1as instituciones y 1a investigacion)
y las polfticas por producto.

43. Véase sobre todo Ruttan Op. Cit.., y la sintesis final de la discusién contenida en
Vosti S.; Reardon T.; Von Urff W. “Syntheses and Conclusions” Issues 4 y 5 en
Vosti, S.; Von Urff, W. Agricultural sustainability, growth, and poverty alleviation:
issues and policies. International Food Policy Research Institute. Feldafing, Ger-
many, Proceeding of the Conference held from 23 to 27 september, 1991.
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Por supuesto, los arreglos institucionales para la gestion de la politica
ambiental dependen del soporte de recursos de cada pais, pero también de
las visiones analfticas que conforman la construccién misma de las
instituciones. Sin embargo, un enfoque operacional de agricultura
sostenible debe tener en perspectiva, mds que las visiones sobre aspectos
sustantivos (lo econémico, lo ecoldgico, lo social), la capacidad de
integrar principalmente los contenidos institucionales tanto de las politicas
ambientales como de las politicas agricolas, en particular la capacidad
de las instituciones agricolas de tomar en cuenta las dimensiones
ambientales en el diseiio e implementacion de las politicas agricolas y la
capacidad de las politicas ambientales para incorporar los impactos
potenciales de éstas sobre la produccion agricola, los ingresos y los
precios. Ello supone considerar.*

1. Lacontribucién positiva que la agricultura puede hacer para ¢l logro
de los objetivos ambientales.

2. La reduccién de la contaminacién agricola y el deterioro de los
recursos naturales.

3. La adaptacién de las politicas agricolas para que incluyan los
objetivos ambientales.

Por lo que se ha sefialado més atr4s, la agricultura sostenible implica
el manejo exitoso de 1os recursos para la agricultura a fin de que satisfaga
las necesidades de la poblaci6n mientras que se mantiene o0 se mejora la
calidad del ambiente y se conservan los recursos naturales. El concepto
de agricultura sostenible es un concepto dindmico que reconoce las
necesidades futuras de mejorar la producci6n al tiempo que se preserva la
calidad del ambiente (en un nivel general, las condiciones de la biosfera)
y la calidad productiva de los recursos agua y suelo. Asf, mientras que el
objetivo a corto plazo es el aumento de los beneficios de la explotacion,
" el objetivo a largo plazo busca reconocer como problemas que deben
resolverse, un uso inadecuado de las tierras, una erosion acelerada de los
suelos, una disminucién de 1a fertilidad del suelo y una caida en el
contenido de 1a materia orgdnica del mismo, 1a contaminacién del recurso
hidrico y un uso excesivo de los recursos naturales no renovables. En
definitiva, los objetivos de la agricultura sostenible son: 1) mejorar la

44. Kerrigan, G. “Desarrollo y sustentabilidad del sector agricola: Integracién de las
politicas agricolas y ambientales”, en Politicas econdmicas para el desarrollo
sustentable de Chile. Santiago de Chile, Editorial E. Figueroa, Centro de Recursos
Naturales y el Medio Ambiente, Universidad de Chile, pags. 61 - 146, 1994.
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calidad ambiental, 2) preservar la integridad ecolégica y la capacidad
productiva de los recursos naturales, 3) mantener un incremento constante
en la productividad percdpita y 4) en el largo plazo la agricultura tiene
que ser capaz de garantizar sus condiciones de reproduccién, es decir,
debe ser indefinidamente auto-reproductiva.”

Por supuesto, 1a bisqueda de €sos objetivos requiere introducir, en
el modelo de desarrollo agricola, modificaciones considerables que tiendan
a la conservacion de los recursos, pero no hay que olvidar que esas
estrategias deberdn basarse en los papeles que asigna el proceso global de
desarrollo a la agricultura y al sector rural, papeles que indiscutiblemente
tienen un costo ecoldgico. El objetivo aquf es buscar transformaciones
productivas que minimicen €l costo de mantener la sustentabilidad
ambiental y la base de recursos. En esa perspectiva, no puede haber una
estrategia de sustentabilidad ambiental para la agricultura reducida a
un modelo que privilegie la preservacién de recursos por sobre la
produccion, sino que debe establecerse una estrategia de desarrollo
agricola sustentable ambientalmente, esto es, privilegiando la produccién
y ajustando la tecnologia y los sistemas de produccion para ahorrar,
preservar o hacer mds eficiente el uso de los recursos.* _

De una manera general, pues, un concepto operacional para la
agricultura sustentable precisa de condiciones tanto del lado de la
preservacion de los recursos (sostenibilidad ambiental), como del lado
del balance de 1a producci6n (agricultura sustentable). En seguida, se
intenta una esquematizacién de las condiciones operacionales de la
sustentabilidad agricola.

Del lado de la preservacion, la operacionalidad requiere de los
siguientes requisitos.’

45. Loyns, R. M. A. y J. A. MacMillan. “Sustainable Development and Agriculture”.
Winnipeg: Universidad de Manitoba, Departamento de Economia y Administracién
Agricola, Documento de Trabajo 90-4, 1990. FAO. La declaracién de den Bosch 'y
el plan de accién para una agriculturay un desarrollo rural sostenibles. Informe de
la Conferencia. S-Hertogenbosch, Paises Bajos, 15-19 abril 1991.

46. Gligo Nicolo. “Los factores criticos de la sustentabilidad ambiental del desarrollo
agricola” en Comercio Exterior. México, Vol. 40, No. 12, pags. 1135-1142., 1990).

47. Daly, Herman E. “Operational Principles for Sustainable Development”, Ecological
Economics,. Vol. 2, nim. 1 (abril), pags.. 1-6, 1990. Una discusién general sobre el
problema de la operacionalizaci6n de las dimensiones ambientales en Jorge Riechman
“Desarrollo sostenible: la lucha por la interpretacién” en Riechman, et al. De la
economia a la ecologfa. Madrid, Editorial Trotta, 1995.
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1. El principio de irreversibilidad cero: esto es, reducir a cero las inter-
venciones acumulativas y los dafios irreversibles (por ejemplo, de
biodiversidad o 1a extincién de especies animales y vegetales).

2. El principio de la recoleccifn sostenible: las tasas de recoleccion de
recursos deben ser iguales o inferiores a las tasas de regeneracion de
estos recursos (ello se refiere especialmente al suelo, a las especies
silvestres y domesticadas, a los bosques, las praderas, las tierras
cultivadas y los ecosistemas marino y de agua dulce que son la fuente
de la pesca). '

3.  Elprincipio de 1a emision sostenible: las tasas de emision de residuos
deben ser iguales a las capacidades naturales de asimilacion de los
ecosistemas a 1os que se emiten estos recursos, 10 cual implica emisién
cero de residuos no biodegradables y un estimativo de la capacidad
del ambiente, especialmente para filtrar los residuos quimicos que
provienen de la agricultura.

4. El principio de seleccion sostenible de tecnologfas: esto es, han de
favorecerse las tecnologfas que aumenten la productividad de los
recursos, preservandolos®.

Si se tienen en cuenta esos requisitos de la sustentabilidad, no es
imposible compatibilizar la conservacion de recursos y la productividad
en el mismo dmbito, a condicién de identificar bien los elementos del
modelo de sustentabilidad desde el 1ado de 1a produccién. En efecto, como
se ha dicho, 1a sustentabilidad de 1a agricultura supone 1a convergencia de
un conjunto de factores cuya operacién en el plano productivo debe ser
compatible para asegurar los fines que més arriba se han sefialado. A partir
de la revision de experiencias, de los numerosos diagndsticos y de la
identificacién de 4reas problemdticas, entre diferentes tipos de productores,
en muy variados ambientes con entornos politicos, sociales y econdmicos
totalmente diversos, es posible sefialar cinco factores bdsicos que influyen
en la sustentabilidad ambiental y que incorporan en la relacién sociedad-
naturaleza, conceptos temporales, tecnoldgicos y financieros. Estos
requisitos operacionales son: coherencia ecoldgica, estabilidad socio-
estructural, complejidad de la infraestructura, estabilidad econémica
financiera e incertidumbre y riesgo.

48. Los cuatro principios que se acaban de enunciar, son efectivamente operativos, por
cuanto en ellos intervienen magnitudes mensurables, lo que permite traducirlos en
objetivos de politicas piiblicas.

49. En lo que sigue nos apoyamos por entero en N. Gligo, Op. Cit.
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Coherencia ecolégica. Se ha llamado coherencia ecolégica al uso de
los recursos naturales en funci6n de su aptitud. Es un hecho indiscu-
tible que muchas 4reas agricolas de 1a América Latina no estdn siendo
utilizadas de acuerdo con la aptitud ecoldgica. La explicacién hay
que buscarla por lo comin en el desconocimiento real, tanto de 10s
Ifmites exactos de la tolerancia de los cultivos, como de la aptitud
natural del ecosistema y cn la alta rentabilidad de algunos cultivos
por lo general asociados al mercado internacional. No cabe duda
que la falta de coherencia ecolégica se ha traducido en procesos de
expansién productiva no sustentables, que han llevado a pérdidas y
deterioros de gran magnitud.

La estabilidad socio-estructural. Las relaciones de propiedad impe-
rantes en América Latina condicionan una estructura de tenencia de
los recursos que es fundamental para las decisiones de los productores
respecto del uso de sus recursos. En las 4reas de expansién de la
frontera agropecuaria por ejemplo, es ficil advertir la inestabilidad
ocasionada sobre todo. por la irregularidad de 1a tenencia unida a la
vulnerabilidad de los ecosistemas, lo que acentia la irracionalidad
ambiental de estas ocupaciones.

La complejidad de la infraestructura. Las transformaciones del medio
rural estdn determinadas por corrientes de entrada y salida de materia,
energfa e informacién. Mientras més artificial sea el medio, menos
cerrados son los agrosistemas creados y més se intensifican las
corrientes de salida de los recursos. La estabilidad, por tanto, depende
de 1a dotacion de una infraestructura multiple articulada y eficaz,
que impida por un lado las fluctuaciones de las corrientes y por otro
que regularice las variaciones internas del agrosistema.

Estabilidad econ6mico-financiera: este factor es el més relevante
para explicar la racionalidad del uso de los recursos. Los elementos
que més influyen en la sustentabilidad ambiental tienen relacién con
la variabilidad de las condiciones de rentabilidad, con las bajas sig-
nificativas de los precios de los productos y con el aumento del uso
de los insumos.

Incertidumbre y riesgo. Obviamente, la incertidumbre y el riesgo se
pueden atenuar mediante la investigacion cientifica y mediante 1a
estabilidad de las reglas del juego de la politica agricola y
macroeconémica y de los factores financieros; pcro ello supone una
politica agricola activa tendiente a reducir riesgos financieros, a pro-
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veer de tecnologia e inversiones publicas en infraestructura y a

neutralizar las variaciones de precios.

Cuando se contrastan los requisitos de la sustentabilidad del lado
de la produccion, con las tendencias globales de los procesos de desarrollo
agricola, se advierte de inmediato la tendencia a la pérdida paulatina de
la sustentabilidad ambiental. De hecho, 1a tendencia de 10s productores
modernos capitalistas en el manejo de los factores que influyen en la sus-
tentabilidad ambiental, conlleva principalmente un descenso tendencial
de la coherencia ecoldgica conjuntamente con la inestabilidad econémica
y financiera y el aumento de la incertidumbre y el riesgo. En el caso de
los productores campesinos cuya coherencia ecolégica actual es muy alta,
esta tender4 a 1a baja, igual que ocurrird conl1a estabilidad socio-estructural,
mientras que los factores de complejidad de la infraestructura y la
estabilidad econ6mico-financiera son por supuesto muy bajos. Como anota
Gligo, "si el sector campesino pierde su sustentabilidad y si el sector ca-
pitalista no incorpora algunas de las caracterfsticas que tenfa antes el sec-
tor campesino, 1a situacién de la agricultura se tornar4 cada vez m4s ines-
table, esta inestabilidad se originar4 por 1a menor disponibilidad de recursos
naturales en especial suelos y agua. A los problemas de rentabilidad habrd
que sumar los provocados por migraciones hacia la ciudad y hacia las
dreas de expansién de la frontera agropecuaria. Estas circunstancias
acelerarén los procesos de proletarizaci6n y diferenciacién campesina”*

El Cuadro 1 esquematiza las polfticas de desarrollo agrfcolas
relacionadas con los factores que influyen en la sustentabilidad ambiental.
Por cierto, 1as nuevas tecnologfas no garantizan la coherencia ecolégica,
pero ofrecen grandes posibilidades de ampliar 1a adaptabilidad vegetal.>!

50. Nicolo Gligo “En torno a la sustentabilidad ambiental del desarrollo agricola
latinoamericano factores y politicas™ en G.C Gallopin et al. El futuro econdmico del
continente. México, F.C.E., 1995, pag 318.

51. En México por ejemplo, puede advertirse una amplia preocupacién entre los
investigadores por tecnologias para la recuperacién y preservacién del suelo. Sin
embargo, segiin el profesor Turrent, 2/3 de las tierras de labor est4n en laderas y no
se tiene protegido més alld del 5% con pricticas de cultivos o con tecnologias. Ello
plantea la necesidad de articular las tecnologias disponibles con su adopcién via
politicas, lo que implica a su vez que las instituciones de investigacién disefien medios
para comercializar los resultados y para pasar de un conocimiento de gran visién a
un conocimiento mds especificado en sus detalles y con mds refuerzo préctico en el
extensionismo, en la elaboracién de protocolos y manuales, etc., de modo que pueda
articularse una cadena entre cientificos, profesionales, extensionistas y agricultores.
Antonio Turrent, Comunicacion personal, febrero de 1996.
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( Cuadro1 )
Politicas de desarrollo agricola relacionadas con los
factores que influyen en la sustentabilidad ambiental
Politicas
Factor
Global Especifica
Coherencia ecolégica Cientifica y tecnoldgica Investigacién de
Recursos Naturales
Ordenamiento Territorial Areas protegidas
Areas de expansién
agricola
Estabilidad Estructura de tenencia Reforma agraria

Socio estructural Regulacién juridica

de la propiedad
Complejidad de la Obras publicas Riego y drenaje
infraestructura Obras viales
Estabilidad econémico Comercializacion Poderes compradores
financiera agropecuaria

Precios agricolas

Precios de productos
Precios de insumos
Tecnolégicos

Créditos agricolas

Créditos Subsidiados

Subsidios para la

recuperacién ambiental

Subsidios para la
recuperacion de los
suelos erosionados
Subsidio para la
reforestacién

Incertidumbre y riesgo

Financiera

Fondos de rubros
especificos.

Seguros

Fuente: Nicolo Gligo. "En torno a la sustentabilidad ambiental del desarrollo agricola
latinoamericano: factores y politicas” en G.C. Gallopin; et al, Op. Cit. pag. 320.

J
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Por otra parte, 1a politica de ordenamiento territorial es esencial para
asegurar la coherencia ecolégica; un planteamiento ideal serfa contar con
un desarrollo agricola tal, que todo su territorio estuviese ocupado por
actividades agricolas coherentes, con las aptitudes ecosistémicas. Pero
cuando menos, dos politicas deberdn desarrollarse ampliamente para
asegurar esa coherencia ecoldgica: las de las dreas protegidas y la de la
expansion de la frontera agropecuaria.

La estabilidad socio-estructural, como es obvio, estd muy relacionada
con la estructura de la tenencia. Por un lado, cabe considerar las politicas
de reforma agraria y l1as de regulacion juridica de la propiedad. Por lo que
hace a las politicas de obras publicas, apenas serd necesario decir que las
politicas de obras viales tienen una importancia méds que decisiva para
determinar corrientes de insumos y productos. El énfasis principal sin
embargo, asociado a la complejidad de la infraestructura, tiene que ver
con el riego, el drenaje y las obras viales. Las politicas de riego y drenaje
contribuyen a la complejidad de la infraestructura, pero no necesariamente
favorecen a todos los sectores por igual y han tendido a centrarse mas
bien en 4dreas con intenso desarrollo capitalista.

La politica de comercializacion agrfcola asf como los precios
agricolas, créditos y subsidios, etc., tienen que ver esencialmente con la
estabilidad econ6mico-financiera. Se ha dicho ya que sin subsidios es
muy dificil modificar el desempefio cortoplacista que tiene el productor
al intentar obtener el mdximo de rentabilidad. Hasta el presente, estas
politicas han incentivado el uso de métodos que acaban deteriorando los
recursos, pero miltiples experiencias indican que esas politicas pueden
tener un contenido ambiental importante que puede ser utilizado paralograr
objetivos preservacionistas. Asf por ejemplo, la polftica de crédito puede
constituir una herramienta muy poderosa para el medio ambiente.
Igualmente, en materia de recuperacion de suelos erosionados y
reforestacidn, las politicas de subsidios han sido muy eficaces en varios
pafses de América Latina.
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I1I. EL MARCO INSTITUCIONAL PARA LA GESTION
AMBIENTAL-ALGUNAS EXTENSIONES PARA LA
SOSTENIBILIDAD AGRICOLA

Los criterios generales

Las anotaciones anteriores han hecho énfasis en que el disefio e
implementacién de estrategias y politicas para la agricultura sostenible,
requieren principalmente de un concepto operacional con capacidad para
integrar, més que los contenidos sustantivos, 10s contenidos institucionales
tanto de las politicas ambientales como de las politicas agricolas, €s decir,
integrar en un mismo dmbito, €l 1ado de 1a preservacion de 10s recursos y
¢l lado de las orientaciones del sistema productivo. Se sefialé ademads,
que ello supone la capacidad de las polfticas ambientales para considerar
sus efectos sobre la produccién agricola y la capacidad de las politicas
agricolas para incorporar las dimensiones ambientales. Sucede entonces,
que los contenidos institucionales para la agricultura sostenible, concier-
nen no solo a los incentivos propios de las politicas agricolas o a los
instrumentos de mercado que tocan con el uso de los recursos, sino a los
instrumentos para asegurar los principios de irreversibilidad, recoleccién
sostenible, emision sostenible y cierto tipo de externalidades que no pueden
ser internalizadas mediante mecanismos de mercado, sino que deben ser
materia de normas y regulaciones juridicas € incluso de reglas de juego
sociales y polfticas (la racionalidad ambiental), que constituyen también
parte de los arreglos institucionales. Asi, 1a concurrencia de multiples
factores econémicos, polfticos, administrativos, territoriales e interdisci-
plinarios en la sostenibilidad, implican caracterfsticas especificas en el
disefio institucional que proporcionen la capacidad de compatibilizar
objetivos, instrumentos y niveles de gestion ambiental. De igual modo, el
disefio de las instituciones debe permitir compatibilizar multiples intere-
ses de los agentes econémicos, de los sectores de actividad, coordinar
instrumentos de politica cuya naturaleza y alcance son a menudo
conflictivos, asi como coordinar niveles de la organizacién social,
conjuntamente con niveles distintos de la organizacién del Estado®2.

52. Comisién de Desarrollo y Medio Ambiente de América Latina y Caribe. “Nuestra
Propia Agenda”, Washington, Banco Interamericano de Desarrollo, 1990.
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La construccién de este disefio, constituye de hecho, un auténtico
rompecabezas cuya solucién requiere de miiltiples esfuerzos. ensayos y
errores, hasta generar la capacidad de resolver, superar o atenuar conflictos
de orden intertemporal, social, instrumental, etc. A titulo de ejemplo, los
conflictos no especificamente asociados a la sostenibilidad agricola sino
a las instituciones ambientales, conciernen entre otros, a las relaciones
entre sostenibilidad, crecimiento, pobreza y productividad, a la distribucién
actual e intergeneracional y al trade off entre beneficios actuales y costos
futuros, a los incentivos de crecimiento vs. 1a degradacién de recursos, a
los objetivos de competitividad vs. sostenibilidad, al uso de instrumentos
de regulacién-intervencién vs. orientacién de mercado, a las decisiones
entre rentabilidad individual y rentabilidad social del medio ambiente (0
en términos m4s generales, a laracionalidad econémica vs la racionalidad
ambiental), a la escala de aplicacién de la sostenibilidad (local, ampliada
o global), a 1as externalidades localizadas y generalizadas y por supuesto,
a la permanente disputa entre 1o publico y lo privado.

Por supuesto, 1a teorfa convencional sostiene que muchos de esos
conflictos son solo aparentes, como quiera que la maximizacion individual
de los beneficios monetarios y la regulacién automética de las fuerzas del
mercado no solo pueden resolverlos, sino que garantizan la utilizacién
ambientalmente eficiente de los recursos disponibles, de modo que las
cuestiones del desarrollo sostenible se reducen, segin esa perspectiva, a
c6mo internalizar las externalidades provocadas por el uso de esos recursos
y a como evaluar los costos ambientales.

Sin embargo, los desarrollos de la economia institucional sefialan
que la realidad es menos simple y se sitiia a menudo entre un conjunto de
posiciones cuyas delimitaciones no son en todo caso féciles de precisar:
entre la economia comprendida como un mecanismo y un proceso, entre
la economia como el estudio del puro mercado y el estudio de las
instituciones de mercado, entre la economia como un ejercicio normativo
y la economia como una prictica positiva, etc.>

En realidad, la economia es un juego con reglas. La escogencia se
hace por actores que tienen restricciones determinadas por leyes e
instituriones. El comportamiento individual est4 regulado por valores y
normas, de modo que los arreglos institucionales cuentan tanto o mas que
el andlisis costo-beneficio y que la racionalidad econ6mica, de suerte que
p» ejemplo, del mismo modo que la rigidez de las instituciones puede
rettasar los cambios econémicos, también las instituciones adecuadas y
{lexibles pueden agilizar y orientar las transformaciones econémicas. Ast,
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las formas institucionales operan tanto a través de leyes, compromisos y
valores (esto es, rutinas y précticas) que orientan e informan la toma de
decisiones, como de formas organizacionales que son usualmente las que
se identifican con el concepto de instituciones. De hecho y por lo general,
como advierte Pranab Bardhan, ¢l llamado anélisis institucional estd
confinado a tratar los efectos de instituciones -es decir, de formas
organizacionales- dadas sobre los incentivos y sobre las actividades
econémicas, aproximacion insuficiente cuando se trata de las dimensiones
ambientales que por su propia naturaleza incorporan también précticas,
valores y regulaciones.

53. Laeconomia institucional suele dividirse en dos enfoques: el de Coase, Williamson
y North, centrado sobre los derechos de propiedad y los costos de transaccion (los
ejemplos mas conocidos son los cambios en la historia econémica a partir de cambios
en las reglas del juego institucionales). El otro enfoque hace énfasis en la teoria de 1a
informacién imperfecta (Stiglitz-Akerloff). De acuerdo con la primera escuela, la
clave para el desempeiio econémico son instituciones que involucran minimizacién
de costos, de informaci6n, de negociaci6n, de monitoreo, coordinacion y esfuerzos
de contratacién. De hecho, cuando los costos de transaccion son sustanciales, la
asignacion de derechos de propiedad es muy importante. Aquellos surgen de 1a escala
y de la especializacién propia del capitalismo avanzado. En el capitalismo
decimondnico los costos de transaccién son irrelevantes porque son irrelevantes los
problemas de informacién. North y otros creen que la presién para el cambio
institucional deriva de cambios persistentes en los precios relativos que conducen a
las partes que transan a la posicién de que es mejor un nuevo arreglo institucional.
La teoria de la informacién imperfecta. por su parte, esta relacionada con los costos
de transacci6n pero se refiere principalmente a equilibrios y en particular al marco
de equilibrio general. Para una discusién general, véase Pranab Bardhan “Alterna-
tive approaches to the theory of institutions in economic development”, en Pranab-
Bardhan The economic theory of agrarian institutions. Oxford Clarendon Press,
1991. Por otra parte, la discusion tradicional sobre el desarrollo (o ausencia de
desarrollo) enfatiza la importancia de las instituciones y los impedimentos que ellas
imponen en el proceso de desarrollo. La persistencia de instituciones ineficientes se
adscribe generalmente a la irracionalidad de los agentes (de los campesinos por
ejemplo), que algunos analistas consideran propia de los paises en desarrollo.
Enfoques mads recientes, por el contrario, (Stiglitz p. ej.) creen que la ineficiencia de
las instituciones (agrarias) se deriva de su imperfecta informacién. Los campesinos
son racionales y responden a las fuerzas del mercado, pero no estdn completamente
informados de las consecuencias de sus acciones o de las instituciones a través de
las cuales ellos actian. Eso explica por ejemplo, porque los arreglos en materia de
tecnologia adecuada generalmente no funcionan. Véase Joseph Stiglitz “Rational
peasants Efficient institutions and a theory of rural organization: Methodological
Remarks for Development Economics™, en Bardhan (ed.) Op. Cit.
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Enrigor, un andlisis de los arreglos institucionales sobre la agricultura
sostenible debe incorporar al menos en primer término, la institucionalidad
para el desarrollo sostenible, 1a que incorpora por entero las dimensiones
productivas, como las de preservacion de recursos (de hecho, esta
preservacion reducida al 4mbito de las polfticas es extremadamente
limitada), considerando luego las transformaciones de las instituciones
agricolas, para adoptar dimensiones ambientales y luego las cuestiones
de compatibilidad institucional entre los distintos niveles de gestién. Ello
implica considerar de un lado, las regulaciones legales y los elementos
juridicos para orientar, normar o restringir el uso de recursos y los
comportamientos de los agentes (los derechos alatierra, al agua, las normas
sobre contaminaci6n, etc.)™, los incentivos que afectan la produccién y
comercio de bienes, los precios y subsidios, la tributaci6n, el gasto piblico
y en general, las polfticas econ6micas® y finalmente las formas
organizacionales en las que se concretan decisiones, programas y politicas,
tanto ambientales como agrfcolas. Con todo, un tratamiento sisteméatico
de los aspectos involucrados en la definicién amplia de las instituciones
(esto es, politicas, programas, incentivos, legislacion y regulaciones, etc.),
desborda los propdsitos de este trabajo. Aqui se ha optado por el énfasis
en las formas organizacionales haciendo las referencias necesarias a los

otros tipos de arreglos cuando se considere pertinente.

54. Paraun panorama general véase Jaquenod de Zsogon, Silvia. “El derecho ambiental
y sus principios rectores”, Monografias de 1a Direccion General del Medio Ambiente.
Madrid, 1989. También Maya, Augusto Angel. “‘Reflexiones sobre el derecho, la
filosofia y el medio ambiente”, en Derecho y medio ambiente. Santafé de Bogota,
Editorial Presencia, Fescol, Cerec, 1992, y Vallejo Serna, Nancy. “*Recientes avances
del derecho ambiental internacional en la cumbre de 1a Tierra™, en Derecho y medio
ambiente. Santafé de Bogota, Cerec, Fescol, 1992.

55. Laliteratura es cada vez mas amplia. Véase entre otros, Markandya, A. La integracién
de consideraciones sobre medio ambiente y sustentabilidad en las polfticas y la
planificacion del desarrollo agricola y rural. Instituto Latinoamericano y del Car-
ibe de Planificacién Econémica y Social. Direccién de Proyectos y Programacién
de Inversiones, 1993. Molina, J. “Documento de sintesis para el examen de propuestas
de politicas ambientales y de desarrollo sostenible para el sector agropecuario.” Centro
de Investigaciones para el Desarrollo-CID; PNUD. Santafé de Bogoté D.C., julio de
1995, y especialmente; desde una perspectiva teérica Myers, N. The environmental
basis of sustainable development y Economic incentives for sustainable production.
En: Schramm, G. y Warford, J. Environmetal management and economic develop-
ment. BIRF-Banco Mundial. Caps. 5 y 6. John Hopkins University Press, EEUU,
1989.
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Auin con ese enfoque restringido, las dificultades de andlisis no son
menores. De hecho -y mé4s en medio de esta euforia neoliberal que carac-
teriza las discusiones econdmicas en América Latina-, son pocos los avan-
ces que en distintos campos puede exhibir el andlisis de las instituciones
para el desarrollo econémico, respecto del desarrollo sostenible y menos
ain respecto de la sostenibilidad de 1a agricultura®.

Sin embargo, como 1o ha subrayado Moisés Naim, parad6jicamente
el descubrimiento del mercado obligard al descubrimiento del Estado.
Las reformas politicas orientadas al mercado exigirdn que los estados incre-
menten sus capacidades técnicas y administrativas por encima de lo habi-
tual. En el caso de las reformas recientes en todos los pafses de América
Latina, 1a rehabilitacién de las instituciones econémicas ha estado por
debajo y muy atras de las reformas de las politicas®’. Sin instituciones, las
reformas fracasan. Sin duda, la fase de adoptar y desarrollar las reformas
es relativamente sencilla, comparada con la fase subsiguiente de recons-
truccién institucional que forzosamente ha de seguir a la adopcién de las
reformas polfticas. Una de las limitaciones principales para el desarrollo
de las reformas es que estas mismas reformas implicaron que se desman-
telaran organismos, pero que no se sustituyeran por otros organismos publi-
cos, deteriorando enormemente €l cuadro institucional.

A ello habrfa que agregar que para emprender las reformas, se dis-
ponfa de una teorfa y de criterios analiticos féciles de asimilar. Por el
contrario, en materia de desarrollo institucional estamos en un estado de
confusién, en una amplia zona gris respecto del disefio y perfil de las
instituciones pertinentes, derivada en parte de la creciente dificultad tedrica
para determinar criterios analiticos, cuando se pasa de una fase facil de
reforma de las politicas a la dificil de renovaci6n institucional®®.

56. Véase especialmente Barcena, A. “Politicas y evoluci6n institucional del Medio Am-
biente, en los paises miembros prestatarios del BID”, BID/CMA, septiembre de
1988.- y para un balance reciente Gabaldén, Arnoldo José. “Desarrollo sostenible y
reforma del Estado”. Ponencia presentada en el I Foro del Ajusco. México: El Colegio
de México: Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente, (1995). 304
pags.

57. En el caso de la Europa del Este, ese retraso ha sido basicamente similar. Véase
Moises Naim “Las instituciones: El eslabén perdido de las reformas econémicas en
América Latina”. En Monoca Aparicio y William Easterly. Crecimiento econémico,
instituciones y experiencia internacional. Bogota, Banco Mundial, Banco de la
Repiblica, 1995.
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Las exigencias de esa reconstruccion institucional en términos de la
capacidad gubernamental, de 1a habilidad politica y el talento administra-
tivo, son inmensas. De hecho, en esa reconstruccion se juega de un lado,
el poder politico de los grupos afectados; de otro, 1a autoridad jurfdica del
gobierno central para imponer unilateralmente las reformas y finalmente,
la capacidad administrativa de los gobiernos para implementarlas. Es
sfntesis, como ha subrayado Naim, las dificultades son capacidad de finan-
ciacion, capacidad de organizacién y capacidad de maniobra politica®.

Por 1o que hace a la institucionalidad, 1a CEPAL ha incorporado a
propdsito del desarrollo sostenible, el concepto de capital institucional
como un elemento decisivo®. El capital institucional estd constituido por
todas aquellas normas y relaciones -sistemas de decisién- que combinadas
con el capital natural, deciden sobre:

1. La estructura de incentivos de mercado (impuestos, sub51dlos y
precios) de fuera del mercado (derechos de propiedad, cuotas de
explotacion, legislacion);

2. la organizacion del desarrollo: Capacidad de disefiar politicas y
capacidad para ejecutarlas;

3. la gesti6n de la economia. Hace referencia a la necesidad de con-
verger hacia un manejo de instituciones no habituadas al trabajo
interdisciplinario e interinstitucional®'. Esto lleva a la necesidad de
generar un perfil institucional que se caracterice por su flexibilidad,
versatilidad y por su cardcter desconcentrado y descentralizado;

58. Una cosa, por ejemplo es la correccidn de las distorsiones de la tasa de cambio y otra
las distorsiones del aparato educativo, una cosa es la reforma de la politica comercial,
otra la reforma de la administracién piblica.

59. Naim, Op. Cit.

60. CEPAL. “El Desarrollo Sustentable: Transformacién Productiva, Equidad y Medio
Ambiente”, Santiago de Chile, LC/G. 1648 CONF. 80/2, Rev, 1m 12 de febrero,
1991.

61. Asi el manejo de cuencas hace converger infraestructura, cultivos, vegetacién y
bosques, residuos y contaminacion, aguas y suelos, control de la sedimentacion, etc.
Tal concurrencia de cuestiones crea problemas al nivel de la definicién de limites
territoriales e incompatibilidades sobre objetivos, instrumentos o sobre definicién
de criterios de sostenibilidad. También hay dificultades al nivel de la definicién de
responsabilidades intragubernamentales porque casi todo el Estado esta organizado
alrededor de una base funcional. Por otra parte, el mejoramiento del capital
institucional para la administracién y gestién del medio ambiente requiere del aumento
sustantivo de la informacién necesaria para la toma de decisiones, del mejoramiento
de la capacidad de evaluacién y ejecucién de programas de desarrollo regional y del
fortalecimiento de organismos de educacién, capacitacién e investigacion sectorial.
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4. el papel del Estado y el sector privado, relaciones cuya problemética
surge especialmente por las externalidades generalizadas y locali-
zadas que caracterizan los efectos ambientales, lo que conduce a
relevar en el capital institucional, 1a capacidad de concertacién y
consenso entre lo publico y lo privado y

S. la participacion de las comunidades. Se trata de vincular a las
comunidades en €l proceso de decisiones, especialmente cuando no
hay derechos de propiedad piblicos o privados debidamente
estipulados. Por cierto, las ONGs tienen ventajas comparativas para
desarrollar el tridngulo sector privado, sector ptiblico y comunidades.

Esta noci6n de capital institucional servir4 en lo que sigue, de gufa
metodolégica para repasar el estado de las formas organizacionales para
el manejo de la gestién ambiental y las derivaciones de las mismas respecto
del lado ambiental de la sostenibilidad agricola®. Se entenderd que el
otro lado, es decir, la incorporacion del ambiente en las politicas agricolas,
corresponde a un 4mbito distinto, el de las instituciones agrarias, anélisis
que omitiremos aqui por una razén obvia: porque no existen puntos de
referencia para tal andlisis, en la medida en que la sostenibilidad no ha
sido en la prictica incorporada a las politicas agrfcolas en ningiin pafs
(salvo algunos programas de agricultura limpia en Chile).

En efecto, en cuanto a los arreglos institucionales para la agricultura
sostenible, en un andlisis panordmico sobre el funcionamiento de los
estados de la region, es fécil concluir que las estructuras institucionales
no han sido dispuestas originalmente para adelantar un desarrollo agricola
sostenible y apenas serd necesario decir que tal marco es pricticamente
inexistente. En esas circunstancias, tiene razén Ruttan cuando sostiene
que “el crecimiento sostenible de la produccién agricola se debe considerar
mdés como un programa de investigacién que como un conjunto de préicticas
al alcance de los productores®."”

De hecho y a pesar de que hay una considerable preocupacién por
los efectos de las politicas convencionales de incentivos de desarrollo
agricola, de que existen algunos proyectos dispersos en muchos pafses y
que se dispone de buen cimulo de tecnologfas para transformar sistemas

62. Los principales esfuerzos se describen en CEPAL. “El Desarrollo Sustentable:
Transformacién Productiva, Equidad y Medio Ambiente™, Santiago de Chile, (LC/
G. 1648 (CONF. 80/2) Rev, 1, 12 de febrero, 1991)

63. Ruttan Op. Cir., pag. 11.
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de produccién o para mejorar €l manejo de 10s recursos, no €s menos
cierto que en la mayor parte de los paises, 1a agricultura sostenible sigue
siendo un objetivo retdrico y que en la mayorfa de los pafses ese objetivo,
si logra admitirse en el disefio de las politicas, sigue estando subordinado
generalmente a programas de preservacién ambiental de los recursos. Es
facil, por otra parte, advertir la notable discrepancia entre las visiones
de los responsables de las politicas ambientales y las politicas agricolas
Y por supuesto la asimetria entre instituciones respecto de la disponibilidad
de instrumentos para el desarrollo sostenible y el desarrollo agricola
sostenible, mds precisamente entre la preservacion y defensa del medio
ambiente y el desarrollo agricola sostenible. Asi, mientras la preservacion
del medio ambiente es un objetivo general que cada dia va configurando
un marco institucional mds sélido, la agricultura sostenible no pasa de
ser un propdsito retdrico en los documentos gubernamentales de politicas
agricolas o en el caso de la llamada agricultura orgdnica, una prdctica
ocasional presionada por las caracteristicas internacionales de algunos
mercados especificos .

En esas circunstancias, serd necesario insistir en que 10 que sigue, es
un intento para desplegar de manera preliminar los elementos constitutivos
de una organizaciln institucional para la sostenibilidad en general, como
primer requisito para la construccién de una institucionalidad para la
agricultura sostenible.

64. Enel caso chileno, por ejemplo, los objetivos y programas de agricultura limpia son
recurrentemente mencionados en los documentos oficiales (en otros paises ni siquiera
parecen merecer una anotacion incidental). Sin embargo, hay muy poca preocupacién
préctica sobre el tema, y por supuesto al igual que en otros paises, no alcanza las
dimensiones de un programa nacional ( y en general tampoco la agricultura
sustentable) y antes bien, se concentra en algunas acciones de ONGs dedicadas a la
investigacion. El centro de estudios en tecnologia CET, por ejemplo, realiza
investigacién adaptativa, capacitacién y difusién de propuestas agroecol6gicas para
campesinos pobres y en algunos casos, esas experiencias reportan resultados
redituables en el mercado no solo internacional sino en nichos de mercados internos.
Sus programas, sin embargo, tienen poca relacién con el Ministerio de Agricultura y
menos con las instancias de control ambiental. Por otra parte, los productores
consideran que aunque redituable en algunos mercados, la agricultura limpia debe
contar con un marco regulatorio que no interfiera las actividades productivas y que
debe ser el propio mercado el que por su redituabilidad oriente esos objetivos. El
estado, por su parte, debe apoyar el conocimiento de aquellas tecnologias que permitan
cumplir con las normas ambientales de los mercados externos.
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Instituciones para la sustentabilidad ambiental

Es preciso para empezar, distinguir entre €l marco institucional
internacional y el marco nacional. En efecto, los elementos conceptuales
centralcs del marco internacional conciernen principalmente con lallamada
Agenda 21 resultante de la conferencia de las Naciones Unidas sobre el
medio ambiente y el desarrollo en 199255, Aquella agenda subraya la
necesidad de acometer diferentes reformas institucionales para facilitar
la integracién de los aspectos del ambiente y del desarrollo en los planos
internacional, subregional, regional y nacional®, En este contexto, en el
plano nacional 1a agenda 21 propuso especificamente que los estados
acometan reformas en miultiples direcciones, sugiriendo mejorar o
reestructurar los procesos de adopcion de decisiones de manera que se
integren plenamente los aspectos ambientales a nivel de la planificacién,
de la formulacién de las politicas puiblicas y de 1a gestiébn administrativa.
Ademds, propende por el establecimiento de marcos juridicos y regla-
mentarios eficaces en 10 concerniente a la integracion del ambiente y el
desarrollo; estimula el empleo de instrumentos econémicos € incentivos
de mercados, de forma que se incorporen los costos ambientales en las
decisiones de productores y consumidores, de forma de avanzar ¢n la
integracién de los costos sociales y ecoldgicos en las actividades
econdmicas y finalmente, propugna por el establecimiento de sistemas de
contabilidad ecol6gica y econémica integrada en los paises.

Todo ello ha dado lugar, en la mayoria de las instancias guber-
namentales de los paises, a un despliegue discursivo que por 1o general,
poco se corresponde con la disponibilidad de instrumentos, los que se
reducen en ocasiones o bien a algin objetivo especifico (el caso de las

65. BID-PNUD. “Nuestra propia agenda”, Comisién de Desarrollo y Medio Ambiente
de América Latina y el Caribe, Washington, BID; Nueva York, PNUD. (1990).
también Rozental. Andrés. “Las instituciones internacionales y la promocién del
desarrollo sostenible”. Ponencia presentada en el I Foro del Ajusco. México: El
Colegio de México Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente, 1995.
304 pags.

66. Para viabilizar su propia implementacién entre los arreglos en el nivel internacional
cobra importancia la creacién de la comisién de desarrollo sostenible de las Naciones
Unidas, que tiene la funcién de vigilar los progresos que se realizan en la ejecucion
del plan de accién por parte de las diferentes agencias del sistema, examinar la infor-
macién que presenten los gobiernos sobre este particular, y recibir y analizar los
planteamientos provenientes de las organizaciones no gubernamentales.
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licencias ambientales en el caso colombiano), a alguna instancia de coor-
dinaci6n interinstitucional con enormes dificultades para coordinar en la
préctica (el caso de 1a Conama de Chile) o a privilegiar factores regulatorios
de algun alcance ambiental con dificultades de articulacion con €l conjunto
del desarrollo (el caso de la Secretarfa del Medio Ambiente en México).

En realidad, el primer problema del disefio institucional concierne
al debate sobre instrumentos de mercado vs. direccion y control de las
polfticas ambientales. Por lo general, es ficil percibir -quiz4s por la
aceptacion tan de moda sobre el libre mercado y la creciente repulsa hacia
los sistemas de intervencién- que la mayoria de disefiadores de politica se
inclinan hacia un enfoque de mercado para enfrentar los problemas
ambientales, més precisamente por internalizar mediante mecanismos de
mercado las externalidades negativas®’. Tal postura sin duda es atractiva
por su simplicidad, pero en la prictica, parecen estarse imponiendo
mecanismos regulatorios, mas que mecanismos de mercado probablemente
por la dificultad prictica de implementar este tipo de orientaciones. Volve-
remos m4s adelante sobre esto.

Debe reconocerse sin embargo. el considerable avance que se ha
experimentado en la construccion de instituciones para el manejo ambiental
durante la dltima década. En efecto, si hubiésemos intentado un balance
sobre el marco institucional para el desarrollo sostenible o para la gestién
ambiental a comienzos de los afios ochenta, hubiera sido fécil advertir
innumerables problemas, muchos de los cuales por cierto subsisten con
desigual alcance en distintos paises: la gran dispersion en la responsabilidad
ambiental entre las varias entidades del orden nacional y territorial, 1a
acentuada y creciente colisién de competencias entre las diversas entidades
del estado, derivadas en buena parte de la dispersion en las responsabili-
dades, de la falta de claridad en la definicion de los linderos de las
competencias interinstitucionales y de los conflictos de interés al interior
de entidades que tenian a su cargo la doble funcién de promover ¢l
aprovechamiento de los recursos naturales y administrar y controlar su
uso (el caso del Ministerio de Minas en Colombia en los afios setenta y
parte de los ochenta)®.

67. Kemp, M.y Van Long, N. “The efficiency of competitive markets in a context of
exhaustible resources.”, en: Essays in the economics of exhaustible resources. North-
Holland, 1984.

68. Véase en particular CEPAL. Instrumentos econdmicos para la gestion ambiental de
Colombia. Santiago de Chile, mayo de 1995.
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Por otra parte, en cuanto al nivel y jerarquia de las instituciones de
gestion estatal, dentro de la organizacién del Estado, hubiera sido visible
lalimitada autonomia de las autoridades ambientales por estar adscritas a
otras entidades del estado, encargadas de promover el desarrollo sectorial
(el caso del INDERENA en Colombia que funcionaba como un instituto
adscrito al Ministerio de Agricultura o de 1a Secretaria de Recursos Hidricos
en México que desaparece en 1976, para ser adscrita en un nivel
subordinado dentro de la Secretaria de Agricultura) y de manera m4s vis-
ible atin, l1a carencia de una entidad ambiental nacional con la autoridad
para coordinar la gestion ambiental de 1as diversas entidades regionales y
nacionales que tenfan funciones ambientales y por supuesto, la carencia
de una autoridad ambiental nacional con la capacidad de servir de inter-
locutora adecuada frente a los diferentes promotores estatales y privados
del desarrollo sectorial®.

Finalmente, en el nivel de la definicién e implementacién de las
politicas, se hubiera advertido la carencia de canales adecuados de
participacion ciudadana, para permitir a las autoridades y demés grupos
de interés hacer conocer sus expectativas, la carencia de canales que
permitieran a las autoridades territoriales influir en la definicion de las
politicas en el territorio bajo su jurisdiccién y por supuesto la insuficiencia
de recursos financieros asociada en buena parte, a que 1a gestion ambiental
de muchos gobiernos era financiada con recursos internos y por tanto,
debia competir por estos recursos con otras agencias de los gobiernos
centrales.

Finalmente, hasta hace pocos afios, €l manejo de los asuntos
ambientales se apoy6 en instrumentos puramente legales de control,
basados principalmente en el uso de mecanismos policivos y coercitivos
m4s 0 menos ineficaces, dada l1a inaplicabilidad de muchas de las normas
ambientales y dada la baja capacidad de las autoridades para hacerlas

69. En el caso Mecxicano, es larga y problemadtica la historia de la construccién de
instituciones para el manejo ambiental. desde la comisién nacional de irrigacién
nacida en 1926, pasando por la Ley de conservacién de suelos-contempordnea con
la de los EEUU -hasta la SEMARNAP establecida en 1995. Durante los tltimos
cuarenta aiios se han ensayado organizaciones institucionales que unas veces fusionan,
otras veces separan instituciones, recursos legales y financieros, etc., en una tensién
permanente que estd en todo caso impregnada por la evolucién de las correlaciones
politicas dentro de los grupos en disputa por el poder. En realidad, muchas de las
transformaciones institucionales parecieran dirimirse en el 4rea politica més que en
relacion con la precision o transparencia de objetivos.
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cumplir, ello conjuntamente con la carencia de instrumentos € incentivos
econémicos capaces de orientar las actividades productivas por caminos
ambientalmente sanos y la muy limitada presencia de las autoridades
ambientales en las ciudades y en vastas regiones del pais conducia en fin,
auna casi absoluta impunidad frente a los delitos ecolgicos y a la violacién
de las rcgulaciones™.

En la segunda mitad de la década ochenta, se va configurando de
manera paulatina y desigual en los distintos pafses de América Latina, un
entable institucional que supera en mucho las limitaciones del pasado
reciente. En primer lugar, en algunos pafses, el establecimiento de un
marco constitucional que eleva la preservacién del medio ambiente al
nivel de un derecho fundamental y en otros, a través de la legislacion
secundaria que logra generar un marco de derechos y obligaciones
ambientales. De hecho, ha sido seguramente en América Latina donde ha
existido mayor receptividad para introducir enlos marcos constitucionales,
la cuestion ambiental.

En segundo lugar, ¢l establecimiento de formas organizacionales que
empiezan a surgir sobre todo a fines de la década de los ochenta y
comienzos de los noventa. En efecto, en algunos paises se incorpor6 el
tema ambiental de manera horizontal en una estructura tradicional del
Estado y en otros pafses, se ensayaron diversos sistemas de reforma
institucional que muy someramente pueden ser descritos y agrupados de
la siguiente manera:”

1. En algunos casos, se apel6 a una suerte de maquillaje ecolégico de
los planes de desarrollo y se crearon 4reas ambientales en el seno de
los ministerios, oficinas, consejos 0 institutos de planificacion del
desarrollo econémico y social. Esta modalidad ensayada en diversos
momentos por varios pafses como Perd, Panam4, Ecuador, Boliviay
Guatemala, apenas articul6 muy escasamente los objetivos y metas
de mediano y largo plazo, en parte debido a que los gobiernos se
vieron compelidos a priorizar politicas de corto plazo concentradas
en la dificil coyuntura econémica y financiera.

70. Véase CEPAL, instrumentos econdmicos para la gestion ambiental en Colombia
Mayo de 1995, para una caracterizacin de estas dificultades.

71. Véase especialmente Gabaldon, Antonio José. *Desarrollo sostenible y reforma del
Estado™. Ponencia presentada en el I Foro del Ajusco. México: El Colegio de México:
Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente, 1995). 304 pags.
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En otros paises, se evoluciond (en algunos casos tempranamente
como en Venezuela desde 1976), de formas institucionales interme-
dias a un ministerio o una secretaria de medio ambiente como el
caso de Colombia (de INDERENA a Ministerio en 1994) o de México
(Subsecretarfa de Mejoramiento Ambiental, Subsecretarfa de
Desarrollo Urbano y Ecologia y después instituto dependiente de la
Secretaria de Desarrollo Social y finalmente, a nivel de secretaria
desde 1995). A esta orientacién general obedecen también Brasil
(1973), Trinidad Tobago (1989), Costa Rica (1990), Uruguay (1990),
Argentina (1992), México (1992), Honduras (1993) y Bolivia (1993).
En otros paises, se concentr6 en un drea administrativa (nueva o
preexistente pero reorganizada) la responsabilidad de formular y
dirigir la discusién de la politica ambiental o se han establecido
organismos colegiados, integrados por representantes de diversas
dreas del sector publico y a veces privado, responsables de 1a defi-
nicién de los aspectos globales de la politica ambiental nacional y
con una funcién coordinadora de las 4reas estatales tradicionales
(agricultura, bosques, obras piblicas, etc.). Asf, 1a ejecucion de los
programas conservacionistas queda bajo 1a responsabilidad de las
diversas organizaciones publicas centrales y descentralizadas
territorialmente, mientras la administracién ambiental o el sistema
nacional de decisi6n ambiental est4 tutelado desde entes puramente
coordinadores y normativos. A esta tendencia obedecen las
estructuras institucionales en Panam4, El Salvador, Guatemala y
Repiblica Dominicana.

Esta tltima ha sido también la opcién que ha tomado Chile, pafs
donde se debati6 por largo tiempo ¢l tema antes de adoptar una refor-
ma endicha direcci6n. En julio de 1990, el gobierno cre6 1a Comisién
Nacional del Medio Ambiente (CONAMA), como el organismo su-
perior interministerial encargado de 1a coordinaci6n del sector publico
para disefiar y poner en marcha los instrumentos b4sicos de una
adecuada gestion ambiental, siendo evidente en esos casos la
dificultad de su insercion en el conjunto del aparato estatal y la
limitacién de la capacidad politica suficiente para hacer efectiva la
politica ambiental.

Finalmente puede sefialarse que ademds de las iniciativas
institucionales mencionadas, algunos gobiernos organizaron sistemas
nacionales de gestién ambiental que asignan responsabilidades y
competencias especificas a variados sectores de la administracion
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publica nacional y a las instancias verticales inferiores. De hecho, si
bien existe una mayoria de actividades que pueden concentrarse en
un 6rgano central de gestion ambiental, otros por su naturaleza deben
ser implementados a través de reparticiones administrativas
diferentes. Por cllo en algunos paises se dispone ademds, de entes
interministeriales con la funcién de conducir la gestion ambiental.
Asf los casos del Consejo Nacional del Ambiente en Venezuela
(1977), 1a Comisién Nacional del Medio Ambiente en Brasil (1981),
la Comisi6n Nacional Ecol6gica en México (suprimida hace poco)
y la Comisién Nacional de Politica Ambiental de Argentina, también
suprimida en época reciente. Por su parte, en Colombia junto con la
creacion del Ministerio del Medio Ambiente y del Sistema Nacional
Ambiental (SINA), estd prevista la creacién del Consejo Nacional
Ambiental. Iguales orientaciones se observan en Ecuador, Hondu-
ras, Cuba y Costa Rica.

( América Latina R
Inclusién de 1a Cuestién Ambiental en las
Constituciones Nacionales

Panamad 1972
Cuba 1976
Ecuador 1979-1993
Perd 1979
Chile 1980
Honduras 1982
El Salvador 1983
Haiti 1985
Nicaragua 1987
Brasil 1988
Meéxico 1987
Colombia 1991
Paraguay 1967-1992
Peru 1993
Fuente: Matco, Ramén Martin. "El fortalecimiento del
Estado de derecho frente al desarrollo sostenible”, en
Desarrollo sostenible y reforma del Fstado en América
Latina y el Caribe. México. Colegio de México. 1995,
u):ig. 271. D




En sintesis, 1a organizacion institucional para el manejo del medio

ambiente se enmarca en las siguientes caracterfsticas:

a. La mayoria de pafses han adoptado modelos institucionales que
se encuadran dentro de la categorfa de un 6rgano central de gestién
ambiental. Estos paises son los que tomaron sus iniciativas en
esta direccion m4s tempranamente y han presentado la més amplia
realizacion en el drea del medio ambiente.

b. Entre los pafses que han adoptado 1a vfa de crear un 6rgano cen-
tral de gestion ambiental y particularmente durante los Gltimos
afios, sc¢ aprecia la tendencia a asociar dicha gestién con otras
actividades fntimamente vinculadas al desarrollo sostenible con
énfasis en un drea particular considerada crftica. Costa Rica vin-
cula lo ambiental con lo energético, en Uruguay se opta por
vincular 1a administracién ambiental, la vivienda y 1a ordenacién
territorial. En México se adopté hasta hace algunos afios, la
determinacion de inscribir la gestion ambiental en 1a amplia gama
de acciones que conforman el desarrollo social y posteriormente
al control y preservacion de los recursos. En Colombia el nuevo
Ministerio del Medio Ambiente se proyecta bajo la clara influencia
de los acuerdos de la Conferencia de Rio y se le asignan una
variedad de funciones atinentes al desarrollo sostenible, didndosele
especial relevancia al ordenamiento territorial a través, entre otras,
de las corporaciones regionales de desarrollo™,

Dado el marco politico administrativo en que estdn inscritos los
nuevos 6rganos de gestion ambiental, van perfildndose algunos
aspectos que en el futuro pudieran convertirse en limitaciones para
una gestion m4s eficaz del medio ambiente: de un lado, una marcada
centralizacién de los organismos de gestién que se opone a las fuerzas
descentralizadoras y desconcentradoras que caracterizan hoy las
realidades sociopolfticas; de otra parte, tanto en los 6rganos centrales
de gestion ambiental como en los 6rganos coordinadores, se hace
notoria la ausencia de 1a sociedad civil organizada.

72.

Uribe Botero, Eduardo. “Una politica ambiental para Colombia”, en Derecho y medio
ambiente. Santafé de Bogotd, Editorial Presencia, Cerec, Fescol, (1992). También

Burgos, Manuel Santiago. “La organizacién administrativa de la gestién ambiental

en Colombia”. Ponencia presentada en el I Foro del Ajusco. México: El Colegio de
Meéxico: Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente, 1995. 304 pags.
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Asila reforma del Estado tiende, con desiguales resultados y todavia
con considerables dificultades™, a 1a creaci6n de un sistema para realizar
la gestion ambiental con creciente fuerza politica, con recursos €
instrumentos que van configurando un cuadro institucional cada vez con
més capacidad para convertir los objetivos ambientales en algo més que
pronunciamientos y enunciacién de propdsitos™.

Pese a tales avances institucionales, curiosamente poca atencién
parece concederse a los sistemas o0 procedimientos préicticos de gestion
ambiental. Una revisién de las experiencias en distintos pafses permite
sefialar, a titulo de ejemplo, algunas carencias, entre otras™: el inventario
de investigacion de los recursos naturales, 1a evaluacién de los resultados
de los numerosos estudios de impacto ambiental, los sistemas de
monitoreo, el balance de la investigacién y el desarrollo de tecnologias
ambientalmente id6neas, 1a evaluacion de las deficiencias en el
otorgamiento de licencias, autorizaciones, permisos, concesiones, €tc., 1a
eficacia de 1a aplicacion de sanciones administrativas y penales, etc’. En
cualquier caso y por 1o que hace a 1a agricultura sustentable en particular,
parece posible identificar un cierto mimero de instrumentos précticos de
gestién que puedan detener los procesos deteriorantes de los recursos y

73. En primer lugar de enfoque (esto es el enfoque de internalizacién de externalidades
vs. el enfoque de regulaciones y restricciones), en segundo lugar de jerarquizacién
de problemas (los enfoques locales vrs los enfoques generales) las tendencias a la
sectorializacién vs. las de transectorializacién, y finalmente las tendencias a la
verticalizacién vs las de horizontalizacion del manejo de las variables ambientales.

74. Véase entre otros CEPAL. Instrumentos econdmicos para la gestién ambiental en
Chile, diagnéstico y propuestas para el recurso forestal. Santiago de Chile, mayo de
1995 y CEPAL. Instrumentos fiscales y no fiscales en la gestién ambiental de México.
Santiago de Chile, mayo de 1995. Trabajos que, junto con el citado sobre Colombia,
permiten describir los avances en la organizacién institucional.

75. Las anotaciones que siguen resultan de varias entrevistas a funcionarios del gobierno
y autoridades ambientales en México, Chile y Colombia. Por supuesto, las con-
clusiones solo comprometen al autor de este trabajo

76. Unejemplo que ilustra las ventajas de la organizacién institucional para la informacién
sobre recursos naturales, pero también de las limitaciones de los mecanismos de
mercado aplicados a la gestién ambiental es el Centro de Informacién Sobre Recursos
Naturales (CIREN) de Chile, un organismo de recopilacién, procesamiento y genera-
cién de informacién que dispone de la misma, tanto respecto de la cantidad y calidad
de los recursos como de su utilizacién en los sectores y que la procesa bajo pedido a
inversionistas, empresarios e instituciones piblicas para la evaluacién de proyectos
de inversi6n, para la racionalizacién del uso de determinados recursos (por ejemplo,
de potencial productivo del suelo)o para el andlisis del mercado de tierras) a nivel de
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que puedan incorporarse a la institucionalidad general sobre el medio
ambiente. Tales instrumentos se refieren como minimo a”: 1) el
ordenamiento territorial y la planificacion mfnima del uso del suelo
conforme a su potencial; 2) el uso de instrumentos de estimulo econémico
mds que de penalizacién y el uso de instrumentos regulatorios méds que de
mercado; 3. en algunos casos, son necesarios los subsidios y bonificaciones
que han mostrado ser, al menos en el caso del desal;rblld forestal de Chile,
eficaces para frenar procesos de degradacién™; 4) énfasis en la
investigacién cientffica. De momento, la investigacién agronémica y for-
estal parece concentrarse en sistemas de produccién, mientras los bilogos

y ec6logos se concentran en la parte “florfstica y descriptiva” (la expresién

es del profesor Turrent). El problema no parece ser solo de 1a disponibilidad

de tecnologia, sino del ensamble entre ésta y las relaciones sociales en 1as
que s¢ fundan las prdcticas agricolas.

Cuando se examina, por otra parte, la practica institucional de la
gestion ambiental especialmente en 1o que concierne a la cuestion de 1os
recursos, surgen adem4s de los conflictos de visién que resultan del énfasis
bien sobre la contaminacién, bien sobre la preservacién, miltiples
conflictos, que pudieran localizarse en dos niveles de anélisis.

a. El problema de la distribucién de competencias en las distintas
instancias territoriales (nacional, provincial 0 municipal) y en cada de
una de las funciones de la gestion ambiental.

b. Conflictos alrededor de 1a compatibilizacion de objetivos, prioridades
y programas entre las diversas instancias institucionales en
correspondencia con la disponibilidad y uso de los instrumentos en
cada una de esas instancias”™.

La compatibilizacién de los objetivos, instrumentos de politica y
programas en materia ambiental que corresponden a cada uno de los

dreas especificas. Sin embargo, la utilidad de esa informacién para su uso en términos
de politicas piblicas es enormemente reducido, curiosamente porque para ello se
requeriria un mayor nivel de agregacion de la informacién que no es financiable por
el mercado el cual no se interesa por orientaciones globales de recursos. En otros
términos, las perspectivas globales no las paga el mercado ni son demandables por
este.

77. Nicolo Gligo, Unidad de Desarrollo Ambiental, Cepal, comunicacién personal.
Santiago, marzo de 1996.

78. Por ejemplo, en Chile las bonificaciones a la plantacién forestal o a las obras de
riego, incluyen franquicias tributarias, garantias de inexpropiabilidad, bonificacién
sobre los costos netos de nuevas plantaciones forestales, etc.
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sectores de la actividad econdmica, asf como la identificacion de 1os

conflictos y su solucién, son tarcas enormemente diffciles; allf se

comprometen no solo intereses politicos generales asociados al poder que
proviene de la gestién de los instrumentos legales y presupuestales, sino
que comprometen también la eficiencia de sectores especificos. De hecho,
los objetivos sectoriales, por ejemplo, de la agricultura, acaban a veces
siendo supeditados a objetivos més generales de medio ambiente,
manejados en otras instancias, muchas veces con otros criterios, con otros
recursos legales y con otros sistemas de incentivos. En esas circunstancias,
las responsabilidades por los resultados se localizan €n una instancia (por
ejemplo agricola) y los instrumentos en otra, lo que condena al fracaso
tanto los objetivos como los instrumentos.

Asi pues, 1a superacién o al menos la atenuacién de los principales
conflictos precisa del afinamiento de algunas relaciones bdsicas®.

1. Las relaciones interinstitucionales. Este aspecto implica parti-
cularmente precisar y afinar las relaciones horizontales entre 1a
instancia superior del medio ambiente y 1as instancias responsables
de agricultura, industria, obras publicas y minerfa y en cada una de
ellas las respectivas relaciones verticales. Es notable que, por ejemplo,

79. En cuanto al primer problema, es decir, el de distribucién de competencias para la
gestién ambiental a nivel de las instancias territoriales, podria considerarse como un
buen ejemplo el caso colombiano, en el cual se cruzan de manera institucionalmente
bien definida las responsabilidades generales del Ministerio de Medio Ambiente,
con la gestion y operacion de las corporaciones regionales de desarrollo en cada una
las regiones del territorio nacional. El resto de aspectos de la institucionalidad
ambiental en el caso Colombiano parece de una precariedad realmente notable y
mds si se la compara con el nivel del discurso gubernamental sobre el tema. Fuera de
la gestién (por lo demds no evaluada sistematicamente) de las corporaciones de
desarrollo, y lo concerniente a las dreas protegidas, los instrumentos de gestion se
reducen a las licencias ambientales cuyo objetivo, metodologia , alcance y capacidad
regulatoria no son claros, aparte de que parecen haberse convertido en un foco de
corrupcién administrativa en algunas regiones del pais. Los instrumentos para la
sostenibilidad ambiental o est4n en curso de diseiio o no se utilizan, o en realidad
corresponden al cuerpo de otras politicas no ambientales (por ejemplo de
colonizacién). Por lo que hace a la agricultura sostenible, aunque los avances de la
investigacion en esa materia no son despreciables, (pueden verse por ejemplo las
varias experiencias del [ICA a nivel de proyectos) el cuadro de las politicas es, si
acaso, un enunciado en el papel.

80. Tomi Tomic. FAO, comunicacién personal, Santiago de Chile, marzo de 1996. ha
sugerido parte de estas reflexiones.
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tanto en México como en Colombia, no exista a nivel de Consejo de
Gabinete, una instancia interministerial de coordinaci6n de polfticas
o en el caso de las relaciones verticales en el sector agricola, que no
haya una politica agricola de conservaci6n de suelos en las 4reas de
Colonizaci6n.

Relaciones intersectoriales. Estas se definen en el nivel de los
programas y de los objetivos de cada uno de los sectores. Los con-
flictos m4s usuales generalmente se refieren a los objetivos de la
politica agricola, la politica de obras publicas y la politica energética
frente a 1a conservacion de los recursos. Los conflictos estdn ligados
por lo general al problema de los incentivos. El caso més obvio es 1a
utilizacion de determinados precios y/o subsidios para promover el
crecimiento agricola vs. sus efectos ambientales, o 1a utilizacion de
procedimientos legales para preservar los recursos ambientales, 1o
que puede tener un efecto restrictivo sobre 1a implementacién de
politicas.

Relaciones interterritoriales. Los conflictos en este tipo de rela-
ciones surgen cuando por distintas circunstancias se requiere el
manejo global de algunos recursos tales como el manejo de las
cuencas, sin que exista a nivel nacional una instancia institucional o
por 1o menos interterritorial que regule el disefio y ejecucion de
programas que afectan tanto el nivel nacional como los niveles
regionales y municipales. Estos conflictos, que se resuelven en Co-
lombia por la coordinacién nacional sobre los programas de las
corporaciones regionales de desarrollo, conducen, por ejemplo, en
Chile alitigios que se resuelven en los tribunales cuando no se logran
acuerdos de buena voluntad entre las partes 0 a conflictos entre
estados por el uso urbano o agricola del agua.

Relaciones interdisciplinarias: Es notable, por cierto, la falta de
comunicacion entre las autoridades ambientales y los investigadores
que se dedican al desarrollo dc tecnologias de agricultura sostenible
o de uso més eficiente de los recursos. La aplicabilidad de estas
investigacioncs en los programas sectoriales es cn cxtremo limitada,
cuando no inexistente, y su utilidad por tan. ». s¢ reduce it proyectos
experimentales o demostrativos que por o general no alcanzan
aplicacioncs més amplias.
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IV. RESUMEN Y CONCLUSIONES.

El interés por la agricultura sostenible surge no solo de las preocu-
paciones ambientales o del comercio internacional, sino principalmente
del reconocimiento de que el modelo de extraccion de recursos en el que
se apoyd la agricultura en los tltimos dos siglos, estd llegando a su lfmite,
de que las posibilidades tecnolégicas probablemente no serdn suficientes
para atender el aumento de 1a demanda y de que las tendencias serdn a la
degradacion de los recursos, acentuadas por los efectos ambientales
negativos de las actuales politicas agricolas. Ello remite, en dltima ins-
tancia, a la necesidad de encontrar alternativas tecnoldgicas para sustituir
el modelo vigente, un marco institucional m4s eficiente para asignar los
recursos de manera sostenible y estimular patrones de produccion y
consumo en concordancia con 1a preservacién de los recursos.

Pese a 1a urgencia de enfrentar la sostenibilidad agrfcola, son visibles
las limitaciones para desarrollar politicas y arreglos institucionales,
limitaciones que surgen, en primer lugar, de las dificultades para acotar y
delimitar el concepto de agricultura sostenible, de modo que la bisqueda
de opciones no se vuelva un interminable procedimiento aditivo, que
amplie las dificultades de implementacion y de otro lado, de 1a carencia
de un concepto operacional de agricultura sustentable que identifique de
manera precisa los objetivos de la sustentabilidad, los que se refieren a
veces a la agricultura limpia, a veces a la preservacion de 1os recursos y a
veces a tecnologias orgdnicas y de bajo costo. Tal concepto operacional
debe también posibilitar la delimitaci6n de las dreas de politica en las que
debe concentrarse €l esfuerzo de sostenibilidad y conducir finalmente a
la elaboracion de instrumentos de politica compatibles con los incentivos,
para promover el crecimiento agricola y 1a superacién de 1a pobreza en
las 4reas rurales. Por dltimo, las dificultades para implementar politicas
surgen de 1a escision del tema en varias visiones analiticas que se traduce
a menudo en conflictos en el plano institucional entre las autoridades
agricolas, cuya responsabilidad principal es 1a produccion, los grupos de
ecologistas que extienden a la agricultura las preocupaciones principal-
mente urbanas por la calidad de vida y por 1a contaminacién ambiental y
las autoridades ambientales, cuyas responsabilidades principales son el
control de la contaminacidn y la preservacién de los recursos.

Se ha sugerido en este trabajo que un enfoque operacional de
agricultura sostenible debe tener en perspectiva, mds que las aproxi-
maciones sobre aspectos sustantivos (lo econémico, lo ecolégico, 1o so-
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cial), la capacidad de integrar principalmente los contenidos institucionales
tanto de las politicas ambientales como de las polfticas agrfcolas, en par-
ticular la capacidad de las instituciones agrfcolas de tomar en cuenta las
dimensiones ambientales en el disefio e implementacion de 1as politicas
agricolas y la capacidad de las politicas ambientales para incorporar los
impactos potenciales de éstas sobre la produccion agricola, los ingresos y
los precios. Ello implica hacer converger, en el mismo dmbito la
perspectiva ambiental de preservacion de recursos y 1a perspectiva de las
condiciones de produccién agricola. En cuanto a los requisitos operacio-
nales para la agricultura sostenible se proponen, del 1ado de 1a preservacién
de recursos, cuatro principios bésicos: el principio de irreversibilidad cero,
el principio de la recoleccion sostenible, el principio de 1a emision
sostenible y el principio de seleccion sostenible de tecnologias. Y del
lado del funcionamiento del aparato productivo, que éste considere el
manejo de cinco requisitos operacionales: coherencia ecoldgica, estabilidad
socio-estructural, complejidad de 1a infraestructura, estabilidad econémica
financiera e incertidumbre y riesgo.

Es fécil, por otra parte, advertir 1a notable discrepancia de aproxi-
maciones entre los responsables de las politicas ambientales y las politicas
agricolas y por supuesto, la asimetrfa entre instituciones respecto de la
disponibilidad de instrumentos tanto para el desarrollo sostenible en gene-
ral como para el desarrollo agricola sostenible en particular, m4s precisa-
mente entre la preservacion y defensa del medio ambiente y el desarrollo
agricola sostenible. As{ mientras la preservacién del medio ambiente es
un objetivo general que cada dia va configurando un marco institucional
mds s6lido, 1a agricultura sostenible no pasa de ser un propdsito retérico
en los documentos gubernamentales de politicas agricolas o en el caso de
la llamada agricultura orgénica, una préctica ocasional presionada por las
caracteristicas internacionales de algunos mercados especfficos.

En cuanto a las diferencias de visiones que se traducen en conflictos
institucionales, tales conflictos, en el plano puramente institucional, se
refieren tanto a 1a naturaleza de los instrumentos de politica como a la
adscripcion de su manejo en un determinado nivel institucional, en un
determinado nivel territorial, en un determinado nivel de responsabilidad
sectorial y en un determinado conjunto de instancias legales y adminis-
trativas capaces de dirimir conflictos interinstitucionales, intersectoriales
o interterritoriales.

. El examen de las formas organizacionales para el medio ambiente
en algunos pafses de América Latina, revela avances significativos en
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cuanto ala inclusion del tema en el nivel de los derechos constitucionales
fundamentales y en cuanto al establecimiento de formas organizacionales
de distinto tipo y bajo distintos modelos. La mayoria de paises han
adoptado modelos institucionales que se encuadran dentro de la categoria
de un 6rgano central de gestion ambiental. Entre los pafses que han
adoptado la via de crear un 6rgano central de gestiébn ambiental y
particularmente durante los dltimos afios, se aprecia la tendencia a asociar
dicha gesti6n con otras actividades intimamente vinculadas al desarrollo
sostenible con énfasis en un 4rea particular considerada critica (energia,
obras piblicas, etc.). No se encontrd, sin embargo, ningiin pais en el que
la agricultura se haya identificado, como un 4rea critica.

Pese a tales avances, subsisten sin embargo, numerosas dificultades
de car4cter institucional, entre ellas los retrasos (o 1a ausencia total) del
inventario de investigacion de los recursos naturales, 1a inexistencia de
evaluacion de los resultados de los numerosos estudios de impacto
ambiental, 1a ausencia o debilidad de los sistemas de monitoreo, el bal-
ance de la investigacién y el desarrollo de tecnologfas ambientalmente
id6neas, la evaluaci6n de las deficiencias en el otorgamiento de licencias,
autorizaciones, permisos, concesiones, etc. y 1a eficacia de la aplicacién
de sanciones administrativas y penales.

Sin embargo, las dificultades principales parecen estar en los
problemas asociados a la distribucién de competencias entre las distintas
instancias territoriales (nacional, provincial o municipal), en 1a distribucién
interinstitucional de cada una de las funciones de 1a gestién ambiental y
enlos conflictos alrededor de la compatibilizacin de objetivos, prioridades
y programas entre las diversas instancias institucionales en
correspondencia con la disponibilidad y uso de los instrumentos en cada
una de esas instancias.

Aunque la superacién de estas dificultades no es fécil, se requiere
de manera prioritaria afinar algunas relaciones relevantes en los niveles
interinstitucional, intersectoriales e interterritorial, asi como establecer
vinculos més s6lidos en las relaciones interdisciplinarias, y un didlogo
mds fluido, principalmente entre los investigadores de tecnologias para
la preservacion de los recursos y de los sistemas de produccién y quienes
disefian las politicas agricolas y de sostenibilidad ambiental.
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APENDICE 1

LA SUSTENTABILIDAD DE
LA AGRICULTURA EN
LA VISION 2020:

UNA SINTESIS DE LAS
PRINCIPALES PROPOSICIONES®

81

Se resumen aqui el documento A 2020 vision for food, agriculture and the
environnment-The vision, challenge and recommended action. International Food
Research institute , june 13, 1995. Se resumen también algunos comentarios de la
conferencia 2020 international conference for food, agriculture and the environ-
ment. Speeches made at an international conference june 13-15 Washington D. C.,
Especialmente las conrtribuciones de Sara Scherr, Reuben J. Oleombo y Lester Brown
Improving Natural Resources to Feed the World: Prerequisites for Sustainable Ag-
riculture. . pp. 69 - 75. y TRIGO, J. Eduardo. Regional Visions and Required Action.
“Latin America”, pag. 117.
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La visién 2020 del IFPRI, propone como objetivo global para las
proximas dos décadas un mundo en ¢l que todos puedan acceder a los
alimentos suficientes para mantener una vida productiva y saludable, donde
la malnutricion est€ ausente, y donde la produccion de alimentos s¢ origine
en unos sistemas agricolas eficientes, cficaces y de bajo costo, compatibles
con el uso y mancjo sustentable de 10s recursos naturales.

Para lograr esos prop6sitos en los paises en desarrollo, se necesita
fortalecer la capacidad de los gobiernos para ejercer sus funciones y en el
4mbito agricola, fortalecer la investigacién y los sistemas de extensién y
promover un s6lido manejo de los recursos naturales, con énfasis creciente
en las 4reas caracterizadas por suelos fréigiles, pluviosidad limitada y po-
breza ampliamente difundida. Se necesita asi mismo, un desarrollo eficaz
y eficiente de la agricultura de bajo costo en insumos y productos para el
mercado.

Sintetizando las proposiciones centrales de la visién 2020, se pueden
identificar seis dreas de accién para lograr los objetivos que acaban de
sefialarse.

1. Los gobiernos de los paises en desarrollo deben fortalecer las
habilidades para ejercer su accién de gobierno.

2. Los paises en desarrollo deben invertir en los pobres.

3. Los paises en desarrollo deben aumentar el crecimiento agricola.

4. Debe promoverse una agricultura mis productiva mediante estra-
tegias que aseguren su sustentabilidad, y adoptar sélidas pricticas
de manejo de 1os recursos naturales.

5. Enlos pafses de més bajos ingresos, el sistema de comercializacién
de alimentos debe mejorarse.

6. La asistencia externa debe estar disponible para los pafses que de-
muestren el compromiso de reducir la pobreza, €l hambre y la
malnutricion y proteger el ambiente.

Por su parte, el énfasis sobrc cl desarrollo de 1a agricultura sostenible,
debe partir de reconocer que :

1. Ladegradacién de los recursos resulta a menudo exacerbada por la
pobreza, por los inadecuados derechos de propiedad, por la
inadecuada tecnologia y por las dificultades de acceso alos mercados
y al crédito.

2. Lapobreza rural es, a menudo, causada por las escasas oportunidades
para intensificar la produccién agrfcola. En consecuencia, un
crecimiento agricola sostenible es esencial tanto para aliviar la
pobreza como para manejar 1os recursos naturales.
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3. El crecimiento agricola sostenible requiere inversiones publicas y
privadas en las 4reas pobres, caracterizadas por recursos naturales
degradados, es decir de bajo potencial, asi como asegurar los derechos
de propiedad y mejorar las operaciones del mercado.

Del mismo modo, el crecimiento agrfcola sostenible requiere hacer
énfasis en un conjunto de acciones para fortalecer las condiciones
productivas, entre ellas:

a. Aumentar las inversiones publicas y privadas en infraestructura,

desarrollo de los mercados, conservacién de recursos naturales,
e investigacion agricola en las éreas de bajo potencial.

b. Proveer incentivos para los cultivadores y las comunidades, a
efectos de implementar programas integrados de fertilizacién de
suelos, incluyendo la aplicacin de fertilizantes orgénicos e inor-
génicos utilizando una orientacion de politicas que aseguren en
el largo plazo, los derechos de propiedad sobre la tierra, €l acceso
al crédito, 1a mejora en las variedades de semillas y 1a mejora en
informaci6n sobre los sistemas de produccién, las inversiones en
sistemas de transporte rural, y subsidios temporales para los fer-
tilizantes que por razén de 1a inapropiada infraestructura o el pobre
funcionamiento de los mercados, tengan altos precios.

c. Establecer claros derechos para el uso de recursos (suelos, aguas
bosques) con colaboracién de las ONGs, asi como proveer
incentivos para restaurar suelos degradados.

d. Fortalecer el control local sobre los recursos naturales, proveer
incentivos para la inversién privada en la proteccion de los recur-
sos naturales, explorar arreglos de cofinanciacion para el manejo
de los recursos naturales entre comunidades locales, gobiernos
locales corporaciones y organizaciones de usuarios de recursos
hidricos.

e. Promover el manejo integrado de programas de pesticidas y
remover los subsidios a pesticidas.

Finalmente, el fortalecimiento de 1a capacidad de los gobiernos para
mejorar sus propias funciones, implica una gran capacidad para mantener
la ley y el orden, fortalecer los derechos de propiedad, fortalecer y desa-
‘rrollar normas y regulaciones, asi como la capacidad para orientar medidas
hacia el sector privado, promover y asegurar la competencia en los mer-
cados privados, y producir y facilitar 1a produccion de bienes publicos
tales como educacion, atencién primaria en salud, cierto tipo de investi- ‘
gacién agricola, infraestructura bésica y variedad de otros bienes piblicos®?.
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La experiencia internacional, por otra parte, muestra que si bien suele
surgir en el corto 0 mediano plazo un conflicto entre la sostenibilidad de
la agricultura y las condiciones de pobreza, politicas adecuadas pueden
hacer compatible en el largo plazo el crecimiento agricola y la conservacién
de los recursos.

De hecho, no es dificil técnicamente rehabilitar muchos tipos de sue-
los degradados, pero la pobreza, 1a falta de tecnologia, 1os bajos precios
de la tierra, y muchos otros factores incluyendo politicas inadecuadas, 1o
impiden de manera frecuente. Sin embargo, algunos ejemplos €xitosos
muestran que se pueden realizar incrementos de 1a agricultura, mientras
se mejora el uso de las aguas, se controla la degradacién de los suelos y se
fortalece la biodiversidad®:.

En definitiva, la revisién de 1a experiencia internacional y el balance
de los factores que han estado en la base del éxito de muchas de esas
experiencias de desarrollo agricola sostenible permiten a la visién 2020,
identificar scis claves de politica para el logro de una agricultura susten-
table:

1. Las necesidades locales tienen una base de recursos. Quienes elaboran
las politicas agricolas pueden ayudar al crecimiento y obtener metas

82. Muchos paises en desarrollo estdn en vias de reformar y/o privatizar los mercados
de insumos y productos. Es esencial que este proceso resulte en un mercado eficaz,
eficiente y competitivo. De hecho, el papel de las reformas es promover un mercado
competitivo y asegurar un acceso equitativo a los recursos por parte de los grupos
mds pobres, proporciondndoles capacidad para competir en igualdad de condiciones.
En particular, el gobierno debiera remover los subsidios explicitos e implicitos y
remover aquellas politicas, cuellos de botella en infraestructura y otros factores que
favorecen las operaciones productivas en escalas méis amplias, y promover mercados
de pequeiia escala y de trabajo intensivo sustutuyendo los agentes intensivos en
capital. De igual modo, para reducir factores de riesgo y desarrollar habilidades en
los sectores agricolas mas pobres, deben removerse las barreras institucionales para
poder expandir las operaciones de ahorro y crédito de pequeiia escala, facilitando su
desarrolo para agentes trabajo-intensivos, tales como pequeiios comerciantes,
transportadores y empresarios de procesamiento.

83. En Chile, por ejemplo, se cambid el viejo sistema de distribucion del subsidio al
riego, asignando derechos comerciables sobre el agua a precios de mercado. Ello
redujo en un 22% el uso del agua en esos cultivos, mientras se mantuvo el mismo
nivel de producto, liberando agua para otros usos, € incluso evitando salinizacién o
inundaciones. Ejemplos exitosos sobre el uso del agua se pueden observar igualmente
en Zimbawe mediante sistemas de drenaje y bajos costos, en Filipinas y Tailandia se
tuvieron exitos, en 4reas de vegetacién permanente, con programas de reforestacién
de los espacios erosionados, en Costa Rica se han implementado rompe vientos en
las fincas, etc.
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ambientales globales al ayudar a los agricultores a invertir en recursos

naturales y mejorar y proteger aquella base.

2. Mis que depender de los gobiernos nacionales, 1os gobiernos loca-
les pueden estimular, simultdneamente, soluciones a problemas y el
mejoramiento del estado de 1os recursos. El gobierno nacional puede
facilitar los apoyos locales.

3. Lasregulaciones sobre el uso de la tierra y otros recursos deben ser
flexibles, permitiendo 1a adaptacién a las condiciones locales.

4. Los agricultores y comunidades deben tener seguridad sobre sus
derechos de propiedad de 1a tierra, el agua o los bosques, 10 que
supone la existencia de instituciones para tramitar y resolver disputas
en el uso de los recursos®.

5. El gobierno debe colocar un valor a los recursos que refleje su propia
escasez, o reducir 1os subsidios a los insumos que causen degradacion
para reducir los usos inapropiados de los mismos.

6. Se requiere inversién publica para entender y en definitiva mejorar
la relacin entre agricultura y medio ambiente: especies forestales,
semillas, aplicacién de la biotecnologfa para mejorar la resistencia a
las enfermedades e investigacién ecolégica para mantener la bio-
diversidad en diferentes sistemas agricolas.

Por supuesto, 1a dotacién de recursos de los paises, las diferencias
sobre el estado de su conservacion, asf como las orientaciones de la pro-
duccibn y los patrones de comercio, impiden m4s all4 de las considera-
ciones genéricas que acaban de sefialarse, prescripciones de politica -y
menos en el nivel nacional- de cardcter mds especifico, sin tener en cuenta
de manera particular tanto la naturaleza de los problemas ambientales de
cada paifs como el grado de degradaci6n de sus recursos.

Como lo advierte Eduardo Trigo, a propdsito de 1a visién 2020, para
el caso de América Latina deben reconocerse algunas realidades que
contrastan con los presupuestos de esa vision: de unlado, 1a regién presenta
una paradéjica contradiccion: el 23% de la tierra arable, el 46% del bosque
tropical, el 31% del agua dulce, y una sustantiva proporcién de la biodi-
versidad del mundo, corresponden al 8% del total de 1a poblacion. Sin
embargo, de otro lado, 1a regién a pesar de la riqueza y disponibilidad de

84. Es el caso, por ejemplo, del estimulo a cultivos permanentes cuando hay garantia
sobre la propiedad. El notable desarrollo forestal de Chile en las tltimas décadas
estd apoyado sobre la inexpropiabilidad de la tierra .

180



recursos, no producc suficicntes alimentos para alimentar su poblacion y

al menos 60 millones de personas no comen lo suficiente.

Ademis, la regién en su conjunto, que tuvo en el pasado y hasta
hace pocos afios un papel importante en los mercados agrfcolas interna-
cionales, representa hoy una minima proporcién del comercio inter-
nacional, lo que sugiere una considerable pérdida de ventajas competitivas
y un desaprovechamiento del potencial de recursos productivos. Ello indica
la necesidad de reorientar las estrategias para explotar 1as oportunidades
de la situacion de los recursos y para fortalecer el papel de la agricultura
y las posibilidades del crecimiento. Trigo propone, entonces, algunas dreas
generales para ajustar la visién 2020 a la realidad latinoamericana.

1. Deben revisarse los caminos de aproximaci6n al desarrollo agricola
y redirigir los esfuerzos de politica sobre bases espaciales. Lo rural
no concierne solo a los productores agricolas (erradicar pobreza etc.),
sino al conjunto de actividades en las dreas agricolas. Mientras los
pobres se mantengan en las 4reas agricolas, 1a asistencia a los pobres
debe ser una polftica social y no una estrategia agricola.

2. Es necesario un esfuerzo masivo para la innovaci6n institucional.
En el futuro, se dependerd més de la dindmica de los mercados que
de las politicas dirigidas. Los gobiernos tienen ahora una gran
debilidad institucional como consecuencia de las reformas, mientras
que las politicas sectoriales son subsidiarias de las politicas
macroeconémicas. En esas circunstancias, es necesario identificar
nuevas prioridades y desarrollar nuevas instituciones, més
precisamente, una nueva generacion de instituciones que relacione
los problemas ambientales y los de pobreza y que no los trate como
problemas separados. Tanto las instituciones como las politicas
agricolas deben contribuir a los ajustes para lograr objetivos sociales
y ambientales, preservando los mecanismos de mercado y una estable
y transparente politica macroecondmica.

3. Unnuevo marco para la interaccién piblica-privada y nuevo espacios
para la participacion de la sociedad civil.

4. Un gran proceso descentralizador en el disefio e implementacién de
los programas, que permita no solo la participacién de la sociedad
civil, sino la congruencia entre las instituciones locales, las
necesidades de la comunidad y la disponibilidad de recursos.

5. Un gran control sobre los recursos financieros. Es preciso recon-
ceptualizar los derechos de propiedad para asegurar que €l pueblo
tenga acceso a los recursos, nuevas formas de regulacién de mercados

181



y de los comportamientos no competitivos para evitar distorsiones e
impactos negativos sobre la distribucién del ingreso.

6. Serequiere un gran esfuerzo para desarrollar nuevas tecnologfas p